Uchwala Nr 66/2011
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu
z 20 lipca 2011 roku

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Miasta Luban
nr IX/71/2011 z dnia 21 czerwca 2011 roku w sprawie procedury uchwalania
budzetu oraz rodzaju i szczegolowosci materialow informacyjnych
towarzyszacych projektowi budzetu miasta

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzqgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej we Wroctawiu uchwala, co nastepuje:

§1

Stwierdza sie niewaznos¢ uchwaty Rady Miasta Luban nr IX/71/2011 z dnia
21 czerwca 2011 roku w sprawie procedury uchwalania budzetu oraz rodzaju
i szczeg6lowosci materiatow informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu
miasta wobec istotnego naruszenia art. 234, 235, 236 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) oraz 8§ 136, 137
zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

§2

Uchwala wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Uzasadnienie

Uchwala Rady Miasta Luban Nr IX/71/2011 z dnia 21 czerwca 2011 roku

w sprawie procedury uchwalania budzetu oraz rodzaju i szczegolowosci materiatow

informacyjnych towarzyszacych projektowi budzetu miasta, wptyneta do Regionalnej

Izby Obrachunkowej we Wroctawiu, Zespot Zamiejscowy w Jeleniej Gorze 30

czerwca 2011 roku.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu, badajac
przedmiotowa uchwale zwazylo, co nastepuje:

I. W § 6 ust. 1 pkt 1 i 2 badanej uchwaly Rada Miasta dokonata zawezenia
ustawowo okreslonej minimalnej szczegotowosci budzetu w zakresie dochodéow i
wydatkéw. Przepis art. 234 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) (dalej ufp) stanowi ustawowa
delegacje dla podjecia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly
budzetowej. W oparciu o ww. upowaznienie organ stanowiacy zobowiazany jest
podja¢ uchwale, ktéra w swej tresci odnosi¢ sie bedzie co najmniej do: 1)
wymaganej  szczegolowosci  projektu  budzetu = jednostki  samorzadu
terytorialnego; 2) terminoéw obowiazujacych w toku prac nad projektem uchwaly
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) wymogow dotyczacych
uzasadnienia i materialow informacyjnych, ktére organ wykonawczy przediozy
organowi stanowiacemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z projektem
uchwaly budzetowej. Minimalna szczegolowosc¢ projektu budzetu w zakresie
dochodow i wydatkow okreslona zostala w ustawie o finansach publicznych.
Art. 235 ust. 1 ufp stanowi, ze w planie dochodow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego wyszczegolnia sie, w ukladzie dziatow klasyfikacji budzetowej,
planowane kwoty dochodow biezacych i dochodéw majatkowych wedlug ich
zrodel, w tym w szczegdlnosci z tytulu dotacji i Srodkow na finansowanie
wydatkoéw na realizacje zadan finansowanych z udzialem Srodkéw, o ktorych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp. Art. 236 ust. 3 i 4 ufp stanowi natomiast, ze
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w planie wydatkow biezacych wyodrebnia sie¢ w ukladzie dzialow i rozdziatow

planowane kwoty wydatkow biezacych, w szczegolnosci na:

1. wydatki jednostek budzetowych, w tym na:

a) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane,

b) wydatki zwigzane z realizacjq ich statutowych zadan;

dotacje na zadania biezace;

Swiadczenia na rzecz osob fizycznych;

wydatki na programy finansowane z udzialem srodkéw, o ktorych mowa

wart. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, w czeSci zwiazanej z realizacja zadan jednostki

samorzadu terytorialnego;

S. wyplaty z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostke
samorzadu terytorialnego, przypadajace do splaty w danym roku
budzetowym;

6. obshluge dlugu jednostki samorzadu terytorialnego

N

a w planie wydatkow majatkowych wyodrebnia sie w ukladzie dzialow
i rozdzialow planowane kwoty wydatkéw majatkowych. Zgodnie z art. 235 ust. 4
i art. 236 ust. 5 ufp organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze
ustali¢ wiekszg szczegotowosé planu dochodow i wydatkow. Wprowadzajac zapis
w § 6 ust. 1 pkt 112 w brzmieniu:

»1. Projekt uchwaly budzetowej obejmuje:

1)prognozowane dochody wedlug wazniejszych zrodet i dzialow klasyfikacji,
2)wydatki budzetu w podziale na dzialy i rozdzialy klasyfikacji wydatkow
z wyodrebnieniem:

a)wydatkow biezacych, w tym szczegolnosSci:

- wynagrodzen osobowych i pochodnych od wynagrodzen

- dotacji,

- wydatkow na obstuge ditugu

- wydatkow z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji

b) wydatkow majatkowych,”

Rada Miasta w sposob istotny naruszyla przepisy art. 235 ust. 1 oraz art. 236
ust. 314 ufp.

W § 6 ust. 1 pkt 3, 5, 7, 9, ust. 2 pkt 1, 2 Rada Miasta ustalita tres¢ projektu
uchwaly budzetowej, tj. uregulowala kwestie szczegoélowo unormowane w art.
212, art. 214 ust. 3 oraz art. 237 ust. 2 ufp. Podobnie zapisy zawarte w § 3 ust.
1, § 8 ust. 2, § 12 uchwaly sa powtorzeniem tresci art. 221 ust. 1, art. 238 ust.
1, art. 240 ust. 1 ufp. Uchwala podejmowana przez organ stanowiacy na
podstawie art. 234 ustawy o finansach publicznych jest aktem normatywnym
o charakterze wewnetrznym, jako ze zakres jej regulacji dotyczy podmiotow
organizacyjnie podleglych organowi, ktéry wydaje dany akt. Do aktow tego
rodzaju maja zastosowanie zasady techniki prawodawczej okreslone
w zalaczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”. Zgodnie z § 137 Zasad
techniki prawodawczej - zamieszczonym w dziale VI Projekty aktow
normatywnych o charakterze wewnetrznym (uchwatl i zarzadzen) — w uchwale
i zarzadzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzadzen. W swietle tej regulacji zamieszczenie w tresci
uchwaly organu stanowigcego regulacji bedacych powtorzeniem unormowan
zawartych w odpowiednich przepisach ustawy o finansach publicznych stanowi
istotne naruszenie prawa. Takie stanowisko zajal w jednym z wyrokow WSA we
Wroctawiu (zob. wyrok WSA z dnia 20 pazdziernika 2004 r., IV SA/Wr 5050/04,
OwSS 2005, nr 1, poz. 12), ktéry sformulowal teze, ze przepisy wewnetrznie
obowiazujace zawierajace powtorzenie przepisow powszechnie obowiazujacych
naruszaja nie tylko § 137 Zasad techniki prawodawczej, ale przede wszystkim
art. 87 Konstytucji RP, a organy kontrolujace dany rodzaj aktu powinny
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stwierdzi¢ w takiej sytuacji niewaznos$¢ tej czesci aktu, ktora zawiera takie

powtorzenie.

W § 8 ust. 1 dokonano zmiany regulacji ustawowej zawartej w art. 238 ust. 2

ufp, wprowadzajac zapis, ze projekt budzetu wraz z objasnieniami i informacja

o stanie mienia komunalnego oraz Wieloletnig Prognoza Finansowag Burmistrz

Miasta przedklada Radzie Miasta najpézniej do 15 listopada roku

poprzedzajacego rok budzetowy. Zgodnie z art. 238 ust. 2 zarzad jednostki

samorzadu terytorialnego zobowiazany jest przedlozyc¢ organowi stanowigcemu
wraz z projektem uchwaly budzetowej, uzasadnienie do projektu uchwaty
budzetowej oraz materialy informacyjne towarzyszace projektowi budzetu. Zapis

§ 8 ust. 1 uchwaly narusza zatem § 136 Zasad techniki prawodawczej,

stanowiacy, ze w uchwale i zarzadzeniu nie zamieszcza si¢ przepisOw prawnych

niezgodnych z ustawa, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi
ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze przepisow
prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. Ponadto wskazuje sie, ze w badanej
uchwale zamiennie stosowane sa pojecia: ,projekt budzetu”, ,projekt uchwaty
budzetowej”, co nie jest spojne z przepisami ustawy o finansach publicznych.

W rozdziale 3 dzialu V wustawy o finansach publicznych ustawodawca,

okreslajac obowiazki organow jednostki samorzadu terytorialnego, uzywa

pojecia projekt uchwaly budzetowej a nie projekt budzetu. Rowniez w § 7 oraz

§ 8 wust. 1 niepoprawnie poshuzono sie pojeciem ,objasnienia” zamiast

,2uzasadnienie”.

Rada Miasta Luban, ustalonym badang uchwalg trybem prac nad projektem

uchwaly budzetowej, objela rowniez wieloletnia prognoze finansowa, co nie

znajduje uzasadnienia w zakresie upowaznienia okreslonego art. 234 ufp.

Wprowadzono miedzy innymi zapisy:

- § 5 ust. 2 ,Na podstawie otrzymanych materialow planistycznych, wnioskow

o dotacje, wyszacowanych dochodow witasnych budzetu miasta, dotacji

celowych i subwencji z budzetu panstwa, Skarbnik Miasta opracowuje

w terminie do 30 pazdziernika zbiorcze zestawienie dochodéw i wydatkéw do

projektu budzetu oraz Wieloletniej Prognozy Finansowej i przedklada je

Burmistrzowi Miasta w celu dokonania ich weryfikacji ustalenia ostatecznej

wersji projektu budzetu miasta i Wieloletniej Prognozy Finansowej.”,

- § 11 pkt 5 ,Porzadek sesji budzetowej powinien zawiera¢ nastepujace punkty:

(..) Dyskusja nad projektem budzetu, Wieloletnia Prognoza finansowa oraz

zgloszonymi poprawkami”

- § 11 pkt 7 ,Porzadek sesji budzetowej powinien zawiera¢ nastepujace punkty:

(..) Glosowanie nad projektem uchwaly budzetowej i Wieloletnia Prognoza

Finansowa.”

Z analizy zapisow przedmiotowej uchwaly wynika ponadto, ze burmistrz ma

przedklada¢ Radzie Miasta Luban projekt uchwaty budzetowej dwukrotnie:

1) do 15 listopada (§ 8 uchwaty);

2) po zapoznaniu si¢ z opinia komisji wlasciwej do spraw budzetu oraz opinia
Regionalnej Izby Obrachunkowej wraz z ewentualnymi autopoprawkami na 5
dni przed wyznaczonym terminem (§ 10 uchwaly).

Regulacje zawarte w § 9 i § 10 dotyczace procedury dokonywania zmian

w projekcie uchwaly budzetowej wymagaja takze doprecyzowania. Zgodnie z art.

238 ust. 1 ufp organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza

projekt uchwaly budzetowej oraz przedklada go organowi stanowigcemu

jednostki samorzadu terytorialnego i regionalnej izbie obrachunkowe;j

w terminie do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Do czasu

podjecia uchwaty budzetowej, jednak nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku

budzetowego, projekt ten jest podstawa gospodarki finansowej o czym stanowi
art. 240 ust.1 ufp. Oznacza to, ze tylko tak przedstawiony projekt, a nie
zmieniony projekt uwzgledniajacy wnoszone przez organ wykonawczy poprawki,
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moze stanowi¢ podstawe gospodarki finansowej w przypadku nieuchwalenia
budzetu przed rozpoczeciem roku budzetowego. Autopoprawki organu
wykonawczego oraz zmiany i wnioski organu stanowiacego, w szczegolnosci jego
komisji, powinny by¢ glosowane w trakcie debaty poprzedzajacej podjecie
uchwaly budzetowej. Po przeprowadzonym glosowaniu poszczegolnych
poprawek powinno nastapi¢ glosowanie projektu uchwaly budzetowe;j,
uwzgledniajacego przyjete poprawki.

W § 6 ust. 2 pkt 3 badanej uchwaly wprowadzono zapis w brzmieniu: "Projekt
uchwaly budzetowej moze zawierac (...) dochody z tytulu wydania zezwolen na
sprzedaz napojow alkoholowych i wydatki na realizacje zadan z zakresu
profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych oraz przeciwdziatania
narkomanii." Zgodnie z art. 237 ust. 1 ufp okreSlenie w planie dochodow
i wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dochodow i wydatkow
finansowanych z tych dochodow, zwigzanych ze szczegélnymi zasadami
wykonywania budzetu jednostki wynikajacymi z odrebnych wustaw, jest
obligatoryjne a nie, jak okreslono w § 6 ust. 2 pkt 3 badanej uchwaly,
fakultatywne.

Z tresci § 2 ust. 3 pkt 3 i 4 przedmiotowej uchwaly wynika, ze wieloletnie
programy inwestycyjne stanowia zalacznik do projektu uchwaly budzetowej,
zawierajacy miedzy innymi okreslenie wysokosci wydatkéow w roku budzetowym
oraz dwoch kolejnych latach. Powyzsza regulacja jest niezgodna z przepisem art.
226 wust. 3 ufp, bowiem wieloletnie programy inwestycyjne, bedace
przedsiewzieciami w rozumieniu art. 226 ust. 4, stanowig zalacznik do uchwaty
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Wykaz wydatkéw na zadania
inwestycyjne, w czesci dotyczacej roku budzetowego, moze natomiast stanowic
zalacznik do uchwaty budzetowej, jako forma uszczegélowienia budzetu.

W § 6 ust. 1 pkt 8 uchwaly Rady Miasta Luban zapisano, ze ,Projekt uchwaty
budzetowej obejmuje dotacje dla podmiotéw niezaliczanych do sektora finansow
publicznych i niedziatlajacych w celu osiagniecia zysku”, co zaweza okresSlony
w art. 214 ufp obowiazek zamieszczania w zalacznikach do uchwaly budzetowe;j
zestawienia planowanych kwot dotacji udzielanych 2z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Zgodnie 2z art. 215 ust. 1 ufp zestawienie
planowanych kwot dotacji udzielanych 2z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego sporzadza si¢ w podziale na dotacje dla jednostek sektora
finansow publicznych i dotacje spoza sektora finanséw publicznych
W § 3 ust. 2 uchwaly Rada Miasta ustalila, Ze podmioty niezaliczane do sektora
finans6w publicznych i niedzialajace w celu osiggniecia zysku skladaja wnioski
do wydziatu finansowego w terminie do dnia 15 wrzesnia roku poprzedzajacego
rok budzetowy na formularzach okreslonych odrebna uchwala Rady Miasta
Luban w sprawie trybu postepowania o udzielenie dotacji z budzetu Miasta
Luban, sposobu rozliczania dotacji oraz sposobu kontroli wykonania zleconego
zadania podmiotom niezaliczanym do sektora finansoéw publicznych. Wskazuje
sie, ze podmioty niezaliczane do sektora finans6w publicznych i niedzialajace
w celu osiggniecia zysku moga réwniez ubiegacé sie o dotacje z budzetu miasta
na podstawie innych przepiséw niz powotana w § 3 ust 2 uchwala (np. na
podstawie ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzialalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie (Dz.U. z 2010r. Nr 234, poz. 1536),na podstawie
uchwaly podjetej zgodnie z delegacja art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003
r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U Nr162, poz.1568, ze zm.) ).
W § 6 ust. 1 pkt 6 uchwaly ustalono, ze projekt uchwaty budzetowej obejmuje
miedzy innymi upowaznienia dla Burmistrza Miasta do zaciagania zobowiazan
z czego wynika, Ze upowaznienia stanowig obligatoryjny element projektu
uchwaly budzetowej. Upowaznienia dla organu wykonawczego do zaciggania
zobowiazan w zakresie kredytow i pozyczek oraz emitowania papierow
wartosciowych o ktorych mowa w art. 80 ust. 1 i art 90 ufp maja charakter
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fakultatywny i moga by¢ (lecz nie musza) ujete w projekcie uchwaty budzetowej,
co wynika z art. 212 ust. 2,ufp. Stosownie do tresci art. 233 ufp inicjatywa
w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly budzetowej przyshuguje wylacznie
zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego. W ramach tej inicjatywy organ
wykonawczy w granicach wyznaczonych prawem decyduje o jej ksztalcie.
Ponadto nalezy zauwazyc¢, ze zapis w § 6 ust. 1 pkt 6 jest niejasny poniewaz nie
okreslono jakich zobowiazan dotyczy. Przepisy powinny by¢ formulowane
W sposob precyzyjny i nie budzacy watpliwosci interpretacyjnych.

Niezaleznie od powyzszego wskazuje sie, ze zaro6wno z nazwy uchwaly jak i jej
tresci wynika, ze przygotowujac projekt badanej uchwaly nie wzieto pod uwage
zmian zakresu ustawowej delegacji do jej przyjecia. Do konca 2009 roku
pozostawaly w obrocie prawnym uchwatly organow stanowiacych gmin podjete na
podstawie art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz.1591, ze zm.), uchylonego art. 9 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 roku przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych (Dz. U.Nr 157, poz.1241, ze zm.). Obecnie obowiazujacy art. 234 ufp
w sposob odmienny okresla zakres uchwaly w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaly budzetowej, co winno znalez¢ wyraz w treSci podejmowanych w tym
przedmiocie uchwat.

Biorac powyzsze pod uwage Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroclawiu orzeklo, jak w sentencji.

Na niniejsza uchwale Radzie Miasta Luban przyshluguje skarga, ktora wnosi sie
do Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swietego Mikotlaja
78/79, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroclawiuw terminie 30 dni od daty doreczenia niniejszej uchwatly.

Przewodniczgca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroctawiu

/-/ Lucyna Hanus



