Uchwala nr 17/2019
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 30 stycznia 2019 r.

w sprawie wskazania nieprawidlowosci w uchwale Rady Gminy Siekierczyn nr I11/21/18
z dnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie uchwalenia budzetu Gminy Siekierczyn na rok 2019

Na podstawie art. 12 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 561 i z 2018 r. poz. 2500)
oraz art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994, z pozn.
zm.), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu uchwala, co nastepuje:

81

W uchwale Rady Gminy Siekierczyn nr I1I/21/18 z dnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie
uchwalenia budzetu Gminy Siekierczyn na rok 2019 wskazuje sie istotne naruszenie art. 14 ust. 1
w zwigzku z art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2018 1. poz. 994, z p6zn. zm.) oraz art. 240 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, z pézn. zm.) — w zwigzku z bezprawnym uznaniem,
iz wszelkie poprawki do budzetu wymagaja zgody organu wykonawczego.

§2

Nakazuje sie usuniecie nieprawidlowosci wskazanej w § 1 w nieprzekraczalnym terminie
do dnia 22 lutego 2019 r. poprzez uwzglednienie w uchwale budzetowej wynikdw prawidlowo
przeprowadzonego glosowania w sprawie dotyczacej zmiany realizowanych zadan inwestycyjnych.

§3

Niniejsza uchwata powoduje zawieszenie biegu 30-dniowego terminu okre$lonego w art. 91
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym na okres 30 dni. W przypadku nieusuniecia nieprawidtowosci,
o ktorej mowa w § 1, w terminie okreSlonym w § 2, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroclawiu podejmie rozstrzygniecie nadzorcze w trybie art. 12 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych.

Uzasadnienie

Uchwata Rady Gminy Siekierczyn nr II/21/18 z dnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie uchwalenia
budzetu Gminy Siekierczyn na rok 2019 wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu w dniu 10 stycznia 2019 roku.

W dniu 2 stycznia 2019 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu wplynela skarga
radnego Rady Gminy Siekierczyn, w ktérej wskazano na bezprawno$¢ uznania niedopuszczalnosci
zglaszania przez radnych wszelkich poprawek do budzetu bez zgody organu wykonawczego, a w kon-
sekwencji bezprawne dokonanie reasumpcji glosowania przyjetej uprzednio poprawki do budzetu
zgloszonej przez radnego.

Badajac przedmiotowa uchwate, Kolegium stwierdzito, ze okolicznosci podniesione w skardze
mialy rzeczywiScie miejsce. Zgloszona przez radnego poprawka dotyczytla zmiany planowanego
wydatku inwestycyjnego dotyczacego budowy parkingu w kwocie 50.000 zt na zadanie inwestycyjne
w postaci budowy oswietlenia w kwocie 50.000 z. Powyzsze nie powodowato zmian deficytu



budzetu ani tacznej wielkoSci wydatkéw majatkowych. Wskazana poprawka zostala przyjeta przez
Rade Gminy Siekierczyn. Nastepnie pod presja organu wykonawczego i skarbnika gminy, wywodza-
cych, iz przyjmowanie jakichkolwiek poprawek do budzetu bez zgody organu wykonawczego jest
niezgodne z prawem, dokonano reasumpcji przedmiotowego glosowania. W jego wyniku przedmio-
towa poprawka zostata odrzucona.

Kolegium Izby wskazuje, co nastepuje:

Zasady gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, w tym regulacje dotyczace
zawarto$ci uchwaty budzetowej, wymogi, ktére winien spetnia¢ budzet jednostek samorzadu teryto-
rialnego, oraz kompetencje organow jednostek samorzadu terytorialnego w materii budzetowej
okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077, z p6zn.
zm.), zwanej dalej ,u.f.p.”. Przyznaje ona wylaczna kompetencje do przedlozenia projektu uchwaty
budzetowej organowi wykonawczemu gminy. Przesadza o tym brzmienie art. 233 u.f.p., ktory
stanowi, iz inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty:

1) budzetowej,
2) o prowizorium budzetowym,
3) o zmianie uchwaty budzetowej
— przystuguje wylacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 238 ust. 1 u.f.p. organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego sporzadza
i przedklada projekt uchwatly budzetowej:

1) organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego,
2) regionalnej izbie obrachunkowej — celem zaopiniowania
— do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Jednoczesnie trzeba wskaza¢ na koniecznos¢ rozroznienia kompetencji do podejmowania inicja-
tywy uchwatodawczej od kompetencji do podjecia uchwaly, przy czym przez inicjatywe uchwato-
dawczg nalezy rozumie¢ zgodnie z doktryng prawo (niekiedy takze obowigzek), stuzace danemu
podmiotowi do przediozenia organowi stanowigcemu projektu uchwaly (przygotowanie projektu
uchwaly oraz jej przedstawienie), natomiast kompetencja do podejmowania uchwaty oznacza prawo
do wyrazenia woli w zakresie tego, co ma by¢ uchwalone. Jak wskazuje art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994, z p6Zn. zm.), zwanej dalej
»U.5.8.”, do wylacznej wlasciwos$ci rady gminy nalezy ,uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie
sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwatly w sprawie udzielenia lub nieudzie-
lenia absolutorium z tego tytulu”. Ustawodawca proces tworzenia i wykonywania budzetu powierzyt
zatem organom gminy, dokonujac rozgraniczenia ich kompetencji. Wylaczna kompetencja organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do uchwalenia budzetu tej jednostki obejmuje takze
prawo do dokonywania w nim zmian juz po jego uchwaleniu.

Kompetencja uchwatodawcza organu stanowigcego do podejmowania uchwal budzetowych,
przez co nalezy rozumiec¢ takze uchwaty dotyczace zmian w budzecie w trakcie roku budzetowego,
nie moze by¢ interpretowana zawezajaco. Zasada wynikajaca z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. moze
ulec ograniczeniu tylko w zakresie wyraznie przewidzianym przez ustawe. Przepisem ustawy wpro-
wadzajacym wyjatek od wyzej wymienionej zasady jest art. 240 ust. 2 u.f.p., ktory stojac na strazy
przestrzegania zasady zrownowazonego budzetu zakazuje dokonywania zmian zawartych w projekcie
uchwaly budzetowej propozycji wysokosci dochodéw i wydatkow budzetowych, ale jedynie
w sposob, ktéry prowadzitby do zwiekszenia wysokosci deficytu budzetowego.

Z omawianego przepisu nie wynika zakaz dokonywania bez zgody organu wykonawczego innych
zmian niz przewidziane w art. 240 ust. 2 u.f.p. Za taka wykladnia omawianego przepisu, oparta na



wnioskowaniu a contrario i prowadzaca do konkluzji, ze przepis ten wprowadza wyjatek od zasady
wynikajacej z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g., opowiedziat sie m.in. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 19 marca 2008 r. sygn. akt II GSK 427/07, a takze wojewddzkie sady admini-
stracyjne.

W wyroku WSA w Olsztynie z dnia 28 sierpnia 2014 r. (sygn. akt I SA/Ol 553/14) stwierdzono,
Ze ,,Zwigzanie organu stanowigcego inicjatywa uchwalodawcza organu wykonawczego w sprawie
zmiany budzetu nie oznacza braku mozliwosci decydowania przez ten organ o ksztalcie zapropono-
wanych zmian w granicach wynikajacych z dyspozycji art. 240 ust. 2 u.f.p. [...]. Organ stanowiacy
moze bowiem nie tylko dokona¢ zmian w uchwale budzetowej, zgodnie z wniesionym projektem tych
zmian, badZ zmiany te w catosci lub w czesci odrzucic, lecz takze moze przesadzi¢ o ostatecznym ich
ksztalcie [...]. Z uwagi na brzmienie art. 240 ust. 2 u.f.p. oraz w Swietle dokonanej przez NSA
wyktadni przepiséw nie ma podstaw do formutowania tezy, ze organ stanowigcy moze tylko dokonaé
zmian w uchwale budzetowej, zgodnie z wniesionym projektem tych zmian, badZ zmiany te w catos$ci
lub w czesci odrzuci¢. Powyzsze stanowisko nie uwzglednia bowiem kompetencji uchwatodawczych
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego i stoi w sprzecznosci z brzmieniem wskaza-
nego wyzej art. 240 ust. 2 u.f.p.”.

WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 10 lipca 2014 r. (sygn. akt I SA/Sz 153/14) wskazal, ze
skoro ustawodawca wyraznie wymienia przypadki, w ktérych organ stanowigcy nie moze podjac
uchwaly sprzecznej ze stanowiskiem organu wykonawczego, nalezy przyjaé, ze we wszystkich po-
zostatych przypadkach, nieobjetych hipoteza przepisu art. 240 ust. 2 u.f.p., organ stanowigcy moze
podejmowa¢ uchwaty niezgodne z wnioskami organu wykonawczego. W szczeg6lno$ci moze, mimo
sprzeciwu organu wykonawczego, podja¢ uchwate powodujaca zmniejszenie przychodéw jednostki
lub tez powodujaca zwiekszenie jej wydatkow, byleby tylko zmiany te nie spowodowaly jedno-
czesnego zwiekszenia deficytu budzetu jednostki.

Ograniczenie kompetencji organu stanowiacego w zakresie podejmowania uchwatly budzetowej
oraz dokonywania zmian tej uchwaly w ciagu roku budzetowego, jako wyjatek od zasady, moze
nastgpi¢ jedynie na podstawie ustawy i powinno by¢ interpretowane $ci$le. Zaden przepis ustawowy
nie wylacza expressis verbis kompetencji rady gminy do dokonywania okreslonych zmian w treSci
uchwaly budzetowej, a ewentualne watpliwosci co do roztozenia kompetencji w procesie uchwalania
budzetu pomiedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym nalezy rozstrzyga¢ na rzecz
organu stanowigcego. Jak zauwazyt WSA w Bialymstoku w wyroku z dnia 10 lipca 2007 r. (sygn. akt
I SA/Bk 361/07), prawo do podejmowania uchwaty mozna okresli¢ jako prawo do wyrazenia woli
w zakresie tego, co ma by¢ uchwalone. Obejmuje ono nie tylko uprawnienie do przyjecia danego
aktu, ale tez uprawnienie do decydowania o jego tresci. Dlatego tez inicjatywa uchwatodawcza, co do
zasady, nie wigZe organu stanowigcego w tym znaczeniu, ze nie pozbawia go mozliwos$ci decydo-
wania o treSci uchwalanych aktow.

NSA w wyroku z dnia 29 wrze$nia 2011 r. (sygn. akt I GSK 984/10) stwierdzil, ze organ
stanowigcy samorzadu terytorialnego (rada gminy) moze dokonywa¢ zmian w tre$ci przedtozonej mu
do uchwalenia uchwaty budzetowej, co dotyczy réwniez zmian w budzecie w ciggu roku, o ile nie
powoduja one zmniejszenia dochodéw lub zwiekszenia wydatkow i jednoczesnie zwiekszenia
deficytu budzetu.

Identyczne stanowisko w przedmiotowej sprawie prezentuje doktryna. W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze art. 240 ust. 2 u.f.p. wprowadza istotne ograniczenia organu stanowigcego w ww.
zakresie, w szczeg6lnoSci organ stanowigcy nie moze zmienia¢ zawartych w projekcie uchwaty pro-
pozycji wysoko$ci dochodéw i wydatkéw budzetowych, ale tylko w sposob, ktéry doprowadzitby
do zwiekszenia wysokosci deficytu budzetowego przedstawionego w projekcie. Z omawianego prze-
pisu nie wynika natomiast zakaz dokonywania przez rade gminy bez zgody organu wykonawczego
zmian innych niz powodujace zmniejszenie dochodéw lub zwiekszenie wydatkéw i jednoczesne
zwiekszenie deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Tym samym mozliwe sg inne
zmiany (por. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2007;
G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Samorzad gminny. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2005).



Kolegium Izby wskazuje ponadto, iz wskazany powyzej sposob procedowania nad poprawka
zgloszong przez radnego naruszyt réwniez § 62 uchwaty Rady Gminy Siekierczyn z dnia 24 czerwca
2003 r. w sprawie Statutu Gminy Siekierczyn, ktory stanowi, iz ,,W przypadku oczywistej pomytki
w trakcie glosowania przewodniczacy Rady za zgoda Rady moze zarzadzi¢ reasumpcje glosowania”.

Niezaleznie od powyzszego, Kolegium Izby wskazuje, iz w badanej uchwale budzetowej ma
miejsce brak spédjnosci danych oraz poprawnosci rachunkowej polegajacy na wykazaniu w § 10 pkt 3
uchwaly oraz zalaczniku nr 10 do uchwaly wydatkéw na zadania remontowe w lacznej kwocie
208.874,22 71, podczas gdy wskazana w zalgczniku nr 2 suma wydatkéw na zadania remontowe
wynosi 183.874,22 zk.
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