Regionalna Izba Obrachunkowa

w Olsztynie
10-578 Olsztyn, Al Marszatka J6zefa Pitsudskiego 32

tel. (89) 675-52-20 WKGF (89) 535-03-88
fax. (89) 527-08-86

Olsztyn, dnia 5 pazdziernika 2020 r.

Urzad Miejski w Szozytnie

bgL ul. Sienkiewicza 1, Szczytno
Wpiyneto dn. 07-10-2020

m Mz ns el e Bmiie
UL EMAR

i ) 03VODAK3F

R10.1-0105-217/20 07 Ph. 72

] .

W  zalaczeniu przesytam u‘éhwaie Nr 0102-325/20 Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 21 wrzeénia 2020 r w sprawie badania zgodnosci z prawem
uchwaty Nr XXI1/159/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie:

trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej.
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UCHWALA Nr 0102-325/20
KOLEGIUM REGIONALNE] IZBY OBRACHUNKOWE]
w Olsztynie
z dnia 21 wrzeénia 2020 r.

w sprawie badania zgodnosci z prawem uchwatly Nr XX11/159/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie
z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie: trybu prac nad projektem uchwaty budzetowe;.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie

na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity Dz.U. 2019 r, poz. 2137) oraz
art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1998 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U.
z2020r., poz. 713 ze zm.)

uchwala, co nastepuje:

stwierdza sie niewazno$¢ uchwaty Nr XXI1/159/2020 Rady Miejskiej w Szczytnie z dnia 27
sierpnia 2020 r. w sprawie: trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej.

UZASADNIENIE

W dniu 27 sierpnia 2020 r. Rada Miejska w Szczytnie podjeta uchwate Nr XXI1/159/2020
W sprawie: trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej.

W dniu 4 wrze$nia 2020 r. przedmiotowa uchwata wplyneta do Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Olsztynie, celem zbadania jej postanowien pod wzgledem zgodnosci
Z prawem.

Pismem z dnia 14 wrzeénia 2020 r. zawiadomiono Gmine Miejska Szczytno,
iz przedmiotowa uchwata bedzie rozpatrywane na posiedzeniu Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Olsztynie (dalej: Kolegium Izby) w dniu 21 wrzeénia 2020 .

Zgodnie z art. 18 ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, w posiedzeniu
Kolegium ma prawo uczestniczy¢ przedstawiciel podmiotu, ktérego sprawa jest rozpatrywana.
Przedstawiciel Gminy Miejskiej Szczytno nie uczestniczyt w posiedzeniu Kolegium Izby.

Zgodnie z art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, orzekanie
o niewazno$ci uchwat i zarzadzen, w sprawach wymienionych w art. 11 ust 1 wyzej
wymienionej ustawy, zastrzezono dla kolegium regionalnej izby obrachunkowe;j.

Przepis art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych stanowi,

ze wiasciwos¢ rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty i zarzadzenia



podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach procedury
uchwalania budzetu i jego zmian.

Kolegium Izby, badajac przedmiotowa uchwatg stwierdzito co nastepuje:

Rada Miejska w Szczytnie, korzystajac z kompetencji okreslonej w art. 234 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity Dz.U. z 2019 r., poz. 869 ze zm.)
podjeta uchwate Nr XX11/159/2020, ustalajacg tryb prac nad projektem uchwatly budzetowej.

W § 1 ust. 3 - 4 oraz w § 1 ust. 6 - 7 badanej uchwaty, Rada Miejska w Szczytnie zawarta
postanowienia okreslajace obowigzki Burmistrza Miasta Szczytno, Naczelnikow Wydziatéw
Urzedu Miejskiego, a takze Kierownikéw i Dyrektorow podlegtych jednostek organizacyjnych
w zakresie przygotowania materiatéw do opracowania projektu uchwaty budzetowej Gminy
Miejskiej Szczytno z uwzglednieniem ewentualnych wnioskéw Radnych Rady Miejskiej
i reprezentantéw mieszkaficow oraz ustalita obowiazujace terminy przedstawienia tych
materiatéw, a takie sposéb przekazania projektu uchwaly budietowej Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Olsztynie, Przewodniczacemu Raby Miejskiej lub Naczelnikowi Biura Rady.

Zgodnie z art. 234 ustawy o finansach publicznych, uchwata organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej
okresla w szczegdlnosci:

1) wymagana szczeg6lowos¢ projektu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

2) terminy obowigzujgce w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej jednostki

samorzadu terytorialnego, -

3) wymogi dotyczace uzasadnienia i materialy informacyjne, ktore zarzad przediozy
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z projektem
uchwaty budzetowej.

W ocenie Kolegium Izby, prace nad projektem uchwaty budzetowej rozpoczynajg sig od
momentu sporzadzenia projektu tej uchwaly przez wiasciwy organ jednostki samorzgdu
terytorialnego i przedlozenia go radzie gminy oraz regionalnej izbie obrachunkowej, a koniczg
sie w momencie podjecia uchwaty budzetowej. Brakuje zatem podstaw prawnych do
regulowania przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego w omawianym
trybie, prac poprzedzajgcych sporzadzenie projektu uchwaly budzetowej, zawartych
w § 1 ust. 3 - 4 oraz w § 1 ust. 6 - 7 przedmiotowej uchwaty.

Ponadto, Kolegium Izby wskazuje, ze w my$l art. 33 ust. 3 i 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, Burmistrz Miasta Szczytno, jako kierownik urzedu, wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych. Zatem ustalenie obowigzkéw stuzbowych pracownikéw Urzedu

Miejskiego w Szczytnie i kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych nalezy do



uprawnien Burmistrza, jako kierownika urzedu, a ingerencja organu stanowigcego gminy w tym
zakresie narusza kompetencje Burmistrza.

7 Zgodnie z zasadg legalizmu, okreslong w art. 7 i art. 94 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r.
- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), organy wiadzy
publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa, a organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznienn zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. Konstytucyjna
zasada praworzadno$ci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, a w stosunku do aktéw prawa
miejscowego w art. 94 Konstytucji RP wymaga, by materia regulowana wydanym aktem prawa
miejscowego wynikala z upowaznienia ustawowego 1 nie przekraczata jego zakresu.
Kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnoéci aktu prawa
miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Nalezy, bowiem pamieta,
ze w Swietle art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majg na celu
jedynie "uzupelnienie" przepiséw powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztattujgcych
prawa i obowigzki ich adresatéw (patrz: wyrok Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 listopada 2012 r.; sygn. akt: II SA/Go 778/12).

Majac powyzsze na uwadze, Kolegium Izby stwierdza, ze postanowienia § 1 ust. 3 - 4 oraz
w § 1 ust. 6 - 7 uchwaly Nr XX11/159/2020 w sposob istotny naruszaja przepisy art. 234 ustawy
o finansach publicznych, poprzez przekroczenie zakresu upowaznienia wynikajacego z tego
artykutu.

W § 2 badanej uchwaty, Rada Miejska w Szczytnie, okreélita szczegdtowos$¢ opracowania
projektu uchwaty budzetowej postanawiajac, ze cyt.: »Projekt uchwaty budzetowej opracowuje
sie w nastepujacej szczegétowosci:

1) Dochody projektu budzetu miasta planuje sie w podziale na dzialy, rozdzialy

I paragrafy klasyfikacji budzetowej oraz z wyodrebnieniem planowanych dochodéw
biezacych i majgtkowych.

2) Wydatki projektu budzetu miasta planuje sie w podziale na dzialy, rozdzialy

I paragrafy klasyfikacji budzetowej oraz z wyodrebnieniem planowanych wydatkow
biezacych i majgtkowych”.

Kolegium Izby wskazuje, ze przepis art. 234 ustawy o finansach publicznych stanowi
ustawowg delegacje dla podjecia przez organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego
uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej. W oparciu o powotane wyzej

upowaznienie organ stanowigcy zobowigzany jest podja¢ uchwate, ktéra w swej tresci odnosié



sie bedzie m. in. do wymaganej szczegbtowosci projektu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Minimalna szczegétowo$¢ projektu budzetu, w zakresie dochodéw i wydatkow,
okreélona zostala w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie z art. 235 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych, w planie dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
wyszczegolnia sie, w ukladzie dzialéw klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty dochodéw
biezacych i dochodéw majatkowych wedtug ich Zrédet, w tym w szczegblnosci z tytutu dotacji
i érodkéw na finansowanie wydatkéw na realizacje zadan finansowanych z udziatem srodkow,
o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3. Art. 236 ust. 3 i 4 ustawy o finansach publicznych
stanowi natomiast, ze w planie wydatkéw biezacych wyodrebnia si¢ w ukladzie dziatéw
i rozdzialéw planowane kwoty wydatkow biezacych, w szczegdlnosci na:
1) wydatki jednostek budzetowych, w tym na:

a) wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane,

b) wydatki zwigzane z realizacjg ich statutowych zadan;

2) dotacje na zadania biezace;

3) $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych;

4) wydatki na programy finansowane z udzialem S$rodkéw, o ktérych mowa

w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, w czeéci zwigzanej z realizacja zadan jednostki samorzgdu
terytorialnego;

5) wyptaty z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostkg samorzadu

terytorialnego, przypadajgce do sptaty w danym roku budzetowym;

6) obstuge diugu jednostki samorzadu terytorialnego,

a w planie wydatkéw majgtkowych wyodrebnia sie w ukladzie dziatéw i rozdziatéw planowane
kwoty wydatkéw majgtkowych. Zgodnie z art. 235 ust. 4 i art. 236 ust. 5 ustawy o finansach
publicznych, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ wigkszg
szczegOtowos¢ planu dochoddéw i wydatkow.

Kolegium Izby podnosi, iz Rada Miejska w Szczytnie, ustalajgc w § 2 przedmiotowej
uchwaly szczegdtowo$é opracowania projektu uchwaty budzetowej dokonata zawezenia
ustawowo okresélonej minimalnej szczeg6towosci budzetu w zakresie dochodéw i wydatkéw,
czym w sposéb istotny naruszyta przepisy art. 234 w zwigzku z art. 235 ust. 1 oraz art. 236 ust. 3
i 4 ustawy o finansach publicznych.

Ponadto, analizujac stan faktyczny oraz stan prawny sprawy, Kolegium Izby stwierdza,
7ze § 1 ust. 1 i ust. 5 uchwaly Nr XXII/159/2020, w ktérych Rada Miejska w Szczytnie
postanowita odpowiednio, ze cyt.: ,Projekt uchwaty budzetowej opracowuje Burmistrz Miasta,
ktéry posiada wylaczne prawo inicjatywy w tym zakresie (..)” oraz ,Projekt uchwaly

budzetowej na rok nastepny wraz z uzasadnieniem i materiatami informacyjnymi Burmistrz



Miasta przedstawia Radzie Miejskiej oraz Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Olsztynie celem
zaopiniowania do 15 listopada roku poprzedzajgcego projekt budzetu”, stanowia nieuprawniong
modyfikacje przepiséw ustawowych, tj. art. 233 pkt 1 ustawy o finansach publicznych z ktérego
wynika, ze inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej przystuguje
wylacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego oraz art. 238 ust. 1 i 2 powotlanej
wyzej ustawy, ktére stanowig odpowiednio, ze cyt.: ,Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
sporzadza i przedktada projekt uchwaly budzetowej: 1) organowi stanowigcemu jednostki
samorzgdu terytorialnego, 2) regionalnej izbie obrachunkowej - celem zaopiniowania - do dnia
15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Wraz z projektem uchwaty budzetowej
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedkiada organowi stanowigcemu jednostki
samorzadu terytorialnego i regionalnej izbie obrachunkowej: 1) uzasadnienie do projektu
uchwaly budzetowej; 2) inne materiaty okreélone w uchwale, o ktérej mowa w art. 234",

W ocenie Kolegium Izby, uchwata podejmowana przez organ stanowigcy na podstawie
art. 234 ustawy o finansach publicznych jest aktem normatywnym o charakterze wewnetrznym,
jako ze zakres jej regulacji dotyczy podmiotéw organizacyjnie podleglych organowi, ktéry
wydaje dany akt. Do aktéw tego rodzaju maja zastosowanie zasady techniki prawodawcze;j
okreslone w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst jednolity Dz. U. 2016, poz. 283).
Zgodnie z § 137 Zasad techniki prawodawczej - zamieszczonym w dziale VI Projekty aktéw
normatywnych o charakterze wewnetrznym (uchwat i zarzadzeri) - w uchwale i zarzadzeniu
nie powtarza sig przepiséw ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen.
W swietle tej regulacji zamieszczenie w tresci uchwaty organu stanowigcego regulacji bedgcych
powtérzeniem (niedostownym) unormowari zawartych w odpowiednich przepisach ustawy
o finansach publicznych stanowi istotne naruszenie prawa. Takie stanowisko zajat w jednym
z wyrokéw WSA we Wroctawiu (zob. wyrok WSA z dnia 20 pazdziernika 2004 r. IV SA/Wr
505/2004 Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2005/1 poz. 12), ktéry sformutowat teze,
ze przepisy wewnetrznie obowigzujgce zawierajagce powtérzenie przepiséw powszechnie
obowigzujgcych naruszajg nie tylko § 137 Zasad techniki prawodawczej, ale przede wszystkim
art. 87 Konstytucji RP, a organy kontrolujace dany rodzaj aktu powinny stwierdzi¢ w takiej
sytuacji niewaznos¢ tej czesci aktu, ktéra zawiera takie powtérzenie.

Rada Miejska w Szczytnie, w § 3 pkt 1 lit. d przedmiotowej uchwaly, postanowila, ze cyt.:
+W zakresie dotyczacym uzasadnienia nalezy wskaza¢ na zakres ujetych w projekcie
upowaznien dla Burmistrza Miasta”.

Kolegium Izby podnosi, iz cytowane postanowienie nie mieéci sie w uprawnieniach organu

stanowigcego, wynikajgcych z art. 234 ustawy o finansach publicznych. Nie dotyczy ono bowiem



trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, ktéry w mysl powotanego wyzej przepisu ma
okreéli¢ organ stanowiacy. Z § 3 pkt 1 lit. d uchwaty Nr XXI1/159/2020 wynika, Ze upowaznienia
sa obligatoryjnym elementem projektu uchwaly budzetowej. Kolegium Izby wskazuje,
ze upowaznienia, jako elementy uchwaty budzetowej, a tym samym jej projektu, maja charakter
fakultatywny i moga by¢ (lecz nie musza) ujete w projekcie uchwaty budzetowej, co wynika
z art. 212 ust. 2, art. 258, art. 264 ust. 3 ustawy o finansach publicznych. Upowaznienia dla
organu wykonawczego do dokonywania zmian w budzecie mogg by¢ okreslone przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w uchwale budzetowej na dany rok, w zakresie
wynikajacym z art. 258 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. W uchwale podjgtej na podstawie
art. 234 ustawy o finansach publicznych, Rada Miejska w Szczytnie powinna zatem okreslic
zakres merytoryczny projektu budzetu, a takze regulacje dotyczace trybu uchwalania budzetu,
w tym harmonogram prac organu stanowiacego oraz jego komisji.

Majac powyzsze na uwadze, Kolegium Izby uznaje, iz badana uchwata Rady Miejskiej
w Szczytnie, w tym zakresie jest sprzeczna z przepisami art. 234 ustawy o finansach
publicznych.

Rada Miejska w Szczytnie, okreélajagc w § 4 ust. 1 oraz § 5 ust. 1 przedmiotowej uchwaty
terminy obowigzujgce w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej postuzyta si¢ zwrotem,
cyt.: ,niezwiocznie”, a w § 3 pkt 2 lit. a dotyczacym materiatéw informacyjnych, ktére zarzad
przedtozy organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z projektem
uchwaly budzetowej, okresleniem cyt.: ,wazniejszych zrédet dochodéw”.

Z art. 234 pkt 2 ustawy o finansach publicznych wynika, iz uchwata organu stanowigcego
okreéla terminy obowiazujgce w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Kolegium Izby stwierdza, iz sformutowania ,niezwlocznie” zawarte w § 4 ust 1
oraz § 5 ust. 1 badanej uchwaty nie wypelniaja delegacji ustawowej okreslonej w art. 234 pkt 2
ustawy o finansach publicznych, w zakresie terminéw obowigzujagcych w toku prac nad
projektem uchwaty budzetowej, co skutkowato naruszeniem postanowien wyzej wymienionego
artykutu.

Ponadto, Kolegium Izby wskazuje, ze tak sformutowany zapis § 3 pkt 2 lit. a, w zakresie
okreélenia cyt.: ,wazniejszych Zrédet dochodéw” powoduje, iz w rzeczywistosci nie wiadomo,
jakie ,wazniejsze zrédta dochodéw” Rada Miejska w Szczytnie miata na uwadze. Bez wyraZznego
doprecyzowania tych zrédet dochodéw, wymieniony zapis staje sig bezprzedmiotowy. Réwniez
uzycie w § 5 ust. 2 stowa ,komisji” powoduje, ze nie wiadomo czy zapis ten dotyczy jednej, czy
wszystkich komisji Rady Miejskiej w Szczytnie. Stanowione przez jednostki samorzgdu

terytorialnego akty prawa miejscowego naktadajace obowigzki, czy tez okreslajace uprawnienia



powinny by¢ formutowane w sposéb jasny, wyczerpujacy i uniemozliwiajagcy stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego, tak by wiadomo byto do
czego adresat tych przepiséw jest zobowigzany lub uprawniony.

Reasumujac, Kolegium Izby stwierdza, ze Rada Miejska w Szczytnie, podejmujac uchwate
Nr XX11/159/2020 w sprawie: trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej w sposéb istotny
naruszyta art. 234 ustawy o finansach publicznych, w szczegélnoéci poprzez przekroczenie
zakresu upowaznienia wynikajacego z tego artykutu, co skutkowato stwierdzeniem niewaznoéci
przedmiotowej uchwaty w catoéci.

Zgodnie z uksztattowang linig orzeczniczg sadéw administracyjnych, przyjaé nalezy,
izdorodzajéw naruszefi przepiséw skutkujgcych niewaznoscia uchwaty badz zarzadzen
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (lub jej cze$ci) zaliczy¢ nalezy naruszenia:
przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego, przepisdw prawa materialnego - przez
wadliwg ich wykladnie - oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwat
(np. wyrok NSA z 11 lutego 1998 r. sygn. 11 SA/Wr 1459/97).

Wobec powyzszego Kolegium Izby postanowito jak w sentencji.

Na niniejszqg uchwale Kolegium RIO w Olsztynie przystuguje prawo wniesienia skargi do

Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Olsztynie, w terminie 30 dni od daty jeéj otrzymania, za
posrednictwem tutejszej Izby.







