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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 10 lipca 2007 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku

w skladzie nastepujgcym:

Przewodniczacy sedzia WSA Stawomir Presnarowicz
Sedziowie asesor WSA Matgorzata Roleder
asesor WSA Woijciech Stachurski (spr.)

Protokolant Beata Borkowska

pa rezpoznaniu w Wydziale | na rozprawie w dniu 10 lipca 2007 r.

sprawy ze skargl Rady Miasta Bielsk Podiaski

na uchwate Kolegium Regionalnej |zby Obrachunkowej w Biatymstoku

z dnia 21 marca 2007 r. nr B28/07

w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly Rady Miasta Bielsk Podlaski
w sprawie uchwalenia budzetu na rok 2007

1. uchyla zaskarzona uchwale,
2. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie moze byé wykonana
w catosci.

WEAwyr.1 — sentencia wyroku
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UZASADNIENIE

Uchwatg z 21 marca 2007 r. nr 828/07 Kolegium Regicnalngj lzby
Obrachunkowej w Bialymstoku uznato, ze Rady Miasta Bielsk Podlaski podjeta
z istotnym naruszeniem prawa uchwate nr VI/22/07 z 20 lutego 2007 r. w sprawie
uchwalenia budzetu miasta Bielsk Padlaski na rok 2007. W zwigzku z tym Kolegium
RIO postanowito:

1. stwierdzi¢ niewaznos¢ wymienionej uchwaty budzetowej w czesci dotyczace):
— zaigcznika Nr 1 Dochody 2007" w zakresie zwiekszenia planu dochodow
w stosunku do zaproponowanych przez Burmistrza w projekcie budzetu
na {aczna kwote 130.800 zt;

- zatgcznika Nr 2 Wydatki 2007" w zakresie zmniejszenia planu wydatkéw

w stosunku do zaproponowanych przez Burmistrza w projekcie budzetu
na faczng kwote £05.971 zt.,

- zatgcznika Nr 2 \Wydatki 2007” w zakresie zwiekszenia planu wydatkow

w stosunku da zaproponowanych przez Burmistrza w projekcie budzetu
na tgczng kwote 636.771 zi.
2. ustalic plan dochodow budzetu Miasta Bielsk Podlaski na 2007 r. w ogolnegj
kwocie 47 886 262 zi z podziatem na odpowiednie dzialy, rozdziaty i paragrafy,
3. ustali¢ plan wydatkow budzetu Miasta Bielsk Podlaski na 2007 r. w ogélnej
kwocie 53.824 690 zi z podziatem na odpowiednie dzialy, rozdziaty i paragrafy;
4. stwierdzi¢ niewaznos¢ Zatacznika nr 3a do uchwaty budzetowej - ,Zadania
inwestycyjne w 2007 roku”.

Z uzasadnienia uchwaty Kolegium RIO wynika, ze wraz ze ztoZzeniem do lzby
uchwaty budzetowej miasta Bielsk Podlaski na rok 2007, Burmistrz Miasta Bielsk
Podlaski ziozyt wnicsek o stwierdzenie jej niewaznosci w calosci badz w czesai.
Wskazat, ze w przedmiotowe] uchwale Rada Miejska w Bielsku Podlaskim zmienita
zapis dotyczgcy zakresu upowaznienia do dokonywania zmian w budZecie
w stosunku do zaproponowanego przez Burmistrza w projekcie tej uchwaty. Ponadto

Rada dokanata zmian palegajgcych na zwiekszeniu planu dochodow ¢ taczng kwote
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wyktadni omawianych przepisow u.fp. przy zastosowaniu wykltadani a contrario
nie wydaje si¢ witasciwe. Analiza norm nie moze sie odbywac bez uwzglednienia
systemu obowigzujacych przepiséw | wynikajacych z nich norm  prawnych.
W procesie interpretacji norm rozezionkowanych (syntaktycznie, czy tez tresciowo).
co ma miejsce w omawianej sytuacji, nalezy ustali¢, ktéry z przepiséw ma znaczenie
podstawowe (centralne). Z analizy redakgji (zakresu) powotanych przepiséw wynika,
iz przepisem kompetencyjnym zrebowym jest art. 179 ufp., przy czym wykazuje
on wszystkie cechy zupetnosci. Nalezy go zatem uznaé za norme kompetencyjna
zupetna, a jesl tak to dyspozycja art. 183 ust. 2 ufp. nie moze by¢ traktowana jako
ewentualny modyfikator tego przepisu (w sensie uzupetniajgcym). Dlatego tez
zdaniem Kolegium RIO dokonywanie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego zmian w sfosunku do zapiséw w projekcie uchwaty budzetowej,
o ktorych mowa w art. 183 ust. 2 u.f.p., w okolicznodciach uzyskania na nie zgody
organu wykonawczego maoduluje (ale nie modyfikuje) znaczenie art. 179 u.fp.
w nastepujacy sposdb: W sytuacii, gdy rada chcialaby uchwali¢ deficyt wiekszy
niz wynikatoby to z przediozoenego jej projektu uchwaly budzetowe| (zgtoszono taki
wniasek), organ wykonawczy po rozpatrzeniu takiej propozycji moze wyrazié na to
zgode (akceptacje), bez jednoczesnej koniecznosci sktadania w tym zakresie
stosownego formalnego projektu  (wniosku). Ze wzgleddéw pragmatycznych
sformutowane twierdzenie odnies¢ trzeba takze do innych propozycji zgtaszanych
przez rade .

Jesli zas chodzi o argument natury praktycznej, Kolegium RIO podniosto,
ze organ wykonawczy jest odpowiedzialny za realizacje uchwaty budzetowej i jest
z tego tytutu rozliczany przez organ stanowigcy po zakoriczeniu roku budzetowego
(w formie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium). Zatem to on ma ,merytoryczng”
kompetencije odnosnie przewidywania realnych mozliwosci wykonania zapisow
podejmowanej uchwaty budzetowej.

W konkluzji Kolegium RIQ zajeto stanowiske, iz organ stanowiacy przy
podejmowaniu uchwaly budzetowe] i dokonywaniu jej zmian, jest ,zwigzany"
formalnie i merytorycznie inicjatywa uchwatodawczg organu wykonawczego w tym
zakresie. Przy czym, owa wylaczna inicjatywa zarzadu w szczegdlnych przypadkach
moze zostaC ,zastgpiona” jege 2zgoda (akceptacja) na propozycje organu
stanowigcego.

(N




| SA/Bk 361107

Biorac pod uwage powyzsze Kolegium RIO, po uprzednim bezskutecznym
wezwaniu Rady Gminy Bielsk Podlaski do uchylenia lub naprawienia uchwaly
budzetowej we wiasnym zakresie, postanowilo stwierdzié niewaznosé tej uchwaty
w zakresie, w jakim Rada wprowadzilta do projektu budzetu zmiany, na ktére nie
wyrazit zgody Burmistrz. Poniewaz czes¢ zmian w planie wydatkow dotyczyta
wydatkéw inwestycyjnych i ich wprowadzenie lub wykreslenie z planu na 2007 byto
kwestia sporna - Kolegium postanowio o stwierdzeniu niewaznosei Zatacznika Nr 3a,
bowiem uznalo, iz nie jest uprawnione do rzeczowego okreslania wydatkow
inwestycyjnych w Miescie Bielsk Paodlaski.

W ztozonej do Sadu skardze Rada Miasta Bielsk Podlaski zarzucita powyzszej
uchwale Kolegium RIO naruszenie przepiséw prawa materialnego, a mianowicie:

1. art. 179 i art. 183 ust. 2 uf.p., a takze art. 52 ust. 1a ustawy z 8 marca 1990 r.
¢ samorzadzie gminnym (tj.. Dz. U. z 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.)
— w dalszej czesci powotywanej w skrécie u.s.g., poprzez dokonanie przez organ
nadzoru niewlasciwe] wykladni tych przepisow skutkujgcej faktycznie
zréwnaniem uprawnien organu wykonawczego (inicjatywa), z uprawnieniami

organu stanowigcego (uchwalanie) w procesie uchwalania budzetu:

I

art. 182 ufp., art. 18 ust. 2 pkt 4 oraz art. 53 ust. 2 u.s.g., poprzez uznanie,
iz uchwalanie przez organ stanowiacy (Rade Miasta Bielsk Podlaski) budzetu
polega jedynie na przyjeciu wersji budzetu zaproponowangj przez organ
wykonawczy (Burmistrza Miasta) lub na jego odrzuceniu, a tym samym
ograniczenie kompetencji uchwatodawczych rady | jej samorzadnosci
w uchwalaniu budzetu,

W zwigzku z tymi zarzutami strona skarzgca wniosfa o uchyienie uchwaty Kolegium
RIO w Biatymstoku.

W uzasadnieniu skargi Rada Miasta Bielsk Podlaski wyrazita poglad,
ze norma zawarta w art. 179 ufp. wykazuje cechy zupeinosci dotyczace
kompetencji organu wykonawczego w zakresie przygotowania projektu uchwaty,
a takze inicjatywy w sprawie zmian tej uchwaly (czyli inicjatywy w sprawie zmian
uchwaly juz podjetej przez organ stanowigcy), co nie moaze byé taczone
z kompetencjg uchwatodawcza rady wskazang w art. 182 u.fp. i art. 183 ust. 2 u.fp.
Wykladnia jezykowa art. 179 u.fp, przy zrozumieniu znaczenia zawartych w tym
przepisie stdw oraz przyjmowaniu takisgo samego ich znaczenia w innych

przepisach danego aktu normatywnego (u.f.p.) lub innych aktach prawnych (u.s.9.}




| SA/BK 361/07

danej galezi prawa powinna utwierdzic w przekonaniu, ze zastosowane inne
wyktadnie np. systemowa prowadza do takich samych wnioskow.

Strona skarzaca stwierdzila rowniez, ze norma zawarta w art. 183 ust. 2 u.fp
nie ma charakteru normy kompetencyjnej rozcztonkowane] tresciowo w zw. z art. 179
u.f.p., bowiem - jesli juz tak traktowaé te norme - jest ona zwigzana przede wszystkim
z art. 182 u.fp. t. z kompetencjg rady do podejmowania przez nig uchwaty
budzetowej. Norma zawarta w art. 182 ufp ma wiec charakter normy
kompetencyjnej zupetnej w stosunku do organu stanowiacego, natomiast art. 183
ust. 2 u.f.p. jest normg warunkowa oparta migdzy innymi na koniunkcji, okreslajgca
jedynie zakres kompetencji rady w procesie uchwalania budzetu.

Zdaniem strony skarzgcej z obecnie obowigzujacych przepisow prawa nie
mozna wywodzié ograniczenia kompetencji rady tylko i wylgcznie do podejmowania
lub odrzucania projektu uchwaty budzetowej przygotowanego przez burmistrza.

Rada Miasta Bielsk Podlaski nie podzielita takze argumentacji pragmatycznej
Kolegium RIO, zwigzanej z odpowiedziaincscia burmistrza za wykonanie budzetu.
Nieudzielenie absolutorium organowi wykonawczemu nie rodzi jakichkolwiek
konsekwencji zwigzanych z budzetem i realizacjg zadan oczekiwanych przez
spotecznoéé lokalng. Strona skarzaca nie zgadza sie rowniez z tezg RIO, ze tylko
i wylacznie organ wykonawczy posiada ,merytoryczng kompetencie odnosnie
przewidywania realnych moziiwosci wykonania zapisow podejmowaneg] uchwaly
budzetowej”, co by dowodzito, ze Rada dziata bezmysinie, nie zna obowigzujacych
przepisdw i nie potrafi analizowac przesztych i istnigjacych zdarzeri ekonomiczno -
finansowych w poprzednich budzetach jak i budzecie obecnym.

Rada Miasta Bielsk Podlaski przedstawita tez witasng interpretacjg norm
zawartych w art. 52 ust. 1a, art. 60 ust. 2 pkt 4 u.s.g., a takze art. 1791 183 ust. 2
ufp. Na tle art. 52 ust. 1a us.g wyrazila poglad, ze przy zastosowaniu
wnioskowania z przeciwienstwa (argumentum a contrario), nalezy dojs¢ do wniosku,
iz zgoda wojta (burmistrza) nie jest potrzebna, gdy:

- rada wprowadza w projekcie budzetu gminy zmiany powodujace zwigkszenie
wydatkow znajdujacych pokrycie w planowanych dochodach;

— rada wprowadza w projekcie budzetu gminy zmiany powodujace zwigkszenie
dochoddéw i jednoczesnie ustanawia Zrodta tych dochodow.

Postugujac sie wyktadnig jezykowa w stosunku do przepisu art. 60 ust. 2 pkt 4

u.s.g. strona skarzgca zauwazyla, ze norma w nim zawarta dotyczy ,prawa
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ogtaszania propozycji zmian w budzecie gminy". Biorac pod uwage literalne
brzmienie ,propozycja zmian w budzecie gminy” dotyczy zmian uchwaty (dokumentu
podjetego przez rade, a nie projektu uchwaly), t. zmian dokonywanych w ciggu roku
budzetowego.

W ocenie sirony skarzacej uzyte w przepisie art. 179 u.f.p. pojecie ,inicjatywy”
nie jest tozsame z uprawnieniem do uchwalania, decydowania o ostatecznym
ksztatcie uchwaty budzetowej. Rada bedac zobligowang do przyjecia wersji budzetu
burmistrza zostataby pozbawiana swojej woli, ktrg wyraza w glosowaniu. Biorac pod
uwage literalne brzmienie tego przepisu, iniciatywa zarzadu j.s.t. (w tym wypadku
burmistrza) dotyczy zmian uchwaty (dokumentu podjetego przez rade, a nie projekiu
uchwaty), tj. zmian dokonywanych w ciggu roku budzetowego.

Zdaniem skarzacej Rady, przy zastosowaniu wnioskowania z przeciwienstwa
(argumentum a contrario) w odniesieniu do art.183 ust. 2 ufp. nalezy dojsé
do wniosku, ze:

- zgoda zarzadu (burmistrza) nie jest potrzebna, gdy rada wprowadza

w projekcie uchwaly budzetowej zmiany, polegajgce na zmniejszeniu

dochoddw jednostki, lub zwiekszeniu wydatkow - pod warunkiem, ze nie

spowoduje to zwigkszenia deficytu budzetu jednostki. Dopuszczalne

58 zmiany, ktore nie wywotujg wymienionych skutkéw. Skora ustawodawca

wyraznie wymienia przypadki, w ktorych organ stanowiacy nie moze podjaé

uchwaty sprzecznej ze stanowiskiem organu wykonawczego nalezy przyjac,
ze we wszystkich pozostatych przypadkach nieobjetych hipotezg art. 183 ust.

2 ufp. organ stanowigcy moze padejmowaé uchwaty niezgodne z wnioskami

organu wykonawczego. Taka argumentacja z punktu widzenia strony

skarzgcej jest zgodna z zasadami logicznego mysienia.

Strona skarzgca podniosta rowniez, ze przepis prawa jest czescia catosci,
jaka jest akt normatywny, a ten za$ jest czescig danej gatezi prawa i catego danego
systemu prawnego. Podstawowa zasada wykladni systemowej glosi, ze ustalone
znaczenie przepisow prawnych, w drodze wyktadni, nie powinno byé sprzeczne
z jakimkolwiek innym przepisem. ldac tym tokiem rozumowania przyjecie,
iz ,inicjatywa" jest rownoznaczna z ,uchwalaniem budzetu i dokonywaniem zmian
w projekcie budzetu i zmian w budzecie w ciagu rokw”, czynitoby norme prawna
zawarta w art. 183 ust 2 ufp. ,martwa”. Podkredlita przy tym, ze zardwno
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w przepisach u.s.g. jak i ufp ustawodawca uzywa takich samych poje¢, kidre
zgodnie ze sztuka legislacyjng nalezy thumaczyc tak samo.

Ponadto, ustalenie sensu przepisow odbywa sie nie tylko za pomoca prawidet
jezyka etnicznego i jezyka systemu prawnego. Na ich sens ma wplyw rowniez
kontekst spoteczny. manifestujacy sig w celach, jakie przySwiecaty ustawodawcy
przy tworzeniu danego przepisu, w faktycznej roli spotecznej przepisu oraz
w ocenach i normach moralnych, jakie funkcjonujg w danym spoteczenstwie. Jest to
wyktadnia funkcjonalna. Polska jest panstwem demokratycznym. Radni
sa reprezentantami spotecznodci lokalnej. Jako Rada stanowig organ
uchwatodawczy. Powinni mie¢ zatem mozliwosé decydowania o© sprawach
najistotniejszych dla wyborcow, ktorych reprezentuja. Bez walpienia jedng
z najwazniejszych spraw jest budzet, stanowiacy finansowa podstawe jakiegokoiwiek
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Trudno sobie wyobrazi€, aby przy
uchwalaniu budzetu rada (miasta, gminy) byta traktowana jak ,maszynka
do glosowania” i nie miata wptywu na ostateczny ksztatt budzetu. Taka interpretacja
stawia pod znakiem zapytania sens przeprowadzania wyborow do rad gmin oraz
sens ponoszenia przez spoteczenstwo zbednych kosztéw spotecznych.

Strona skarzaca wskazata takze na przepisy art, 4 Konstytugji RP, art. 3 ust. 1
i 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, z ktérych wynika — jej zdaniem -
hierarchia arganéw wiadzy w jednostkach samorzadu terytorialnego. W konkluzji
stwierdzita, ze zastosowata sie do okreslonej przepisami prawa procedury zwigzanej
z uchwalaniem budzetu na rok 2007. W konsekwencji nie bylo podstaw
do kwestionowania tej uchwaty przez Kolegium RIO w Biatymstoku.

Po zapoznaniu sie ze skarga, Kolegium RIO w Biatymstoku wydato uchwate
nr 1605/07 z 28 maja 2007 r.o utrzymaniu w mocy zaskarzonej uchwaty. Podtrzymato
w niej swoje dotychczasowe stanowisko.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Bialymstoku zwazyl, co nastgpuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.
W pierwszym rzedzie nalezy podkreslié, iz sady administracyjne powotane
zostaty do kontroli dziatalnosci administracji publicznej a kontrola ta, jezeli ustawy nie
stanowiq inaczej, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem - art. 1§ 112

ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych (Dz. U. Nr 133,
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poz. 1269 ze zm.). W procesie sadowej kontroli administracji publicznej wykluczona
jest wige, co do zasady, mozliwosé postugiwania sie innymi, niz prawo wzorcami
porownar. Dlatego tez nawet wowczas, gdy swoim rozstrzygnieciem organ
administracyjny stara sie w sposéb racjonalny wedlug swego przekonania
uksztattowac okreslone stosunki prawne, to rozstrzygniecie takie nie moze sie ostac,
jezeli nie =znajduje oparcia w obowiazujacych przepisach prawa. Organ
administracyjny nie dziata bowiem w mysl zasady: ,co nie jest zakazane jest
dozwolone”, lecz podiug zelaznej w prawie administracyjnym reguty: ,dozwolone jest
tylko to co wynika z przepiséw prawa.” Regionaine izby obrachunkowe sprawujac
nadzor nad dziatalnoscia uchwatodawczg rad gmin w sprawach budzetowych badaja
uchwaty pod wzgledem ich zgodnosci z prawem. Stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaly budzetowej mozliwe jest wiec tylkko wéwczas, gdy badana
uchwata narusza prawo, przy czym naruszenie ta musi byé czyms wiece],
niz naruszeniem nieistotnym - art. 11 ust. 3 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.).

Powstaty w tej sprawie spor miedzy Kolegium RIO w Biatymstoku a Rada
Miasta Bielsk Podlaski nie dotyczy ustalen stanu faktycznego lecz sposobu
rozumienia prawa, gtownie przepisow art. 179 i art. 183 ust. 2 ufp. Z uwagi
na charakter sprawy, mnogo$¢ przytaczanych przez obie strony argumentow
i rozbudowanych konstrukeji wnioskowan, niezbednym wydaje sie przywotanie obu
tych regulacji prawnych in extenso. Otéz w mysl przepisu art. 179 ufp.
przygotowywanie projektu uchwaly budzetowej wraz z objasnieniami, a takze
inicjatywa w sprawie zmian tej uchwaty, naleza do wytacznej kompetenc;i zarzgdu
jednostki samorzgdu terytorialnego. Z kolei przepis art. 183 ust. 2 u.fp. stanowi,
iz bez zgody zarzadu jednostki samorzadu terytoriainego organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze wprowadzaé w projekcie uchwaty budzetowe;
jednostki samorzgdu terytorialnego zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw fub
zwigkszenie wydatkow i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetowego jednostki
samorzadu terytorialnego.

Bez watpienia oba te przepisy sa przepisami kompetencyjnymi,
ti. przyznajacymi ckreslonym podmiotom kompetencie do dokonywania pewnych
czynnoséci konwencjonalnych. Swiadomo$é ta determinuje sposdb ich wykiadni
| wnioskowania o obowigzujacej normie prawnej - pamigtajac, ze cata postaé normy

kompetencyjnej wyznacza zwykle nie jeden lecz zespot przepiséw (zob. szerzej:
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M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2002).
W ocenie Sadu kluczowym dla przedmiotowej sprawy jest okreslenie rodzaju
regulowanych w tych przepisach kompetencji i wskazanie, czy w ich obszarze -
z uwagi na rozcztonkowanie norm (jak to zauwazylo Kolegium RIO) - s3 to przepisy
centralne petne, czy tez przepisy modyfikujace.

Otdz zdaniem Sadu przywotane regulacje prawne, na co wskazuje rowniez
strona skarzaca, dotycza dwojakiege rodzaju  kompetenci, {. prawa
do podejmowania inicjatywy uchwatodawczej (przygotowania projektu budzetu),
a takze prawa do podejmowania uchwal. Oczywiscie zardwno inicjatywa
uchwatodawcza, jaki | samo podjecie uchwaty sg czeécig catego, ztozonego procesu
uchwalodawczego, jednak oba te elementy nalezy wyraznie rozroznic, tak pod
wzgledem przedmiotowym i podmiotowym.

Doktryna jest raczej zgodna, ze inicjatywa uchwatodawcza to stuzace danemu
podmiotowi prawo (niekiedy takze cbowigzek) przediozenia organowi stanowigcemu
projektu uchwaty (zob. A, Szewc, T. Szewc, Uchwaiodawcza dziatalnosé organdw
samorzadu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 57-58; a takze J. Czerw, J. Krzesnicki,
Dziatalno$¢ uchwatodawcza rady gminy, Warszawa 2005, s. 183.). Natomiast prawo
do podejmowania uchwaty mozna okreéli¢, jako prawo do wyrazenia woli w zakresie
tego, co ma by¢ uchwalone. Obejmuje ono nie tylka uprawnienie do przyjecia danego
aktu, ale tez uprawnienie do decydowania o jego tresci. Dlatego tez inicjatywa
uchwatodawcza, co do zasady, nie wigze organu stanowiacego w tym znaczeniu,
ze nie pozbawia go mozliwosci decydowania o tresci uchwalanych aktow. W ujeciu
podmiotowym rozroznienie inicjatywy uchwatodawcze] od podecia uchwaty
sprowadza si¢ nalomiast do wyréznienia podmiotéw, ktorym tego rodzaju
kompetencie s przypisane. Sa to oczywiscie podstawowe i wyjsciowe dla dalszych
rozwazan zatozenia, od kiérych moga zachodzi¢ pewne wyjatki, polegajace miedzy
innymi na ograniczeniu prawa organu stanowigcego do ksztattowania tresci
stanowionego aktu, czy wrecz zwiazania go trescia projektu aktu, ktéry ma byé
uchwalany.

Powracajac na grunt obowigzujgcego prawa nie sposcb pominaé faktu,
iz ustréj samorzadu gminnego uregulowany zostaty gtownie w przepisach u.s.g.
Rozstrzyganie o kwestiach szczeg6towych nie moze sig zatem odby¢ bez
przywolania zawartych w przepisach tej ustawy podstawowych zasad podziatu

kompetencji miedzy organami gminy. | tak, w przepisie art. 18 ust. 1 u.s.g. czytamy,
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Zze wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie dziafania gminy, o ile ustawy nie
stanowig inaczej, nalezq do wtasciwasci rady gminy. Wyrazona w ten sposéb zasada
domniemania kompetencji rady jest niezwykle przydatna w interpretacji innych
przepisow kompetencyjnych.

Trzymajac sie przyjetego wezeéniej rozréznienia dwaoch rodzajéw kompetengji
(prawa do inicjatywy uchwatodawczej i prawa do podejmowania uchwal) nalezy
zauwazyC, ze przepisy u.s.g. nie okreélajg w sposob ogdiny kregu podmiotow
uprawnionych do wystepowania z inicjatywa uchwatodawcza. Wprawdzie w przepisie
art. 30 ust. 2 pkt 1 us.g. ustawodawca wskazal, 7e przygotowywanie projektow
uchwat nalezy do zadan wdjta (burmistrza, prezydenta), ale w zgodnej opinii doktryny
| judykatury przepis ten nie wprowadzit w tym zakresie Zadnego monopolu. Przyjmuje
sie wrecz, ze uregulowanie ogdlnych zasad wystepowania z inicjatywg
uchwatodawczg ustawodawca pozostawit radom gmin, ktére powinny to okreslic
w uchwalanych przez siebie statutach gminy (zob.: D. Dabek, Prawo migjscowe
samorzadu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakaw 2004, s. 270, J. Czerw, J. Krzesnicki,
op. cit,, s. 185; a takze wyrok NSA z 17 listopada 1995 r | sygn, akt SAMr 2515/95,
opubl. OSS z 1998 r., Nr 1, poz. 13). Tylko dla niektorych kategorii spraw, mozna
powiedzieC na zasadzie wyjatku. ustawodawca wprost okreslit. kio moze wystepowac
z inicjatyws uchwatodawcza. Dla przyktadu mozna tu wskazaé, ze z wnioskiern
w sprawie absolutorium moze wystapi¢ jedynie komisja rewizyjna (art. 18a ust. 3
usg), a z wnioskiem o odwolanie przewodniczacego rady moze wystgpic
“a ustawowego sktadu rady (art. 19 ust. 4 u.s.g.). Podobnie w przypadku projektu
budzetu oraz projektu zmian do budzetu, gdzie jedynym uprawniony podmiotem
do ich zglaszania jest wojt {burmistrz, prezydent) - art, 52 ust. 1i 2 u.s.g. Zasade te
ustawodawca powldrzyt rowniez w przywotanym na wstepie przepisie art. 179 u.fp.
Majac jednak na uwadze wczesniejsze rozwazania, nalezy w tym miejscu podkreslic,
ze oba te przepisy regulujg kwestie kompetencji w zakresie przygotowania projektu
I inicjatywy uchwatodawczej w sprawie budzety gminy lub w sprawie zmiany budzetu.
W zaden sposéb nie przesadzaja natomiast o kompetencjach uchwatodawczych.
Poslugujac sie zaproponowana przez Kolegium RIO w Biatymstoku terminologia
z zakresu teorii prawa mozna zgodzié sie ze stwierdzeniem, 7e przepis art. 179 u.fp.
jest przepisem kompetencyjnym zrebowym zupeinym {wystawia wszystkie elementy
syntaktyczne normy - adresata, okolicznosci, zakaz lub nakaz, zachowanie sig),
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ale zdaniem Sadu tylko w obszarze dotyczacym prawa do inicjatywy
uchwatodawczej, a nie kompetencji do podejmowania uchwat.

Kompetencje do uchwalania budzetu gminy posiada rada gminy, a przepisem
centralnym jest w tym zakresie art. 18 ust. 1 pkt 4 u.s.g. Stanowi on, ze do wylaczngj
kompetencji rady gminy nalezy uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie
sprawozdan z wykonania budzetu gminy oraz podejmowanie uchwat w sprawie
udzielenia lub nieudzielania absoluterium z tego tytutu. W przepisie tym brak jest
ograniczenia kompetencji rady gminy do ksztattowania ostateczne] tresc
podejmowane] uchwaty budzetowej, jednak nie jest to przepis zupeiny. Ustawodawca
zastosowat w tym zakresie technike rozcztonkowania tresciowego normy prawne,
ktora polega na tym, ze poza przepisem centralnym istnieja jeszcze jakies inne
przepisy (co najmniej jeden), ktére wptywaja na tresé tej normy, wspdiwyznaczajac ja
z przepisem centralnym. Przepisy te okreslamy jako modyfikujgce przepis centrainy,
inaczej modyfikatory (zob. M. Zielinski, op. cit., s. 115). Takim modyfikatorem zasady
wyrazonej w art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g. jest zawarty w tej samej ustawie przepis
art. 52 ust. 1a. Wynika z niego, ze bez zgody wojta rada gminy nie moze
wprowadzac w projekcie budzetu gminy zmian powodujacych zwiekszenie wydatkow
nieznajdujacych pokrycia w planowanych dochodach lub zwiekszenie ptanowanych
dochoddw bez jednoczesnego ustanowienia Zrédet tych dochoddw. Podobna
regulacja zawarta jest tez w przywatywanym na wstepnie przepisie art. 183 ust. 2
ufp. Na tle powyzszego moZzna wiec stwierdzi¢, ze w obszarze kompetengji
do podejmowania uchwat budzetowych w gminie mamy do czynienia z przepisem
centralnym niezupetnym (art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.), a takie przepisami
modyfikujgcymi (art. 52 ust. 1a u.s.g. i art. 183 ust. 2 u.f.p.).

Wszystko to uzasadnia .teze, ze w zakresie kompetencji do podejmowania
uchwat przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytarialnego w sprawach
budzetowych, przepis art. 183 ust. 2 u.f.p. nie okresla zasady, lecz wyjatek. Kolejny
wniosek wydaje sie by¢ juz oczywisty. Rada gminy jest ograniczona w ksztattowaniu
tresci uchwaty budzetowej tylke w takim zakresie, jaki wyraznie wynika
z art. 183 ust. 2 ufp Za calkowicie dopuszczalng nalezy zatem wykiadnig
a contrano tego przepisu. ,\W rozumowaniu a conlirario, trzeba wiedzie¢, czy dany
przepis, przewidujacy okreslony skutek prawny dla okreslonego stanu rzeczy, jest
wyrazem intencii zwigzania tego skutku prawnego tylko z tym stanem rzeczy (...).

W takich razach przepis bedacy punkiem wyjscia rozumowania, formutuje wyjatek
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z reguly i wolno sig wtedy domysiag, ze jezeli dia wyjatkowych przypadkow jest tak
a tak, to z reguly dla wszystkich innych przypadkéw lub uderzajacej wiekszosci
innych przypadkéw jest inaczej. (...) Takie dopiero przypadki ujawniajg istotny sens
sentencji: wyjatek potwierdza regute” (T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw,
Warszawa 1974, s. 168). Za dopuszczalnoscia wnioskewania a contrario z przepisu
art. 183 ust. 2 ufp. wypowiedziata sie réwniez czesé doktryny (E. Ruskowski,
w: C. Kosikowski i E. Ruskowski {red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Wydanie Il, Warszawa 2006, s. 408; a takze C. Kosikowski, Finanse publiczne.
Komentarz, Wydanie Il, Warszawa 2006, s. 404.) Mozna takze spotkaé zdania
przeciwne {(S. Srocki, Opracowanie projektu oraz uchwalenie budzetu, w: W. Miemiec
(red.) Gospodarka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego 2006, Wroctaw
2006, s. 145-147; a takze J. M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego
zmiany — kompetencje organéw wykonawczych i stanowiacych jednostek samarzadu
terytorialnego, ,Finanse Komunalne" 2007, Nr 5, s. 19-27), jednak z przyczyn,
o ktérych wspomniano wyzej, orzekajacy w niniejszej sprawie Sad ich nie podziela.

Nie jest tez w ocenie Sadu wystarczajacym uzasadnieniem dla
zaprezentowanego przez Kolegium RIO w Bialymstoku sposobu rozumienia
przepisow art. 179 i art. 183 ust. 2 ufp. fakt, iz organ wykonawczy jest
odpowiedziainy za realizacje uchwaty budzetowej i jest z tego tytutu rozliczany przez
organ stanowtacy po zakoriczeniu roku budzetowego. Zdaniem Sadu nie daje
to jeszcze podstawy do stwierdzenia, ze tylko organ wykonawczy ma ,merytoryczng”
kompetencj¢ odnosnie przewidywania realnych mozliwosci wykonania zapisdw
podejmowanej uchwaty budzetowe;.

Catkowitego .ubezwitasnowalnienia” ragd gmin w podejmowaniu uchwat
budzetowych nie mozna takze dopatrywaé sie w fakcie bezposrednich wyborow
na urzad wojta, burmistrza, prezydenta (zob. R. Trykozko, Ustawa ¢ finansach
publicznych. Komentarz dia jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2007,
$. 346-347). Po pierwsze dlatego, 2e zniesienie wplywu rady na obsade stanowiska
wojta (burmistrza, prezydenta) nie znalazto odzwierciedlenia w zmianie przepisow
dotyczacych zasad opracowywania i uchwalania budzetu. Po drugie, przepisy
art. 179 i art. 183 ust. 2 ufp. majg zastosowanie nie tylko do budzetow gmin,
ale takze do budzetow powiatow i wojewddztw samorzadowych, w ktérych wybor

organdw wladzy wykonawczej pozostawiony zostat w gestii organow stanowiacych.
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OczywiScie nie mozna zapominaé, iz to wdjt {burmistrz, prezydent)
odpowiada za caloksztatt polityki finansowej gminy, w tym za wykonanie budzetu.
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym, probg zréwnowazenia
wplywow organdw gminy (wykonawczego i stanowiacego) na ostateczny ksztatt
budzetu jest wiasnie kompromis przyjety w przepisie art. 183 ust. 2 u.fp. Gdyby
przyjac, ze rada gminy nie moze bez zgody organu wykonawczego wprowadzac
zadnych zmian w przedlozonym jej projekcie budzetu, wéwczas przepis ten,
jak stusznie zauwazyta strona skarzaca, byly ;martwy”

Suma tych wywodow kaze uznaé, ze skarga Rady Gminy Bielsk Podlaski ma
uzasadnione podstawy. Zaskarzona uchwata nadzorcza narusza przepisy art. 179
I art. 183 ust. 2 ufp., poprzez bledng ich wyktadnie, polegajaca na przyjeciu,
ze Rada Gminy Bielsk Pedlaski nie mogia dokonaé zmian w przediozonym jej przez
Burmistrza projekcie budzetu mimo, ze nie powodowaty one zmniejszenia dochoddw
lub zwiekszenie wydatkdw i jednoczesnie zwiekszenia deficytu budzetowego Gminy.
W konsekwencji nie zaistniaty w tej sprawie przestanki do zastoscwania przez
Kolegium RIO w Biatymstoku przepisow art. 12 ust. 2 i 3 cyt. wczesniej ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych.

Majac powyZsze na uwadze Sgd na podstawie art. 148 i arl. 152 cyt. ustawy
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi orzekt, jak w sentencji
wyrcku.

Na marginesie sprawy, w odniesieniu do formy sporzadzonej przez Kolegium
RIO w Bialymstoku odpowiedzi na skarge nalezy zauwazy¢, iz wniesienie skargi nie
uruchamia jakiego$ swoistego postepowania administracyjnego, lecz postepowanie
sadowoadministracyjne. Odpowiedz organu na skarge stanowi pismo procesowe
strony w rozumieniu art. 45, ktdre powinno zawierac elementy okreslone w art. 46 tej
ustawy (zob. T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romarnska, Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz. Warszawa 2005,

s. 249). Odpowiedz na skarge nie jest wiec aktem administracyjnym.




