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Kompetencja rady gminy do zmiany w projekcie uchwaty budzetowej

Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Opolu z 2006-01-31, | SA/Op
268/05 1

Opubl: OWSS rok 20086, Nr 3, poz. 82, str. 97

Teza:

Organ stanowigey jednostki samorzgdu terytorialnego nie moze przystapié do prac zmierzajgcych do zmiany
uchwaty budzetowej bez inicjatywy organu wykonawczego tej jednostki, przejawiajgce] sie w przygotowaniu
projektu zmiany takiej uchwaty i skierowaniu takiego projektu pod obrady organu stanowigcego. Nie oznacza
to jednak, ze organ stanowiacy w takiej sytuacji moze tylko przyjac proponowany projekt w caloéci badz tez
projekt ten w calosci odrzucic.

Organ stanowiacy moze worowadzié w projekcie budzetu zmiany polegajace zardwno na zmnigjszeniu
dochodow, jak i na zwiekszeniu wydatkow, ktdre nie prowadza do zwiekszenia deficytu

Uzasadnienije:

Regionalna lzba Obrachunkowa w Opolu wniosta skarge na uchwate nr XXXV1/231/05 Rady Miejskiejw Z. z fz )O
dnia 7.7.2005 r. w sprawie zmian budzetu Gminy Z. na rok 2005. Skarzaca domagafa sie stwierdzenia
niewaznosci uchwaly w czesci dotyczace] zwigkszenia planu wydatkow oraz zakresu rzeczowego zadan
ponad wnioski zawarte w przediozonym przez Burmistrza Gminy projekcie zmian budzetu. W uzasadnieniu
skarzgca wskazata, ze zaskarzona uchwala narusza wytaczne prawo Burmistrza do zglaszania propozycji
(inicjatywy) zmiany uchwaty budzetowej i w konsekwencji pozostaje w sprzecznosci z art. 118 ustawy z dnia
26.11.1998 . o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) oraz art. 60 ust. 2
pkt 4 ustawy z dnia 8.3.1990 . o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm.). Poniewaz w zakreslonym uchwatg Kolegium Izby Obrachunkowej terminie Rada Migjska w Z. nie
dokonala zmian zaskarzone; uchwaty budzetowej, Kolegium Izby Obrachunkowej, w zwigzku z uptywem
okreslonego w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym i art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 7.10.1982 r. o
regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 ze zm.) terminu do
stwierdzenia jej niewaznosci we wiasnym zakresie, zdecydowalo wniesé skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu, Skarzaca podkreslita, ze “istote sporu nalezy sprowadzic nie do tego, iz rada
jest pozbawiona prawa wnioskowania o zmiang budzetu w trakcie roku budzetowego, lecz do realnego
planowania wydatkéw budzetowych, ktorych wykonanie znajduje odzwierciedlenie w instytucji absolutorium
gminnego". Na rozprawie petnomocnik skarzacej zmodyfikowal zgdanie skargi, wnoszac o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty.

Rada Miejska w Z. wniosta o oddalenie skargi. Podniosta, ze zaskarzong uchwata rozdysponowano jedynie Rad Q
czgSc pozostajgcych w dyspozycji Gminy dodatkowo otrzymanych w trakcie roku budzetowego $rodkow z

tytutu udziatu' Gminy w podatku dochodowym od oséb prawnych - z otrzymanej dodatkowo kwoty 21.026.871

zt rozdysponowano tylko kwote 7.252.470 zt, wobec wniosku burmistrza o dodatkowe rozdysponowanie

kwoty 6.699.470 zt. Mimo zwigkszenia wydatkow Gmina nie musiata zatem zaciggac jakichkolwiek

zobowigzan finansowych.

Burmistrz Gminy podnidst, ze zaskarzona uchwata nie powinna ostac sie w obrocie prawnym, poniewaz )Tj)’wvhb"r”,l
zwigkszenie zakresu rzeczowego zadar inwestycyjnych na rok 2005 z wykonania tylko dokumentacji

planowanych inwestycji - jak proponowal w projekcie uchwaly organ wykonawczy - na peing realizacje tych

inwestycji sprawito, ze uchwata byta niewykonalna juz w dacie jgj podjecia ze wzgledu na brak czasu na

przeprowadzenie petnego cyklu inwestycyjnego, wzglednie zmuszataby organ wykonawczy Gminy do

prowadzenia inwestycji bez wymaganych prawem zezwolen budowlanych.

Prokurator, ktéry zglosit przystapienie do sprawy, popart skarge tacznie ze zgloszona przez skarzacq na f&o}wr}b
rozprawie modyfikacjg zgdania i podniést, ze Rada Miejska byla zobligowana do wczesme;szlycr? uzgodnien
tresci uchwaly z Burmistrzem, a brak takiego wspoldziatania musi skutkowac wadliwose podjete] uchwaty.

Wojewodzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepujeq ‘k} 5 Q’
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Skarga nie jest zasadna.

Zagadnienie opracowywania i uchwalania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego normuje rozdziat 2
dziatu IV cytowanej wezeéniej ustawy o finansach publicznych. W szczegdlnosci, jak stanowi art. 119 te;
ustawy, przygotowanie projektu uchwaty budzetowej wraz z objasnieniami, a takze inicjatywa w sprawie
zmian tej uchwaly, naleza do wytacznej kompetencji zarzgdu jednostki samorzadu terytorialnego. Z
przepisem tym koresponduje art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, w my$l ktérego wojtowi
gminy (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przystuguje wytaczne prawo do zglaszania propozycji zmian w
budzecie gminy. Artykut 123 ust. 2 ustawy o finansach publicznych nadto stanowi, ze bez zgody zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego organ stanowigcy nie moze wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowe;
jednostki samorzadu terytorialnego zmian powodujgcych zmnigjszenie dochodow lub zwigkszenie wydatkow
| jednoczesnie zwigkszenie deficytu budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego.

W ocenie Sadu przepisy te zakreslajg ramy proceduralne i granice kompetencji organu wykonawczego i
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w pracach nad uchwatg budzetowa, Z jednej
strony inicjatywa w tym zakresie i przygotowanie projektu uchwaly naleza do wylacznej kompetencji zarzadu.

W odniesieniu do zmian w trakcie roku budzetowego uchwalonej wezesniej uchwaty budzetowe] oznacza to,
ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytoriainego nie moze przystapic do prac zmierzajgcych do
zmiany uchwaly budzetowe] bez inicjatywy organu wykonawczego tej jednostki, przejawiajace) sie w
przygotowaniu projektu zmiany takiej uchwaly i skierowaniu takiego projektu pod obrady organu
stanowigcego. Z drugigj strony nie oznacza to jednak, ze organ stanowiacy w takie] sytuacji moze tylko
przyjac proponowany projekt w calosci badz tez projekt ten w calosci odrzucic.

Whiosek taki pozostawalby w oczywistej sprzecznosci z normg zawarta w cytowanym ust. 2 art. 123 ustawy
o finansach publicznych, ktdra zakazuje organowi stanowiacemu wprowadzania zmian w projekcie uchwaly
budzetowe] bez zgody organu wykonawczego tylko w dwéch przypadkach: 1) jezeli powodowalyby one
zmniejszenie dochodéw jednostki lub 2) jezeli powodowatyby zwiekszenie wydatkéw, o ile w kazdym z tych
przypadkéw powodowatyby jednoczesne zwigkszenie deficytu budzetu jednostki. Skoro ustawodawca
wyraznie wymienia przypadki, w ktérych organ stanowigcy nie moze podjaé uchwaty sprzecznej ze
stanowiskiem organu wykonawczego, nalezy przyjaé, ze we wszystkich pozostatych przypadkach,
nieobjetych hipoteza ust. 2 at. 123 ustawy o finansach publicznych, organ stanowigcy moze podejmowac
uchwaly niezgodne z wnioskami organu wykonawczego. W szczegolnosci moze zatem, mimo sprzeciwu
organu wykonawczego, podjaé uchwate powodujaca zmniejszenie przychodow jednostki lub tez powodujgca

zwigkszenie jej wydatkéw, byleby tylko zmiany te nie spowodowaly jednoczesnego zwiekszenia deficytu
budzetu jednostki.

_Poglad, ze organ stanowigcy moze wprowadzi¢ w projekcie budzetu zmiany polegajgce zarowno na
zmniejszeniu dochodow, jak i na zwiekszeniu wydatkéw, ktére nie prowadzg do zwigkszenia deficytu,
podziela C. Kosikowski (C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis
2003, teza 3 do art. 123, s. 366), a takze A. Niezgoda (A. Niezgoda, Glosa do wyroku NSA z dnia 9.10.2002
r.. Il SA 1799/02, OSP 2003, nr 6, poz. 73), ktéry podkresla, ze podjecie uchwaty budzetowej, przez co
nalezy takze rozumie¢ dokonywanie zmian tej uchwaty w ciggu roku budzetowego, nalezy do wylgczneg]
kompetencji rady, a ograniczenie tej kompetencji mogloby nastapic jedynie na podstawie ustawy | pPOWinho
by€ interpretowane zawezajace jako wyjatek od zasady, tymczasem zaden przepis UStawowy nie wylacza

expressis verbis kompetencji rady gminy do dokonywania okreslonych zmian w tresci uchwaly budzetowej.

Taki tez kierunek wyktadni omawianych przepisdw jest prezentowany w orzecznictwie. Wojewddzki Sgd
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10.2.2004 r. (I SA/WR 2544/03, ZNSA 2005, nr 1, s. 88)
wyrazit poglad, ze rada gminy posiada wytaczng kompetencje nie tylko do uchwalania budzetu gminy, ale
takze do dokonywania jego zmiany w trakcie roku budzetowego i Ze nie jest uprawniony poglad, w mysl
ktorego rada ma obowiazek uchwalania budzetu lub jego zmiany w wersji przedstawionej przez organ
wykonawczy, a ewentualne watpliwoéci co do roziozenia kompetencji w procesie uchwalania budzetu
pomigdzy organem stanowigcym a organem wykonawczym nalezy rozstrzygaé na rzecz organu
stanowigcego. Tenze Sad w wyroku z dnia 14.4.2004 . (I SA/Wr 3239/03, Wspdinota 2004, nr 24, s. 56)
wprost orzekl, ze rada gminy moze uchwalaé zmiany w budzecie w innym ksztalcie niz proponowane przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), polegajace zaréwno na zmniejszeniu dochodéw, jak i zwiekszeniu
wydatkow, ktére nie prowadzg do wzrostu deficytu, lecz inaczej rozktadaja proporcje.

W tezie wyroku NSA z dnia 19.12.2002 r. (I SA/BK 759/02, Finanse Komunalne 2003, nr 2, poz. 66)
wyrazono wprawdzie poglad, ze podejmawane w obowigzujace] uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytoriainego zmiany mogg nastapié jedynie z inicjatywy organu wykonawczego oraz ze zmiany
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wykraczajgce poza propozycje tego organu powinny by¢ z nim uzgodnione, nalezy jednak zauwazyc, ze z
uzasadnienia omawianego wyroku wynika, ze zapadt on na tle sporu dotyczgcego dokonania przez rade
powiatu zmian w projekcie uchwaty budzetowej, polegajacych na wprowadzeniu do planu wydatkéw nowych
zadan | wskazania jako zrédia ich sfinansowania kredytu, zwiekszajacego deficyt budzetu jednostki. Jest
zatem oczywiste, ze w omawianej sprawie organ stanowigcy dokonat zmian w projekcie uchwaly budzetowej
Z naruszeniem przepisu art. 123 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Tym samym orzeczenie to nie
pozostaje w istocie w opozycji do orzeczer wczesniej cytowanych, a moze jedynie budzié watpliwosci teza
wyroku, zawierajgca twierdzenie zbyt szerokie. Nie zawsze bowiem organ stanowiacy musi "uzgadniac" z
organem wykonawczym zmiany wprowadzane w projekcie uchwaly budzetowej, musi tak czyni¢ tylko wtedy,
gdy zmiany te, poprzez zmnigjszenie dochodaw Iub zwickszenie wydatkéw, powodujg jednoczesne
zwigkszenie deficytu jednostki samorzadu.

Odnoszgc powyzsze rozwazania do sprawy bedace] przedmiotem rozpoznania w niniejszym procesie,
nalezy stwierdzic, ze dokonana przez organ stanowigcy Gminy Z. zmiana w przygotowanym przez organ
wykonawczy tej Gminy projekcie zmiany uchwaly budzetowej, mimo ze zwiekszyla wydatki Gminy, nie
spowodowata jednak zwiekszenia deficytu budzetu. Okoliczno$é ta nie budzi watpliwosci. Zarzut w tej
kwestii nie zostat podniesiony ani w skardze. ani na rozprawie, a z pisma Burmistrza Z. z dnig 11.8 2005 1.
skierowanego do Regionalng] Izby Obrachunkowe] w Opolu (k. 14 akt administracyjnych) wynika, ze
uchwalona zaskarzong uchwalag kwota dochodow znajduje pokrycie w srodkach finansowych, ktérymi Gmina
dysponuje. Nie zachodzi zatem sytuacja, w ktorej organ stanowiacy gminy do dokonania zmiany
przygotowanego przez organ wykonawczy projektu uchwaty budzetowe] musiatby uzyskac zgode organu
wykonawczego. Organ stanowigcy mégt zatem, na podstawie art, 123 ust. 2 ustawy o f:nan_sach
publicznych, dokonaé zmian w_projekcie uchwaty budzetowej. Nie ma takze watpliwosci co do tego, ze
zostata zachowana procedura uchwalania zmian budzetu gminy, to znaczy, ze z inicjatywa zmiany uchwaly
budzetowej wystapit organ wykonawczy gminy (burmistrz), przedktadajac organowi stanowigcemu (radzie
miejskiej) projekt zmian wczednie) powzigte] uchwaty budzetowej. Skoro podjeta przez Rade Migjska w Z
uchwata oznaczona numerem XXXVI/231/05 zostala podjeta w ramach przewidzianej prawem procedury, a
jej tre$¢ nie jest sprzeczna z prawem, a w szczegolnosci z ustawg o finansach publicznych, uchwalata
odpowiada prawu. Tym samym nie ma podstaw do uwzglednienia skargi Regionalnej Izby Obrachunkowe] w
Opolu. ;

Nalezy zaznaczy¢, ze nie moga byé przedmiotem oceny sadu administracyjnego kwestie dotyczace
celowosci podjetej uchwaty, akcentowane zwlaszcza przez Burmistrza Gminy. Jak stanowi art. 1§ 112
ustawy z dnia 25.7.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.),
$ady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej
pod wzgledem zgodnosci z prawem:. Podobnie, na mocy art. 5 ust. 112 cytowane] ustawy o regionalnych

izbach obrachunkowych, izby te kontrolujg gospodarke finansowa, w tym realizacje zobowiazan
podatkowych oraz zaméwienia publiczne podmiotow, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 (migdzy innymi gmin),
na podstawie kryterium zgodno3ci z prawem | zgodnos$ci dokumentacji ze stanem faktycznym, za wyjatkiem
kontroli gospodarki finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji rzagdowej,
wykonywanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, ktéra jest dokonywana
takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Poniewaz oceniana uchwata nie
dotyczy wykonywanych przez jednostki samorzadu zadan z zakresu administracji rzadowej, przedmiotem
rozpoznania Sgdu byta wylgcznie kwestia zgodnosci tej uchwaty z prawem.

Na marginesie | wobec watpliwosci Burmistrza Gminy co do skutkow uchwaty dla przysziej oceny wykonania
budzetu Sad zauwaza, ze uchwata organu stanowigcego gminy w sprawie udzielenia absolutorium organowi
wykonawczemu tej gminy podlega ocenie regionalnej izby obrachunkowej pod wzgledem zgodnosci z
prawem, przy czym o niezgodnosci z prawem takiej uchwaty moze $wiadczy¢ brak podstaw merytorycznych
do negatywnej oceny wykonania budzetu. Jak si¢ wydaje, celowos$c okreslonych w omawiane] uchwale
budzetowej inwestycji nie jest w istocie przedmiotem sporu pomigdzy Burmistrzem a Rada, a watpliwosci
budzif tylko zbyt krétki termin na zrealizowanie tytutu budzetowego, opiewajacego nie tylko na stworzenie
dokumentaciji inwestycji, ale takze na przeprowadzenie catego cyklu inwestycyjnego. Rada Miejska mogta
skorzysta¢ z mozliwosci przewidzianej w art. 130 ustawy o finansach publicznych, w mysl ktérego to
przepisu organ stanowigcy jednostki samorzadu terytoriainego moze ustalic wykaz wydatkow, kidre w _
wypadku ich niezrealizowania nie wygasaja z uptywem roku budzetowego, oraz okreslic ostateczny termin
dokonania kazdego wydatku ujetego w tym wykazie. Srodki finansowe na wydatki ujete w wykazie sg
gromadzone na wyodrebnionym subkoncie podstawowego rachunku bankowego jednostki samorzadu
terytorialnego i zapewniajg odpowiednig elastycznos¢ budzetu w czasie, zapobiegajac wygasnieciu kredytu
budzetowego na okreslone wydatki wraz z uptywem roku budzetowego.
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Wobec nieuwzglednienia skargi Sad na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30.8.2002 r. - Prawo o
postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U, Nr 153, poz. 1270 ze zm.) skarge oddalil,
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