Suchodét Wielki dn. 28.05.2020r

RADA MIEJSKA W MOF:
PISMO WPEYNELD

Barbara Hawryluk 29 -05- 2020
Radna Rady Miejskiej
w Mordach Podpis ...

...........

Burmistrz Miasta i Gminy w Mordach
08-140 Mordy
ul. Kilinskiego 9

ZAPYTANIE

W wyjaénieniu prawnym udzielonym przez Pania Mecenas na sesji w dniu 29.04.2020r w
sprawie wniosku zgloszonego przez jednego z radnych o sposobie glosowania dotycza zmian
w budzecie Miasta i Gminy na 2020 rok ze wskazaniem watpliwosci w konkretnych
pozycjach w nim zawartym.

W zwigzku z powyZzszym prosz¢ o wyjasnienie jakie przepisy prawne regulujg stwierdzenia
zawarte w wyjasnieniu Pani Mecenas ze wskazaniem wszystkich aktow prawnych.
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Radna Rady Miejskiej w Mordach



Mordy, dnia 10 czerwca 2020 r.
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Sz. P.
Barbara Hawryluk
Radna Rady Miejskiej w Mordach

W odpowiedzi na zapytanie z dnia 29 maja 2020 r. (data otrzymania), dziatajac
na podstawie art. 24 ust. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U.
‘ 22020 r. poz. 713), w zataczeniu przesytam opini¢ prawng dotyczacg przedmiotu zapytania.




Siedlce, dnia 5.06.2020 r.

Opinia prawna:

dot. uzasadnienia prawnego stanowiska przedstawionego na sesji Rady Miejskiej w
Mordach w dniu 29.04.2020 r. odno$nie wniosku radnego w sprawie sposobu glosowania
na projektem uchwaly w sprawie zmian w budzecie Miasta i Gminy.

1. W porzadku obrad sesji Rady Miejskiej w Mordach w dniu 29 kwietnia 2020 r. byly
zaplanowane migdzy innymi dwie uchwaly: w sprawie zmiany wieloletniej prognozy
finansowej Miasta i Gminy Mordy na lata 2020 -2034r. oraz uchwala w sprawie zmiany
budzetu Miasta i Gminy Mordy.

W punkcie obrad: zmiany do porzadku obrad - przewodniczacy Komisji Rewizyjnej zglosil
wniosek o zmiang porzadku w pkt 6 ppkt b, poprzez poddanie pod glosowanie
poszczegolnych zmian w budzecie Miasta i Gminy Mordy na 2020 r. Przewodniczaca Rady
poinformowata radnych, ze decyzja w sprawie tego wniosku zostanie podjeta podczas
glosowania nad projektem uchwaty.

Decyzj¢ t¢ nalezy uzna¢ za zasadna, poniewaz wniosek faktycznie nie dotyczyl zmiany
porzadku obrad, ale sposobu glosowania konkretnej uchwaty.

2.Nastepnie realizujac punkt 6 porzadku obrad Rada przystapita do gtosowania projektéw
uchwal przedlozonych przez Burmistrza Miasta i Gminy Mordy.

Jako pierwsza zostala poddana pod glosowanie uchwala w sprawie wprowadzenia zmian
w Wieloletniej Prognozie Finansowej Miasta i Gminy Mordy na lata 2020 — 2034 (punkt 6
ppkt a porzadku obrad). Wobec braku uwag do uchwaly Przewodniczaca Rady poddata ja pod
glosowanie. W wyniku glosowania uchwata zostata przyjeta 11 glosami — za, przy braku
glosow przeciwnych i 4 glosach wstrzymujacych sig.

Nastepnie poddano pod dyskusj¢ projekt uchwaty NR XVIII/132/2020 w sprawie zmian
w budzecie Miasta i Gminy Mordy na 2020 r, przygotowany przez Burmistrza MiG Mordy
(pkt 6 ppkt b porzadku obrad). W tym miejscu Radny - przewodniczacy Komisji Rewizyjnej
wskazal trzy pozycje w projekcie uchwaty, do ktorych chcialby wnie$¢ poprawki tj.
utwardzenie placu przy $wietlicy wiejskiej w miejscowosci Radzikéw Wielki oraz
miejscowosci Czepielin, a takze dotacja dla ZGK, kwestionujac jednoczesnie zasadno$é
zaplanowanych na te cele wydatkéw.

Nie wskazal przy tym, jakiego rodzaju ma byé to poprawka, oraz nie wskazat kolejnej
zwigzanej z tym zmiany po stronie wydatkow tj. sposobu przeznaczenia $rodkéw zdjetych z
powyzszych pozycji wydatkowych. Nie majac zatem prawidtowo sformutowanych wnioskéw
o zmiany w budzecie, Rada zgodnie z prawem przystapita do glosowania nad projektem
uchwaly przygotowanym przez Burmistrza M i G Mordy. Uchwata zostala przyjeta 11
glosami — za, przy braku glos6w przeciwnych i 4 gtosach wstrzymujacych sie.

Doda¢ nalezy, ze wniosek taki nie byt skladany na etapie glosowania nad Wieloletnig
Prognoza Finansowa Miasta i Gminy Mordy na lata 2020 — 2034, a zgodnie z art. 229 ustawy
o finansach publicznych warto$ci przyjete w wieloletniej prognozie finansowej i budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku
budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego.



3. Odnosnie wyjasnianego na sesji problemu, czy propozycje zmian w budzecie zglaszane
przez radnego wymagaja zgody Burmistrza, wyjasniam, co nastepuje:

Zgodnie z art. 60 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym Burmistrzowi przystuguje
wylaczne prawo zglaszania propozycji zmian w budzecie gminy. Ponadto w mysl art. 230
oraz art. 233 pkt 3 ustawy o finansach publicznych inicjatywa w sprawie sporzadzenia
projektu uchwaly o zmianie uchwaty budzetowej jak i projektu uchwaly w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej i jej zmiany przystuguje wylacznie zarzadowi jednostki
samorzadu terytorialnego (tu: Burmistrzowi MiG Mordy).

Niezaleznie od powyzszych regulacji prawnych, orzecznictwo sadowo-administracyjne
oraz orzecznictwo nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych wypracowato
stanowisko pomocne w rozpatrywaniu mogacych si¢ pojawia¢ sporow interpretacyjnych
w tym zakresie. I tak: w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia
2010 r. (I GSK 276/09) Sad zauwazyl: ,, warunkiem korzystania przez rade gminy z
kompetencji do uchwalania i zamian budzetu jest jednak zachowanie procedury przewidujqcej
okreslong role organu wykonawczego. Do wylqcznej kompetencji zarzqdu jednostki
samorzqdu terytorialnego nalezy bowiem przygotowanie projektu uchwaly budzetowej oraz
iniciatywa zmian tej uchwaly (art. 52 ust. 1 i 2 us.g i art. 179 ufp.). inicjatywa
uchwalodawcza to stuzqce danemu podmiotowi prawo (niekiedy takze obowiqzek)
przediozenia organowi stanowiqcemu projektu uchwaly. Uzasadnieniem dla ustawowego
zagwarantowania wylqcznosci inicjatywy uchwalodawczej organowi wykonawczemu w
zakresie projektu uchwaty budzetowej oraz jej zmian jest pozycja prawna tego organu i jego
odpowiedzialnos¢ za gospodarke finansowq jednostki samorzqdu terytorialnego oraz
wykonanie budzetu jednostki. W ocenie Sqdu, wylqczne prawo do inicjatywy uchwatodawczej
oznacza w szczegolnosci, ze organ stanowiqcy uchwalajqc zmiany uchwaly budzetowej na
podstawie przedstawionego projektu, nie moze niejako '"przy okazji" zgloszonych w
projekcie zmian wprowadzadé wlasnych poprawek w kwestiach nieobjetych tym projektem.
Zmiany takie sq dopuszczalne jedynie w przypadku wyraienia na nie zgody przez organ
wykonawczy.”

NSA wyjasnit rowniez, ze ,,... nalezy odrozni¢c kwestie decydowania o ksztalcie
zaproponowanych zmian, od dokomywania zmian w przedmiocie nie objetym inicjatywq
organu wykonawczego. Naczelny Sqd Administracyjny podziela poglad, ze organ stanowiqcy,
uchwalajqc zmiany w budiecie na podstawie przedstawionego projektu, nie moze
wprowadzac poprawek w zakresie nie objetym tym projektem. W szczegodlnosci brak jest
podstaw do przyjecia, ze w przypadku gdy organ wykonawczy wystqgpi z inicjatywq zmian
w budzecie w $cisle okreslonym zakresie, organ stanowiqcy ma mozliwosé wprowadzenia
zmian takze w czesci budzetu nieobjetej wnioskiem. Przy dopuszczeniu takiej mozliwosci
dochodzitoby do istotnego ograniczenia ustawowej kompetencji organu wykonawczego
inicjatywy w sprawie zmiany uchwaly budzetowej.”

. i dalej z uzasadnienia NSA ,,..art. 179 ufp. stanowi, ze inicjatywa zmian uchwaly
budzetowej nalezy do wytqcznej kompetencji organu wykonawczego jednostki samorzqdu
terytorialnego. W zwiqzku z tym propozycja zmian w budzecie juz uchwalonym musi
pochodzi¢ od organu wykonawczego. W wypadku, gdy organ stanowiqcy zamierza
wprowadzi¢ zmiany w budzecie, mimo braku inicjatywy organu wykonawczego, musi uzyskaé
jego akceptacje (zgode). Rowniez w wypadku, gdy w wyniku wystqpienia przez organ
wykonawczy 7 inicjatywq w sprawie zmian w budzecie, organ stanowiqcy chce wprowadzié
w nim zmiany nie objete tq inicjatywq musi uzyskaé zgode organu wykonawczego.
Wspomniana zgoda powinna by¢ wyrazona w sposob wyrazny, nie pozostawiajqcy zadnych
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watpliwosci. W zwiqzku z tym nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Sqdu pierwszej instancji, ze
organ stanowiqcy uchwalajqc zmiany uchwaly budzetowej na podstawie przedstawionego
projektu, nie jest uprawniony do wprowadzania przy tej okazji, z wlasnej inicjatywy, zmian
nie objetych tym projektem. Innymi stowy w przypadku zmian w uchwale budzetowej
inicjatywa organu wykonawczego dotyczy konkretnych kwestii i w ten sposéb wyznacza
organowi stanowiqcemu ramy, w ktérych moze nadac tej uchwale okreslony ksztalt. Do
wprowadzenia zmian w uchwale budzetowej nie jest zatem wystarczajqca inicjatywa organu
wykonawczego w jakimkolwick zakresie, lecz musi ona dotyczyé scisle okreslonej materii.”

W podobnych sprawach stanowisko zajat Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim oraz Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie. W ocenie
Wojewoddzkiego Sadu  Administracyjnego w  Gorzowie Wielkopolskim ,,przyznanie
organom stanowigcym prawo do decydowania bez zgody organu wykonawczego, o
ksztalcie wigkszoSci postanowien uchwaly budzetowej prowadziloby do istotnego
zagrozenia dla szeroko pojetego ladu finanséw samorzadowych i podstawowej zasady
rownowagi budzetowej'" (wyrok sygn. akt. II SA/Go 520/13 w dniu 14.08.2013 r.). W
uzasadnieniu do wyroku WSA w Krakowie z dnia 18 lutego 2014 r., sygn. akt.I SA/Kr
1637/13 stwierdzit réwniez Ze propozycja zmian w budzecie juz uchwalonym powinna
pochodzi¢ od organu wykonawczego, ,w wypadku, gdy w wyniku wystgpienia przez
organ wykonawczy z inicjatywa w sprawie zmian w budzecie, organ stanowiacy chce
wprowadzi¢ w nim zmiany nie objete ta imicjatywa musi uzyskaé zgode organu
wykonawczego''.

Stanowisko prezentowane przez sady administracyjne jest akceptowane przez akty nadzorcze
regionalnych izb obrachunkowych. Przyktadowo mozna wskazaé uchwate Kolegium RIO
w Opolu nr 16/32/2018 z dnia 30 maja 2018 r., w mysl ktorej:

"Zasady opracowywania projektow i uchwalania budzetéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, okreSlajq w szczegdlnosci przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o
finansach publicznych w Dziale V Budzet, Wieloletnia prognoza finansowa i Uchwala
budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego, ktore wytyczajq linie kompetencyjnego
podzialu pomiedzy organem stanowiqcym a wykonawczym jednostki samorzqdu
terytorialnego. Znajdujq one w aspekcie ustrojowym odzwierciedlenie w tresci ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, co zwiqzane jest z faktem, iz o uprawnieniach
w zakresie ksztaltowania tresci uchwaly budzetowej danego organu jednostki samorzqdu
terytorialnego moze rozstrzygac wylqcznie akt prawny rangi ustawy.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy na przepisy art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzqdzie gminnym
przyznajqce prezydentowi wylqczne prawo zglaszania propozycji zmian w budzecie gminy
oraz art. 233 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym inicjatywa w sprawie zmian
uchwaly budzetowej, nalezy do wylqcznej kompetencji zarzqdu jednostki samorzqdu
terytorialnego. Powyzisze przepisy sq przepisami kompetencyjnymi, 1. przyznajgcymi
okreslonym podmiotom kompetencje do dokonywania pewnych czynnosci konwencjonalnych.

Wskazaé nalezy, iz Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu znane jest
orzecznictwo sqdow administracyjnych w przedmiocie uprawniehr organéw jednostki
samorzqdu terytorialnego w zakresie mozliwosci ksztaltowania tresci postanowier uchwaty
budzetowej i jej zmian. Niemniej jednak podziela stanowisko wyrazone m.in. w wyroku
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2010 r. (I GSK 276/09), jak réwniez
w wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 22 grudnia 2008 r.
(I SA/BK 554/08), w ktorych sqd wskazal, ze inicjatywa uchwatodawcza to stuzqce danemu
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podmiotowi prawo (niekiedy takze obowiqzek) przediozenia organowi stanowiqcemu projektu
uchwaly. Uzasadnieniem dla ustawowego zagwarantowania wylqcznosci inicjatywy
uchwatodawczej organowi wykonawczemu w zakresie projektu uchwaty budzetowej oraz jej
zmian jest pozycja prawna tego organu i jego odpowiedzialnos¢ za gospodarke finansowq
Jednostki samorzqdu terytorialnego oraz wykonanie budzetu jednostki. A zatem organ
stanowiqcy, uchwalajqc zmiany uchwaly budietowej na podstawie przedstawionego
projektu, nie jest uprawniony do wprowadzania przy tej okazji, 7 wlasnej inicjatywy zmian
nieobjetych tym projektem. Przy dopuszczeniu takiej mozliwosci dochodzitoby do istotnego
ograniczenia ustawowej kompetencji organu wykonawczego - inicjatywy w sprawie zmiany
uchwaly budzetowej. Innymi stowy, w przypadku zmian w uchwale budzetowej inicjatywa
organu wykonawczego dotyczy konkretnych kwestii, w ten sposob wyznacza organowi
stanowiqcemu ramy, w ktorych moze nadawaé tej uchwale okreslony ksztalt. Powyzsze
stanowisko znalazlo rowniez poparcie w orzeczeniu WSA w Krakowie z dnia 18 lutego 2014 r.
sygn. akt 1 SA/KR 1637/13 (por. réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca
1998 r. Sygn. K. 3/98, w ktorym Trybunal wskazal m.in. ze "prawo przedkladania poprawek
nie moze przeksztalcac si¢ w surogat prawa inicjatywy ustawodawczej, a tym samym istniejq
pewne granice, poza ktore tres¢ poprawek poselskich wykraczaé nie moze”.).

Wynikajqcemu z art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzqdzie gminnym oraz z art. 233 pkt 3
ustawy o finansach publicznych uprawnieniu prezydenta do wylqcznej inicjatywy
uchwatodawczej w zakresie zmian budzetu odpowiada ciqzqca na radzie gminy powinnosé
rozpatrzenia wniesionego projektu. W ramach prac podjetych nad projektem skierowanym
pod obrady organu stanowiqcego, organ ten moze zmieniac ksztalt zaproponowanego
projektu. Jednak zmiany do projektu uchwaly przediozonego przez prezydenta podlegaja
ograniczeniom wynikajqcym z istoty pojecia inicjatywy w zakresie stanowienia prawa.
Granicami mozliwych zmian jest zatem zakres tresciowy projektu. W przypadku uchwalania
zmian uchwaly budzetowej rada gminy moze wprowadza¢ zmiany uzasadnione ze wzgledu na
poprawnos¢ czy efektywnosé regulacji proponowanej przez prezydenta. Bedq to zatem
zmiany, stuzqce udoskonaleniu czy modyfikacji projektu prezydenta, ale zawsze w granicach
wyznaczonych celem i przedmiotem zalozenia organu wykonawczego.

Rada gminy moze zatem uchwala¢ zmiany w budzecie w innym ksztaicie niz proponowane
przez wijta (burmistrza, prezydenta miasta), polegajqce zarowno na zmniejszeniu dochodow,
Jak i zwiekszeniu wydatkow, ktore nie prowadzq do wzrostu deficytu, lecz inaczej rozkladajq
proporcje (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2004 r., I SA/Wr 3239/03,
Wspdlnota 2004, nr 24, s. 56). W pojeciu tym nie miesci si¢ jednakze wprowadzanie do
budzetu wydatkow zwiqzanych z zadaniami, ktore nie majq umocowania w uchwalonym juz
budzecie albo ktore nie zostaly przedstawione w projekcie zmian tego budzetu.

Nie kwestionujqc zatem prawa organu stanowiqgcego do mozliwosci decydowania o tresci
uchwalonych aktéow nalezy bezsprzecznie jednak odroznic kwestie decydowania o wysokosci
dochodow i wydatkow, w granicach okreslonych przez art. 240 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, od dokonywania zmian w przedmiocie wykraczajqcych poza inicjatywe organu
wykonawczego. Jakkolwiek bowiem organ stanowiqcy jest uprawniony do dokonywania
zmian w uchwale budietowej w trakcie roku budzetowego, to warunkiem korzystania przez
rade 7 tej kompetencji jest zachowanie norm z art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzqdzie
gminnym oraz z art. 233 ustawy o finansach publicznych"”

Tak samo wypowiedziato si¢ Kolegium RIO w Lodzi w uchwale nr 25/104/2012 z 23.07.2012
1.. "Zgodnie z art. 60 u.s.g. za prawidlowq gospodarke finansowq gminy odpowiada wdjt
(burmistrz, prezydent miasta), czyli organ wykonawczy jednostki samorzaqdu terytorialnego.



Organowi temu przystuguje takze wylqczne prawo zglaszania propozycji zmian w budzecie
gminy. Ponadto art. 233 u.fp. stanowi, ze inicjatywa w sprawie sporzqdzenia projektu
uchwaly budzetowej, o prowizorium budzetowym oraz o zmianie uchwaly budzetowej
przystuguje  wylqcznie zarzadowi jednostki samorzqdu terytorialnego. Ze wskazanych
uregulowan prawnych wynika, ze organ stanowiqcy, uchwalajqe zmiany uchwaly budzetowej
na podstawie projekiu przedstawionego przez organ wykonawczy, nie jest uprawniony do
wprowadzania zmian nieobjetych tym projektem. Propozycja zmian w budiecie juz
uchwalonym musi pochodzi¢ od organu wykonawczego. W sytuacji gdy organ stanowiqcy
chee wprowadzi¢ zmiany nieobjete inicjatywq wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), musi
uzyskac jego akceptacje.”

4. Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze organ wykonawczy w ramach swoich wytacznych
uprawnien do przedkladania radzie gminy projektéw zmian w budzecie gminy wyznacza tym
samym organowi stanowiacemu ramy, w ktérych moze on nada¢ podejmowanej uchwale
okreSlony ksztalt. Rada nie moze zatem wprowadzaé w szczegélnosci nowych zadan
nieobjetych projektem uchwaty zmieniajacej budzet, czy tez odpowiednio zdejmowaé zadania
objete projektem, bez zgody organu wykonawczego.
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