TR ) ik
R SR

NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Komisja Rozstrzygajaca

KPK/KPO-415-72/2012 Warszawa, dnia 14 stycznia 2013 .

UCHWALA

Zespot Orzekajacy

Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli

w sktadzie:

Przewodniczacy: Hanna Rychner - doradca prawny
w Departamencie Pracy, Spraw
Spotecznych i Rodziny

Cztonkowie: Joanna Wojnarowska - doradca prawny
w Departamencie Porzadku
i Bezpieczenstwa Wewnetrznego

Stawomir Poniewierka - doradca prawny
w Departamencie Prawnym
i Orzecznictwa Kontrolnego,

przy udziale protokolanta: Magdalena Krukowska - referent w Departamencie Prawnym i
Orzecznictwa Kontrolnego

po rozpatrzeniu na posiedzeniu jawnym w dniu 14 stycznia 2013 r., w trybie art. 61a ust. 5 i 6 oraz
61 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli', zastrzezen zgtoszonych przez
Burmistrza Mirostawca do wystagpienia pokontrolnego z dnia 12 listopada 2012 r. (Nr LSZ-4101-16-
05/2012, P/12/017), skierowanego w zwigzku z przeprowadzong kontrolg w zakresie promulgacji prawa
w postaci elektronicznej:

Uwzglednia zastrzezenie w czesci i w zwigzku z tym w wystapieniu pokontrolnym na str.
4 w wierszu 18 od gory wprowadza sie tekst w brzmieniu: ,,NIK zauwaza przy tym, iz w
odniesieniu do uchwat podjetych po dniu 22 sierpnia 2012 r., przyczyng zaniechania ich

publikaciji byto respektowanie stanowiska Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie



z dnia 22 sierpnia 2012 r. (nr K-0542/63/MK/12), w ktorym RIO wyrazita poglad, iz
obowiazek publikacji dotyczy wylacznie uchwat budzetowych, w zwiazku z czym RIO
bedzie kwestionowato postanowienia o publikacji uchwat nowelizujagcych uchwate
budzetowa.”
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Joanna Wojnarowska Hanna Rychner Stawomir Poniewierka

Uzasadnienie

Najwyzsza Izba Kontroli — Delegatura w Szczecinie przeprowadzita w Urzedzie Gminy i Miasta
w Mirostawcu (dalej Urzad) kontrole w zakresie promulgacji prawa w postaci elektronicznej.
Ustalony w trakcie kontroli stan faktyczny i ocena kontrolowanej dziatalnosci a takze uwagi i
wnioski w sprawach stwierdzonych nieprawidtowosci, zostaty zawarte w wystgpieniu
pokontrolnym z dnia 12 listopada 2012 r. (Nr LSZ-4101-16-05/2012) do ktérego w pismie z dnia
5 grudnia 2012 r. Burmistrz Miasta i Gminy zgtosit zastrzezenie.

Zastrzezenie dotyczyto stwierdzonej podczas kontroli nieprawidtowosci, polegajacej na nieprzekazaniu
do publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Zachodniopomorskiego 8 uchwat Rady Miejskie]
Mirostawca w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2012, co stanowito zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) naruszenie zasady jawnosci finansow publicznych, okreslonej w art. 33
ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych?2.

Kwestionowany przez Burmistrza zapis w wystapieniu stanowi odniesienie do wyjasnien Skarbnika
Gminy i Miasta Mirostawca odpowiedzialnej za przygotowanie projektow uchwat budzetu gminy, ktéra
powotujgc sig na tresc art. 13 pkt 7 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych® wskazata, ze cytowany przepis nie wymienia uchwat w sprawie
zmian w budzecie gminy dokonywanych w ciggu roku budzetowego jako podlegajacych obowigzkowi
publikacii.

W zastrzezeniu (do pkt. Il str. 3-4 wystapienia pokontrolnego) Burmistrz stwierdzit, ze uznanie przez
NIK za nieprawidtowe nieprzekazanie do publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym 8 uchwat
Rady Miejskiej w sprawie zmian w budZecie gminy stanowi btedne ustalenie stanu faktycznego.
Zdaniem Burmistrza skoro, uchwata w sprawie zmiany w budzecie nie zostata wymieniona w katalogu
aktow prawnych podlegajacych publikacji w dzienniku urzedowym, okrelonym w art.13 pkt 7 ustawy o
ogfaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, to nie byto obowigzku jej
publikacji. Dodatkowo Burmistrz podniést, iz organem w zakresie nadzoru finansowego dla Gminy

'Dz. U. 22012, poz. 82 ze zm.
2Dz, U. Nr.157 poz.1240 ze zm.
3Dz U. Nr197, poz. 1172 ze zm.



Mirostawiec jest Regionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie. Zgtaszajacy zastrzezenie powofat sig
przy tym na stanowisko Regionalnej Izby Obrachunkowej (RIO) w Szczecinie, ktéra w pismie z dnia 22
sierpnia 2012 r. (nr K-0542/63/MK/12) zwrécita uwage, ze ,zgodnie z art. 13 pkt 7 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (...) obowigzkowi
publikacji podlega wytacznie uchwata budzetowa - przepis nie stanowi o obowigzku publikacji uchwat
zmieniajacych budzet lub uchwaly budzetowej. W Swietle powyzszych uregulowari Kolegium Izby
badajac uchwaly o zmianie budzetu lub zmianie uchwaly budzetowej bedzie kwestionowato zapisy
dotyczqce ich publikacji w Dzienniku Urzedowym (...)” - wobec tego Gmina stosuje sie do wyktadni
tegoz organu. Ponadto Burmistrz wskazat, ze wszystkie wymienione wyzej uchwaly zostaty przestane
organowi nadzoru (RIO) celem ich weryfikacji pod wzgledem naruszenia prawa i zadna z nich nie
zostata zakwestionowana w trybie i na zasadach okreslonych w art.91 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zespdt Orzekajacy uwzglednit zastrzezenie w czesci.

Burmistrz nie kwestionuje faktu, iz istnieje obowiazek publikacji uchwat budzetowych gminy w trybie
okrelonym w art. 13 ust. 7 ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, natomiast wskazuie, iz z tresci tego artykutu nie wynika obowigzek publikacji zmian uchwaty

budzetowe;.
W ocenie Zespotu Orzekajacego stanowisko Burmistrza w tym zakresie nie moze zostaé uwzglednione.

Stosownie do art. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, publikacja aktu normatywnego jest obowigzkowa. Wyjatkiem od tej zasady sg akty
normatywne niezawierajace przepisow powszechnie obowigzujgcych, co do ktérych obowigzek

publikacji moze byé wytaczony odrebna ustawa (art. 2 ust. 2).

Zasadq jest zatem, ze akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace podlegajg
obowiazkowi publikacji bez wyjatkéw. Odstepstwo od tej zasady dotyczy aktow wewnetrznie
obowigzujacych, tj. takich, ktére wiaza tylko jednostki podlegte organowi je wydajgcemu, z tym, ze
zwolnienie z obowigzku publikacji musi wynika¢ w sposob jednoznaczny z ustawy, nie moze by¢
dorozumiane‘. Problematyka ta byta przedmiotem licznych stanowisk zaréwno doktryny jak i
orzecznictwa. Z przewazajacej ich czeéci wynika, ze uchwata budzetowa gminy jest aktem

normatywnym, z tym ze — podobnie jak ustawa budzetowa - szczegdlnego rodzajus. Do normatywnych

4 G. Wierczyriski — Komentarz do art. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (SIP
LEX, teza 7.), S. Wronkowska — Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Przeglad
Sejmowy, nr 5/2001 str. 16).

> Vide: uzasadnienie wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. Il GSK 47/05 (LEX nr 172560)
oraz uzasadnienie wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarsku z dnia 5 listopada 2004 r., sygn. | SA/Gd
364/04 (LEX nr 801076). Poglad, zgodnie z ktérym uchwata budzetowa nie jest aktem normatywnym, ,lecz szczegbinym aktem
zarzadzania, na podstawie ktérego gmina prowadzi swojg gospodarke finansows’ jest odosobniony (vide: T. Debowska-
Romanowska - Prawne pojecie nadzoru nad dziatalnoscig komunalng w zakresie spraw budzetowych; opubl. w: Samorzad
Terytorialny nr11-12/1991). Przeglad stanowisk na temat prawnego charakteru uchwaty budzetowej zawiera monografia
J. Salachny - Odpowiedzialno$¢ za nieprzestrzeganie procedury tworzenia i wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2008 (str. 81-82, zwtaszcza przypis 122 na str. 80 ).
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cech uchwaly budzetowej zalicza si¢ m.in. wyznaczenie w niej w sposéb wigzacy granic rocznej
dziatalnosci finansowej organéw i jednostek samorzadu terytorialnego (np. ustalenie limitu wydatkow),
wieloS¢ (ale nie powszechnost) jej adresatow, ktorzy okresleni sa rodzajowo, oraz zagrozenie sankcjg,
za naruszenie dyscypliny finansow publicznyché. Poglad o normatywnym charakterze uchwaly
budZzetowej wspiera praktyka orzecznicza regionalnych izb obrachunkowych, polegajaca na wydzieleniu

w uchwale budzetowej czgsci normatywnej i opisowej (nienormatywnej).

Nie nasuwa takze trudnosci rozstrzygniecie, czy uchwata budzetowa jest aktem normatywnym
powszechnie obowigzujacym, a $cilej rzecz ujmujac — aktem prawa miejscowego. Wyodrebnienie
obowigzku publikacji uchwaty budzetowej w osobnym punkcie art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych jednoznacznie Swiadczy o tym, ze nie moze by¢ ona zaliczona do aktow prawa
miejscowego. Powodem nieuznania uchwaty budzetowej za akt prawa powszechnie obowigzujacego
jest fakt, ze nie zawiera ona norm o charakterze generalnym (powszechnym). Adresatami tzw. czesci
normatywnej uchwaly budZetowej sa, poza zarzadem, wylacznie jednostki organizacyjne podlegte
organowi, ktory jg uchwalit. To upowaznia do stwierdzenia, ze uchwata budZetowa jest aktem

normatywnym wewnetrznie obowigzujgcym.

Zwolnienie z obowigzku ogloszenia w dzienniku urzedowym aktu normatywnego wewnetrznie
obowigzujacego, wymienionego w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych, musi wynika¢ — jak to
wyzej stwierdzono - z aktu prawnego rangi ustawy. Nalezy przy tym podkre$li¢, ze ustawa o ogtaszaniu
aktow normatywnych nie zawiera odrebnych przepisow odnoszacych sie do publikacji aktow
zmieniajgcych (nowelizacji).

Nalezy zauwazy¢, ze skoro uchwata budzetowa jest aktem normatywnym, to uchwata wywotujaca
skutek w postaci jej zmiany takze musi by¢ aktem normatywnym. Nie ma przy tym watpliwosci co do
tego, ze jest ona takze objeta obowigzkiem publikacji, albowiem ustawa zmieniajgca ustawe jest takze
ustawa, rozporzadzenie zamieniajace rozporzadzenie jest rozporzadzeniem a akt nowelizujacy akt
prawa miejscowego jest rowniez aktem prawa miejscowego’. Ta sama zasada odnosi si¢ do aktow
normatywnych wewnetrznie obowiazujacych. Tej okolicznosci nie uwzglednia pismo RIO w Szczecinie,

na ktore zgtaszajacy powoluje sie w zastrzezeniu.

Wyktadnia celowo$ciowa przepisu art. 13 pkt 7 ww. ustawy, na ktory powotuje sie Burmistrz w
zastrzezeniu, uzasadnia stwierdzenie, ze norma ta dotyczy nie tylko pierwotnych uchwat budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze uchwat zmieniajacych. Przeciwne stanowisko
sprowadzatoby obowigzek publikacji do niezbyt istotnego wymogu formalnego, nie biorac pod uwage
celu, dla ktorego obowiazek taki zostat ustanowiony. Celem tym jest przede wszystkim umozliwienie

obywatelom zapoznanie sie z obowiazujacymi przepisami prawnymi uznanymi przez ustawodawce za

8 Vide: np. art. 11, 12 oraz 15 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych (Dz. U z 2005 1., Nr 14, poz. 114 ze zm.).
7 Vide: C. Kosikowski (red.) — Finanse samorzadowe 2008. Wyd. Wolters Kluwer business, Krakow 2008, str. 379-380 oraz
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tyle istotne, Ze zostaly objete obowiazkiem publikacji. Uchwaty budzetowe régulujq bardzo istotng
kwestie dla kazdej wspolnoty samorzadowej, tzn. wielkosé i podziat srodkow bedacych w dyspozycii

danej jednostki samorzadu terytorialnego, planowanych na zadania przypisane tej jednostce.

Ponadto na to, e pod pojeciem uchwaty budzetowej trzeba rozumieé takze uchwate dotyczacg zmian
w trakcie roku budzetowego zwracat uwage takze Sad Najwyzszy w uzasadnieniu do jednego z

wyrokows,

W $wietle powyzszego, uchwala zmieniajaca uchwale budzetows, bedac aktem normatywnym
wewnetrznie obowiazujacym, podlega - na mocy art. 2 ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 7 ustawy o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych — ogfoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym, poniewaz odrebna ustawa, o ktérej mowa jest w art. 2 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych, nie wylgcza jej z obowiazku publikacji.

Zespot Orzekajacy uwzglednit natomiast argument Burmistrza, iz ocena jego dziatalnosci nie moze
abstrahowa¢ od stanowiska, jakie w przedmiocie publikacji nowelizacji uchwaty budzetowej zajaf organ
sprawujgcy nadzor finansowy nad Gming, tj. Regionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie. Zespot
Orzekajacy wyraza opinie (czego wyrazem jest niniejsza uchwata), ze stanowisko RIO, na ktére
powotuje si¢ Burmistrz, nie jest trafne. W konsekwencji nalezy przyjaé, iz odstapienie od publikacii
nowelizacji uchwaty budzetowej stanowi - co do zasady - nieprawidfowo$¢. W tym zatem zakresie
kwestionowany przez Burmistrza fragment wystapienia pokontrolnego jest prawidiowy. W ocenie
Zespotu Orzekajacego ocena dziatalnosci Burmistrza powinna jednak uwzglednia¢ takze przestanki,
jakimi kierowat sie on podejmujac zakwestionowane przez NIK dziatania. W tym zatem zakresie Zespot
Orzekajacy uznata za zasadne wprowadzenie do tresci analizowanego fragmentu wystapienia
informacji, Ze odstapienie od publikacji nowelizacji uchwaty budzetowej bylo efektem respektowania
stanowiska RIO w Szczecinie. Zaznaczyé przy tym nalezy, iz powyZzsza uwaga odnosi sie wytacznie do
tych uchwat, ktore podjete byly po dacie publikacji stanowiska RIO, odnosi sig zatem jedynie do dwdch
sposrod osmiu zakwestionowanych przez NIK przypadkow. Zespot Orzekajacy zwraca jednoczesnie
uwage, iz uwzglednienie zastrzezenia w tym zakresie nie wplywa na zasadno$¢ samych ocen

dotyczacych kwestii publikacji uchwat zmieniajacych uchwate budzetowa.

Z tych tez wzgledow Zespot Orzekajacy postanowit jak na wstepie.

Od niniejszej uchwaty odwotanie nie przystuguje.
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uchwata RIO w todzi z dnia 22 stycznia 2003 r., sygn. 3/14/03 (LEX nr 1 44830).
8 Uzasadnienie wyroku NSA z dnia 16 grudnia 2011 r., sygn. Il GSK 224/10 - LEX nr 863199).
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