https://doi.org/10.18778/8220-197-0.20

Magdalena Suska*
https://orcid.org/ 0000-0003-4197-1404

Samodzielnosc jednostek samorzadu
terytorialnego w swietle dziatalnosci
nadzorczej regionalnych izb
obrachunkowych

Wstep

Uchwalona 8 marca 1990 roku ustawa o samorzadzie terytorialnym zapoczatko-
wala wielkg fale przeksztalcen znacznej liczby dziedzin zycia publicznego w na-
szym panstwie. Odtworzenie, a w zasadzie utworzenie samorzadu terytorialnego
w polskich rozwigzaniach prawnych w latach 90. XX wieku okreslifo nowy model
wladzy lokalnej'. Dazenie Polski do stania si¢ zdecentralizowanym panstwem de-
mokratycznym wigzalo si¢ z rezygnacja z dotychczasowych rozwigzan prawnych,
z rad narodowych. W zamysle projektodawcéw wystepowanie jednego podmiotu
- panstwa i zwigzanej z tym jednolitosci w zarzadzaniu tymze miato zostaé prze-
rwane. Utworzono samorzad terytorialny, w ktérego ramach kazda jednostka miafa
reprezentowac interesy wspdlnoty samorzadowej. Gwarancja skuteczno$ci dziala-
nia samorzadu terytorialnego miala by¢ ich samodzielno$¢ podlegajaca ochronie
przed nieuprawniong ingerencjg organu nadzoru. Dla éwczesnych oczywiste byto,
iz dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego musi zosta¢ poddana nadzo-
rowi, by wykonywana ona byla w granicach okreslonych przez przepisy prawa.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym, zgodnie z art. 86, powierzyla sprawowanie
nadzoru nad jednostkami: wojewodzie, prezesowi Rady Ministrow i wyspecjalizo-
wanemu organowi nadzoru w sprawach finansowych? - regionalnym izbom obra-
chunkowym.

*  Mgr Magdalena Suska - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji, Uni-
wersytet £odzki.

1 Zob. M. Kulesza, Budowanie samorzqdu. Wybdr tekstéw ze ,Wspdlnoty” 1990-2007, Warsza-
wa 2008.

2 Art. 86 ustawy z dn. 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. nr 16, poz. 95) w pier-
wotnym brzmieniu: ,Organami nadzoru s3: Prezes Rady Ministréw i wojewoda, a w zakresie
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Intencjg niniejszego opracowania jest analiza wybranej kompetencji nadzorczej
izby obrachunkowej i dokonanie oceny wplywu tej dziatalnosci izby na samodziel-
nos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Majac na uwadze powyzsze, nalezy od-
powiedzie¢ na pytanie, czy dziatalnos¢ regionalnych izb obrachunkowych ograni-
cza, czy wzmacnia samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

1. Uwarunkowania konstytucyjne

Zasada decentralizacji $cisle wigze si¢ z demokracja. To w strukturach zdecentrali-
zowanych istnieje mozliwo$¢ skuteczniejszego zaspokajania potrzeb mieszkancow
danego terenu, za$ obywatele mogg latwiej oddzialywa¢ na organy wtadzy publicz-
nej. Konstytucja RP z 1997 roku® przewiduje w art. 15 ust. 1 idee decentralizacji
wladzy publicznej. Niewatpliwie ma to na celu zapewnienie obywatelom kontaktu
z organami wladzy publicznej, ale przede wszystkim zaspokajanie potrzeb tych oby-
wateli przez organy wladzy publicznej — podmioty usytuowane najblizej tych oséb,
znajgce problemy, z ktérymi si¢ borykaja*. Zasadniczy podzial terytorialny pan-
stwa, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, tworzg jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdre sa tworzone przez mieszkancéw danego terenu, gdzie kryte-
rium przynaleznosci do danej wspdlnoty jest fakt zamieszkiwania na terenie owej

spraw budzetowych - regionalna izba obrachunkowa”. Zob. R.P. Krawczyk, Regionalne Izby Ob-
rachunkowe - pozycja konstytucyjna i jej uwarunkowania ustawowe, [w:] Regionalne Izby
Obrachunkowe w latach 1993-2003, red. B. Cybulski, S. Srocki S., Wroctaw 2003, s. 61-68.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.).

4 Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie wielokrotnie na temat decentralizacji wtadzy pu-
blicznej. Tenze stwierdzit m.in.: ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 15
ust. 1, ze ustréj terytorialny panstwa zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Pojecie
decentralizacji jest rozmaicie rozumiane w literaturze przedmiotu. Organy zdecentralizo-
wane cechuje samodzielnosc¢, rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samo-
dzielnego dziatania w granicach ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca
wolnosc¢ od ingerencji organdw wyzszych w zakresie szerszym niz to dopuszczaja ustawy. [...]
Pojecie decentralizacji oznacza proces statego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy pu-
blicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych
srodkéw. Decentralizacja, o ktdrej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwata cecha kultury politycznej pan-
stwa zbudowanej na wtasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi
zasadami ustroju Rzeczypospolitej. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego decentralizacja nie
moze by¢ rozumiana w sposéb mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego
stanowiagcego konsekwencje catoksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych sktadajacych sie
na ustroj panstwa. Odnosi sie to zwtaszcza do odpowiedzi na pytanie o granice decentraliza-
¢ji” - wyrok TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.
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jednostki. Warto podkredli¢, iz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zobowiazuje panstwo
do dzielenia si¢ z samorzadem czg$cig wladzy publicznej, ktéra pochodzi od Na-
rodu’. Przepis Konstytucji RP jest gwarancja samodzielnosci ustrojowej i orga-
nizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Istota samorzadu terytorialnego
sprowadza si¢ do niezaleznosci tegoz od innych struktur i podmiotow wladzy
publicznej, w szczegdlnosci organéw administracji rzagdowej. Organy panstwa
przekazuja jednostkom samorzadu terytorialnego wladze publiczna, ktére sg in-
tegralnym elementem struktury wladzy publicznej w panstwie®. Oznacza to, ze
samorzad nie jest bytem niezaleznym od panstwa, lecz jest przejawem decentrali-
zacji wladzy panstwowej. Podkreslenie w Konstytucji, iz samorzad wykonuje za-
dania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ ma dwojakie znaczenie.
Po pierwsze, wzmacnia to zasade decentralizacji, samodzielnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz rozdzielenie wladzy rzadowej i samorzadowej. Z drugiej
strony wskazuje, ze samorzad bierze odpowiedzialno$¢ zaréwno prawna, jak i po-
litycznag za sposéb sprawowania wladzy przez swoje organy.

O samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przesadza wiele kwe-
stii prawnych ujetych juz w Konstytucji RP. Samorzadowi terytorialnemu zostal
poswiecony osobny rozdzial VII Konstytucji. Determinantem samodzielnosci sa-
morzadu jest przede wszystkim ich podmiotowos¢ (osobowos¢) prawna (art. 165
ust. 1 Konstytucji RP). Istotne w konstruowaniu osobowosci prawnej jednostek
jest wyposazenie ich w okreslony majatek, ktéry umozliwia podejmowanie dzialan
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ i przy tym odpowiadanie za
wszelkie zaciggniete zobowigzania’. Kolejnym atrybutem samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest, zgodnie z art. 163 Konstytucji RP, wykonywa-
nie zadan publicznych® nie zastrzezonych dla organéw innych wtadz publicznych
wlasnie przez samorzad. W omawianym przepisie mamy do czynienia z domnie-
maniem kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca ponadto,
odwolujac sie do zadan publicznych, wprowadza w art. 166 rozrdéznienie na za-
dania wilasne oraz zlecone. Wlasne to te, ktdre stuzg zaspokojeniu potrzeb wspdl-
noty samorzagdowej i wykonywane sg przez dang jednostke; zadania zlecone - sg
wyjatkiem od zasady, bowiem jesli jest to uzasadnione potrzebg panstwa w drodze
ustawy mozna zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych

5 Zob. wyrok TK z dnia 11.08.2016 r., K 39/16, OTK ZU A/2018, poz. 32 - ,,Zasada podziatu wta-
dzy w ujeciu statycznym intepretowana w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi
o wtadzy zwierzchniej Narodu, oznacza, ze zaden organ wtadzy ustawodawczej, wykonaw-
czej lub sagdowniczej nie moze ani zastgpi¢ wtadzy zwierzchniej, ani wystepowac wytacznie
w roli wtadzy zwierzchniej”.

6 Wyrok TKz dnia 26.05.2015 r., Kp 2/13, OTK ZU 5A/2015, poz. 65.

7 Zob. M. Suska, Skarga jednostki samorzgdu terytorialnego do sqgdu administracyjnego na roz-
strzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, [w:] Srodki prawne w prawie admini-
stracyjnym, red. K. Karolak, P. Nowakowski-Wegrzynowski, Bielsko-Biata 2018, s. 85-97.

8 Wyrok TK zdnia 20.02.2002 r., K 39/00, OTK ZU 1A/2002, poz. 4.
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zadan publicznych (zwlaszcza ze sfery administracji rzagdowej). Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego w odniesieniu do zadan zleconych stanowi, ze ,W przy-
padku delegowania kompetencji spofeczno$ciom lokalnym przez organy wiadzy
centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ pelng swobo-
de dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejsco-
wych™. Zlecenie zadania do wykonania nie powoduje ich automatycznego prze-
jecia przez samorzad jako zadanie wlasne. Kolejnym czynnikiem przesadzajacym
o samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest zagwarantowanie im ochrony s3-
dowej, co czyni art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Warto podkresli¢, iz sgdowa ochrona
samodzielnosci jednostek nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktérym stanowi
art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Owa ochrona z art. 165 ma gwaran-
towac jednostkom prawidiowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, chro-
ni¢ przed nieuprawniong ingerencja ze strony organéw nadzoru w wykonywaniu
przez nig zadan'. Jednak, jak podkreslal Trybunal Konstytucyjny, samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest absolutna''. Konczy si¢ ona tam, gdzie
zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione prawa i interesy obywateli. O faktycznych
granicach samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przesadza sprawo-
wany nad nimi nadzér. Do organéw nadzoru, zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji
RP, zalicza si¢ Prezesa Rady Ministrow, wojewoddw, a w zakresie spraw finanso-
wych - regionalne izby obrachunkowe. Przedmiot nadzoru izb obrachunkowych
zostal ujety w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych'? (dalej usta-
wa o rio). Do wlasciwo$ci rzeczowej izb naleza uchwaly organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego m.in. z zakresu procedury uchwalania budzetu i jego zmian.
Z uwagi na ograniczone ramy niniejszego opracowania — majac na wzgledzie

9 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985r. (Dz. U.
21994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost.).

10 ,Nalezy zatem mie¢ na wzgledzie, ze pojecia «ochrona sadowa samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego» i «prawo do sadu» nie sg tozsame. Prawo do sadu jest konstytu-
cyjnie chronionym prawem podmiotowym cztowieka i obywatela (podmiotéw zréwnanych
z nimi w obrocie prawnym). Ma ono charakter gwarancji procesowe;j i zaktada w szczegél-
nosci prawo danego podmiotu do samodzielnego uruchomienia procedury sadowej, a tak-
ze prawo do wystuchania w tym postepowaniu. Pojecie sagdowej ochrony samodzielnosci
(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) akcentuje natomiast bardziej aspekt przedmiotowy mechani-
zmo6w ochrony, ktére w samym zatozeniu sa ukierunkowane na zapewnienie samodzielnego
i zgodnego z prawem wykonywania zadan publicznych, zaktadajac pozostawienie szerszej
swobody ustawodawcy co do wyboru sposobéw jej urzeczywistnienia. Ochrona sadowa
zatem (w rozumieniu art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) obejmuje te sfere dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, w ktérej Konstytucja zapewnia im samodzielno$¢ dziatania. Chro-
ni te jednostki przed bezprawnymi ingerencjami organéw nadzoru w wykonywanie zadan
przez organy samorzadu terytorialnego.” - uchwata NSA z dnia 16.02.2016 r., | OPS 2/15, LEX
nr1976314.

11 Wyrok TK z dnia 7.06.2001 r., K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119.

12 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. 22019 .,
poz. 2137).
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wplyw dziatalnos$ci organu nadzoru na samodzielnos¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego — omoéwiona zostanie wylacznie kwestia zastepczego ustalania budzetu
jednostek samorzadu terytorialnego przez izby obrachunkowe.

2. Zastepcze ustalanie budzetu samorzadowego

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przypisane im zadania na podstawie
uchwaly budzetowej, ktorej integralng czescig jest budzet. Wyrazem samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego jest uchwalanie budzetu przez kazda z jednostek,
jednoczesnie nie podporzadkowujac go innemu. Budzet jest jednym z wazniej-
szych, o ile nie najwazniejszym, dokumentéw samorzadowych. Stanowi on pod-
stawe prowadzenia gospodarki finansowej danej jednostki'’. Zgodnie z wolg usta-
wodawcy, wylacznie uprawnionym do uchwalania uchwat budzetowych jest organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Tenze powinien uchwali¢ budzet
do konca roku poprzedzajacego rok budzetowy (do 31 grudnia), cho¢ w szczegdl-
nie uzasadnionych przypadkach nie pdzniej niz do 31 stycznia (do 2005 r. - do
31 marca roku budzetowego). Ze sprawozdan Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych wynika, ze wiele budzetéw nie jest uchwalonych do korca roku
poprzedzajacego rok budzetowy'. W celu zapobiezenia ewentualnym negatyw-
nym konsekwencjom takiego stanu rzeczy do polskiego prawa wprowadzono in-
stytucje zastepczego ustalania budzetu przez regionalng izbe obrachunkows, ktéra
nie byla jednomyslnie popierana. Ustawodawca polski przewidzial dwa przypad-
ki zastepczego ustalania budzetu przez izbe obrachunkowa: 1) z powodu braku
uchwalonego budzetu oraz 2) z powodu stwierdzenia jego niewaznosci.

2.1. Zastepcze ustalanie budzetu samorzadowego w wyniku braku
uchwalonego budzetu

W przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej w terminie przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy o rio i art. 240
ust. 3 ustawy o finansach publicznych', budzet dla tejze ustala regionalna izba

13 K. Sawicka, Kompetencje organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie uchwa-
lania budzetu, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 4, s. 5-12; zob. Budzet i wieloletnia prognoza
finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, red. J.M. Salachna, Gdansk 2010.

14 Budzety uchwalane z zachowaniem zasady uprzedniosci stanowity nastepujacy odsetek
wsrod budzetow samorzadowych: 2009 r. - 74,3; 2011 r. - 36,7; 2015 r. - 83,8; 2018 r. - 89, T7;
https://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=publ_
sprawozdania [stan na dzier 30.12.2019] (dostep 30.12.2019).

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 869 ze zm.).
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obrachunkowa. Wraz ze zmiang terminu do uchwalenia budzetu przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego zostala rdwniez zaktualizowana data, do ktérej izba
ustala budzet. Termin ten zostal wyznaczony do konca lutego roku budzetowego.
Do tego czasu podstawg prowadzenia gospodarki finansowej jednostki jest projekt
uchwaly budzetowej przedlozony organowi stanowigcemu.

W pierwotnym tekscie ustawy o rio przyjeto, iz izba ustala budzet zastepczy
w zakresie obowigzkowych zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Obecnie obo-
wiazujace przepisy ograniczajg si¢ do zwrotu ,w zakresie zadan wlasnych oraz za-
dan zleconych”. Kompetencja izb obrachunkowych do ustalania budzetu byla i jest
ograniczona. Ustawa o finansach publicznych wymienia m.in. w art. 212 elementy
obligatoryjne uchwaty budzetowej oraz fakultatywne. Budzet ustalany przezizbe ob-
rachunkowa pozbawiony jest skladnikéw fakultatywnych. Budzet ustanawiany
przez kolegium izby w formie uchwaly, bezwzgledna wiekszoscia gloséw, w obec-
nosci co najmniej potowy czlonkéw izby, jest jedynie planem finansowym'.
W doktrynie akcentuje sie, Ze ustalenie izby obrachunkowej ,,nie odpowiada za-
sadzie rocznosci”. Budzet zastepczy nie moze by¢ ustalony na okres roku ka-
lendarzowego, poniewaz m.in. swoim zakresem nie obejmie ,dochoddéw, ktore
zostaly pobrane i tych wydatkow, ktére zostaty dokonane na podstawie projektu
budzetu w okresie od 1 stycznia do 31 marca roku budzetowego”"’. W literaturze
podnosi si¢ iz budzet ustalany zastepczo powinien swoim zakresem objac nie
tylko zadania obligatoryjne, ale takze i fakultatywne. Tenze powinien w jak naj-
pelniejszym stopniu uwzglednia¢ sytuacje finansowa danej jednostki samorza-
du terytorialnego po to, by zapewni¢ prawidiowe jej funkcjonowanie. Jak sadze,
umozliwienie izbom obrachunkowym decydowania o wszystkich zadaniach jed-
nostki miatoby na celu ochrone wspolnoty samorzadowej przed nieumiejetnym
zarzadzaniem przez jej organy, ale niewatpliwie stanowiloby nadmierna inge-
rencje w samodzielnos¢ jednostki’®.

16 Zob. J.M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego zmian - kompetencje organéw wy-
konawczych i stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2007,
nr5.

17 T. Debowska-Romanowska, Glosa do wyroku NSA, ,Monitor Podatkowy” 1994, nr 11.

18 Liczba budzetéw ustalonych przez regionalne izby obrachunkowe z powodu braku uchwa-
lonego budzetu: 2007 r. - 2 budzety; 2010 r. - 9 budzetéw; 2012 r. - 5 budzetéw; 2015 r.
- 16 budzetéw; 2017 r. - 9 budzetow; 2018 r. - 6 budzetéw; https://www.rio.gov.pl/modules.
php?op=modload&name=HTML&file=index&page=publ_sprawozdania, [stan na dzien
30.12.2019] (dostep 30.12.2019).
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2.2. Uchwalenie budzetu przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego w miedzyczasie, tj. po uptywie terminu do jego
uchwalenia, a przed zastepczym ustaleniem przez regionalng izbe
obrachunkowa

Na poczatku lat 90. XX wieku, kiedy to weszta w Zycie ustawa o rio, prowadzona
byta dyskusja w sprawie kompetencji budzetowych rady/sejmiku po uptywie ter-
minu do jego uchwalenia, lecz przed zastgpczym jego ustaleniem przez izbe obra-
chunkowg. W dyskutowanej sprawie NSA wydatl wyrok, w ktérym zajat stanowi-
sko, iz 31 marca jest nieprzekraczalnym terminem dla uchwalenia budzetu przez
rade. Po przekroczeniu tego terminu jej kompetencja do uchwalenia budzetu usta-
je, a organem wlasciwym w tym zakresie staje si¢ regionalna izba obrachunkowa;
»Niezrozumiale sg zarzuty skargi, ktére w wyktadni art. 53 ust. 2 ustawy samorzg-
dowej, przedstawionej przez organ nadzorczy, widzg ingerencje w «uprawnienia»
samorzadu, skoro wylacznie zaniedbania organéw gminy spowodowaly naruszenie
postanowien tego przepisu. [...] nieznajomo$¢ zasad interpretacji, jaka przejawit
skarzacy Zarzad, ktory twierdzi w skardze, ze [...] termin w tym przepisie zawarty
traktowal jako instrukcyjny, nie moze usprawiedliwia¢ zadnego z postawionych
zarzutow . Z teza ta zgodzila si¢ T. Debowska-Romanowska”. Réwniez dla
K. Sawickiej termin 31 marca jest terminem o charakterze materialnoprawnym, a nie
instrukcyjnym?'. Odmiennego zdania byl M. Kasinski. W ocenie tegoz 31 marca byt
terminem instrukcyjnym. Autor ten uznal, iz ,nalezy przeciwstawic si¢ sugestiom,
jakoby [...] wyznaczony zostal «nieprzekraczalny» [...] termin [...]. Przepis o ta-
kiej tresci po prostu nie istnieje”?. Zauwazyl, ze w obowiazujacej wowczas usta-
wie o samorzadzie terytorialnym w zadnym z przepiséw nie wskazano mozliwo$ci
ustania wylacznej kompetencji rady do uchwalenia budzetu. Podkreslit, ze NSA
w swoim wyroku odstapil od dominujacego w doktrynie i orzecznictwie stano-
wiska, iz uchybienia formalne, niemajace wpltywu na tres¢ uchwaly rady gminy,
nie moga stanowi¢ podstawy do stwierdzenia jej niewaznosci. Regionalna izba
obrachunkowa mialaby prawo ustali¢ budzet tylko wtedy, gdyby rada po 31 mar-
ca nie uchwalita budzetu i tym samym jednostka nie mialaby podstaw dla pro-
wadzenia gospodarki budzetowej. Wowczas kompetencja organu nadzoru bytaby
ratunkiem dla takiej jednostki. Takze T. Augustyniak-Gorna i W. Nykiel dokonali

19 Wyrok NSA zdnia 4.11.1993 r., SA/Gd 1373/93, LEX nr 10521.

20 T. Debowska-Romanowska, Glosa do...

21 K. Sawicka, Ustalenie budzetu gminy przez regionalng izbe obrachunkowgq, ,Finanse
Komunalne” 1995, nr 3, s. 8. Podobnego zdania byli: W. Grzelczak (Z. Niewiadomski, W. Grzel-
czak, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym z komentarzem oraz teksty innych ustaw samorzg-
dowych, Warszawa 1990, s. 56), ktory stwierdzit, iz rada gminy traci definitywnie uprawnienie
do uchwalenia budzetu po 31 marca, a takze J. Storczynski (Nadzor regionalnej izby obra-
chunkowej nad samorzgdem terytorialnym. Monografia, Bydgoszcz 2005, s. 158).

22 M. Kasinski, Glosa do wyroku NSA, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 71.
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szczegOtowej analizy art. 53 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym. W ich
ocenie dopuszczalne bylo uchwalenie budzetu przez rade po 31 marca, lecz przed
zastepczym ustaleniem budzetu przez izbe obrachunkowg. W przeciwnym razie
ustawodawca musialby nada¢ tym przepisom inne brzmienie?. Dyskusja na ten
temat ustala po uchyleniu art. 53 ust. 211 3.

Warto podkresli¢, iz kompetencja organu stanowigcego do wylacznego uchwa-
lania uchwaly budzetowej powinna by¢ traktowana jako koniunkcja uprawnienia
i obowigzku. Konstytucja RP wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego w sa-
modzielno$¢, ktora jednak nie ma charakteru absolutnego. Jednostki sg zobowig-
zane do realizacji powierzonych im zadan. Gdy je zaniedbuja, nie moze to nega-
tywnie wplywac na calg wspdlnote samorzadowa, co powinno by¢ przypominane
systematycznie przez izby obrachunkowe w ramach wykonywania przez nie dzia-
talnosci szkoleniowo-informacyjnej. Zastepcze ustalenie budzetu przez regionalna
izbe obrachunkowg jest swoistym ratunkiem dla takiej jednostki. Przekroczenie
okreslonego terminu skutkuje uzyskaniem pomocy z zewnatrz. Jednak nie moze
by¢ to traktowane jako ostateczno$¢ albo remedium na rozwigzanie problemow,
bowiem wspdlnota samorzadowa wybrala swoich przedstawicieli, ktérzy maja
obowigzek wypelnia¢ swoje zadania. Jednym z nich jest uchwalenie budzetu.

2.3. Zastepcze ustalenie budzetu przez regionalng izbe obrachunkowa
z powodu stwierdzenia niewaznosci uchwaty budzetowej

Kolejny przypadek zastepczego ustalenia budzetu przez izbe obrachunkowsg zwig-
zany jest ze stwierdzeniem przez nig niewaznosci uchwaly budzetowej w catosci
badz w jej czesci. Jesli kolegium izby stwierdzi, ze uchwata budzetowa dotknigta jest
nieprawidlowosciami, ktére maja charakter istotnego naruszenia prawa, to wskaze
te wady, sposob, w jaki maja by¢ usunigte oraz wyznaczy termin, w ktérym organ
stanowigcy ma tego dokona¢. Termin ten powinien by¢ realny*. Organ jednostki
samorzadu terytorialnego musi mie¢ czas na zwolanie posiedzenia rady i poprawe
uchwaly. Zbyt krétki okres przetozy sie na nierzetelng i po$pieszng prace. Wskazanie
nieprawidlowosci przez regionalng izbe obrachunkowg zawiesza bieg terminu dla
orzeczenia o niewaznosci uchwaty w calosci lub w czesci, ale nie dtuzej niz na 30 dni.
Jesli wytyczne izby zostang uwzglednione, to postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaly budzetowej umarza si¢ z powodu jego bezprzedmiotowosci.
W przypadku prowadzenia postepowania organ nadzoru moze wstrzymac wykona-
nie uchwaty budzetowej. W ocenie Z. Kmieciaka jest to mozliwe, jesli ma pewnos¢,

23 T. Augustyniak-Gorna, W. Nykiel, Uchwata budzetowa rady gminy (wybrane zagadnienia),
,Finanse Komunalne” 1994, nr 4.

24 Zob. Z. Kmieciak, Z problematyki wstrzymania wykonania uchwaty budzetowej przez kole-
gium regionalnej izby obrachunkowej, ,Finanse Komunalne” 1994, nr 1.
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ze uchwata dotknieta jest wada kwalifikowang®. Do wstrzymania uchwaly ex lege
dochodzi, jezeli izba wyda rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢
uchwaty budzetowej. Jest ono obligatoryjne i obejmuje te czes¢, co do ktdrej orzeczo-
no niewazno$¢*. Sad administracyjny jest wladny wstrzyma¢ wykonanie uchwaty
budzetowej w przypadku jej zaskarzenia. Jesli organ stanowiacy jednostki samorzg-
du terytorialnego nie usunie wad w odpowiednim terminie, kolegium izby w drodze
rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzi niewazno$¢ uchwaly budzetowej w catosci
lub w czesci i w tym zakresie ustali budzet. Nie kazde postepowanie o stwierdzenie
niewaznosci musi zakonczy¢ si¢ rozstrzygnieciem nadzorczym. NSA? orzekl, ze or-
gan nadzoru powinien wskaza¢ konkretny przepis prawa, ktory zostal naruszony.
Nie moze ograniczy¢ si¢ do ogdlnego stwierdzenia o naruszeniu prawa. Jednostka
samorzadu terytorialnego musi wiedzie¢, ktdry przepis prawa naruszyla, bowiem
funkcjonujemy w panstwie prawa®.

Izba obrachunkowa ma prawo do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w przy-
padku istotnego naruszenia prawa, przy czym brak jest ustawowej definicji tego
wyrazenia®. Dzialanie izby, ktore nie jest oparte na kryteriach istotnego narusze-
nia prawa, powoduje naruszenie przepiséw prawa oraz godzi w samodzielno$¢
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku nieistotnego naruszenia pra-
wa izba obrachunkowa wskazuje nieprawidtowosci i nie stwierdza niewaznos$ci
uchwaly; ogranicza sie do zastosowania klauzuli, ze uchwata zostata wydana z na-
ruszeniem prawa®. Do czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia nadzorczego

25 Tamze,s. 29.

26 Art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 506, ze zm.), art. 80 ustawy
0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 511 ze zm.), art. 82a ustawy o samorza-
dzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 22019, poz. 512 ze zm.).

27 Wyrok NSA z dnia 15.01.1992 r., SA/Wr 22/92, LEX nr 10327.

28 ,Zasada ta oznacza takze obowigzek przestrzegania prawa przez wszystkich adresatow,
a w odniesieniu do organow wtadzy publicznej - obowiazek dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa (art. 7 Konstytucji). Pozakonstytucyjna ingerencja w proces stanowienia prawa
oraz naruszenie ustalonego konstytucyjnie trybu ustawodawczego musza by¢ zatem uznane
za sprzeczne z Konstytucja. [...] Zasada legalizmu jest elementarng zasada kazdego systemu
prawnego, bez wzgledu na jego tre$¢ (moze wspotwystepowad z normami prawnymi o réznej
tresci). Jest ona adresowana do organéw wtadzy publicznej i nakazuje im dziatanie na pod-
stawie i w granicach obowiazujacych norm prawnych. Kazdy system prawny musi zaktadac
jej obowigzywanie, poniewaz dopuszczenie tamania prawa przez organy wtadzy publicznej
podwaza samg idee prawa jako systemu wigzacych norm postepowania.” - wyrok TK z dnia
16.03.2011r.,K35/08, OTK ZU 2A/2011, poz. 11.

29 NSA w wyroku z 11.02.1998 r. (Il SA/Wr 1459/97, LEX nr 33805) przyjat, ze do istotnego na-
ruszenia prawa zalicza sie ,naruszenie: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podej-
mowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustrojowego,
przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie - oraz przepiséw regulujacych pro-
cedure podejmowania uchwat”.

30 Postanowienie NSA zdnia 16.04.2002 ., Il SA/Wr 2151/00, LEX nr 54845, w ktérym NSA stwier-
dzit niedopuszczalnosc skargi gminy do NSA na sygnalizacje organu nadzoru wskazujaca na
nieistotne naruszenie prawa.
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podstawa gospodarki jednostki samorzadu terytorialnego jest projekt uchwaly
budzetowej. Na rozstrzygniecie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.
W przypadku, gdy organ nadzoru stwierdzi niewaznos¢ uchwaly budzetowej bez
uprzedniego wskazania organowi stanowigcemu nieprawidtowosci mamy do czy-
nienia z naruszeniem art. 12 ust. 1 i 2 ustawy o rio. Skutkuje to uchyleniem roz-
strzygniecia izby obrachunkowej*'.

Jesli juz regionalna izba obrachunkowa ustali budzet zastepczy to konieczne jest
rozwazenie, czy istnieje mozliwo$¢ jego zmiany. W doktrynie prezentowane sg
rézne poglady. Jedni wskazujg, iz organ stanowigcy moze ,dokona¢ zmiany bu-
dzetu ustalonego, rozszerzajac go i zmieniajac dowolnie”, a tym samym skutkuje to
»ustaniem obowigzywania tego ustalenia zastepczego™?. Zdaniem M. Kasinskiego
po uplywie okresu wyznaczonego dla kompetencji izby obrachunkowej, rada od-
zyskuje swoja wylaczna kompetencje. Rada jest ,,zwigzana postanowieniami bu-
dzetu ustalonego przez izbe. [...] Rada gminy nie moze wprawdzie uchyli¢ badz
zmieni¢ tego aktu, moze jednak w sposob pozytywny skorygowac niektore ele-
menty jego tresci wlasng uchwalg zmieniajacg budzet™.

Majac na uwadze zasade jednosci formalnej budzetu, teza jakoby organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego byl w stanie uchwali¢ uchwate budze-
towa po zastepczym ustaleniu budzetu przez izb¢ obrachunkows nie jest mozliwa
do zaakceptowania. Prawo nie przewiduje mozliwosci réwnoczesnego bytu dwéch
budzetéw. Organ stanowigcy moze podja¢ uchwale zmieniajacy zastepczo ustalo-
ny budzet przez izbe, moze tak go zmodyfikowa¢, aby osiagnac¢ zakladany cel.

Zakonczenie

Na przestrzeni lat ustawodawca wprowadzil istotne zmiany w zakresie zastepcze-
go ustalania budzetu przez regionalng izbe obrachunkowa. Najistotniejsze z nich,
ktdre zastuguja na aprobate, to skrocenie terminu ostatecznego uchwalenia bu-
dzetu przez organ stanowigcy jednostki oraz zmiana terminu ustalenia zastep-
czego przez izbe obrachunkowa. Praktyka pokazuje, ze omawiana instytucja jest
pozadana. Jest to istotnie represyjny $rodek nadzoru, ktéry jest jednak nie tylko
dolegliwoscia dla jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze wyrazem pomocy
dla niej. Owy $rodek nadzoru z cala pewnoscig wkracza w sfere samodzielnosci
(finansowej) jednostki, bowiem jej budzet ustalany jest przez podmiot usytuowany

31 Wyrok NSA z dnia 4.04.2000 r., Il SA 134/00, LEX nr 48020.
32 T. Debowska-Romanowska, Glosa do..., s. 336-337.
33 M. Kasinski, Glosa do wyroku...,s. 73.
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na zewnatrz tejze. Dbalos$¢ o zapewnienie wlasciwej podstawy dla funkcjonowania
gospodarki finansowej samorzadu oraz odpowiedniej sytuacji ekonomicznej prze-
sadza o uzytecznosci takiego rozwigzania, a nawet koniecznosci. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie dysponuje wylacznie uprawnieniami, lecz posiada takze
okreslone obowigzki. Oceniajac przyjete przez ustawodawce rozwigzania, z calg
pewnoscig, nalezy podkresli¢ stusznos¢ instytucji zastepczego ustalenia budzetu
z powodu stwierdzenia niewaznosci uchwaly budzetowej w calosci lub w czesci.
Przepisy prawa przewiduja postgpowanie naprawcze, ktore daje szanse¢ jednostce
poprawi¢ swoje bledy. Jesli jednostka nie skorzysta z takiej mozliwosci wkracza
izba obrachunkowa, ktéra czuwa nad tym, by uchwata dotknigta nieprawidtowo-
$ciami nie znalazta si¢ w obrocie prawnym. Z kolei zastgpcze ustalenie budzetu
z powodu braku uchwalonego budzetu w terminie jest srodkiem zbyt daleko wkra-
czajacym w samodzielnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Jak stusznie pod-
kresla si¢ w doktrynie, przekroczenie terminu wskazanego w ustawie powinno by¢
traktowane jako biad formalny, jesli przed zastepczym ustaleniem budzetu przez
izbe, organ stanowiacy uchwalil uchwate budzetowa. W pierwszej kolejnosci to
jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ decydujacy glos w sprawach
samorzadowych, gdyz to one sa najlepiej zorientowane w finansach jednostki. By¢
moze warto w ustawie o rio expressis verbis przyjaé, iz budzet zastgpczy ustala sie
na podstawie projektu uchwaly budzetowej. Budzety zast¢pcze izb obrachunkowych
nie powinny mie¢ statusu samodzielnego tworu. Pod rozwage nalezatoby wzig¢
tym samym ograniczenie kompetencji nadzorczych izb obrachunkowych w ta-
kim sensie iz w odniesieniu do braku uchwalonego budzetu w terminie izba ob-
rachunkowa przedstawia organowi stanowigcemu propozycje regulacji budzetu,
przy czym organ ten nie jest zwigzany ustaleniami izby. Organ stanowiacy moglby
wowczas przyjac propozycje izby obrachunkowej, zmodyfikowac ja albo odrzuci¢
i poda¢ do publicznej wiadomosci przyczyny takiego dziatania.
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