Opinia — stanowisko radcy prawnego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu

Dot. wlasciwosci podmiotowej regionalnej izby obrachunkowej jako organu
nadzoru w sprawach finansowych do badania w trybie nadzoru uchwat
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie wieloletnich programéw
inwestycyjnych podejmowanych w trybie odrgbnych uchwat.

W zwiazku z niejednolita praktyka uchwatodawcza organow jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie podejmowania uchwat w sprawie wieloletnich
programow inwestycyjnych wskaza¢ nalezy, ze regionalne izby obrachunkowe jako
organ nadzoru w sprawach finansowych, zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z
dnia 7 pazdziernika 1992 r. (DzU 2001 r. nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.) badaja uchwaty
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach procedury uchwalania budzetu,
uchwalania budzetu oraz jego zmian. Tak okreslony przedmiot nadzoru, w konteks$cie
zawarto$ci uchwaly budzetowej, okre§lony w art. 124 ustawy z dnia 26 listopada
1998 r o finansach publicznych (DzU z 2003 r. nr 15, poz. 148 z pdzn. zm.) daje
podstawy do badania przez regionalne izby obrachunkowe podejmowanych w trybie
odrgbnych uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacych
wieloletnich programéw inwestycyjnych, w rozumieniu art. 110 ustawy o finansach
publicznych. Zgodnie z art. 110 ustawy o finansach publicznych uchwata budzetowa
moze okresla¢, oprocz limitow wydatkow na okres roku budzetowego, rowniez limity
wydatkéw na wieloletnie programy inwestycyjne, przy czym programy te winny by¢
sporzadzane w szczegdtowosci okreslajace;:

1) nazwe programu, jego cel 1 zadania, ktore bgda finansowane z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego;

2) jednostke organizacyjna realizujaca program lub koordynujaca wykonywanie
programu;

3) okres realizacji programu i taczne naktady finansowe;

4) wysokos¢ wydatkow w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych latach.

Jednoczesnie przyja¢ nalezy, ze Wojewoda jako organ nadzoru ogolnego,
pozostaje organem wlasciwym do badania uchwatl organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego dot. programow gospodarczych, ktore nie spelniaja warunkow
dokumentu budzetowego w rozumieniu art. 110 ustawy o finansach publicznych,
okreslanych réwniez przez jednostki samorzadu terytorialnego jako wieloletnie
programy inwestycyjne, podejmowanych np. na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o
samorzadzie gminnym.

Uwzgledniajac powyzsze uwazam, ze wyznacznikami wlasciwosci podmiotowe;j
organd0w nadzoru do badania uchwal w sprawie wieloletniego programu
inwestycyjnego, winny by¢ przede wszystkim: podstawa prawna uchwaty, jej tres¢
normatywna oraz uzasadnienie uchwaty.
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Pomijajac rozne aspekty techniki legislacyjnej zwigzane z podejmowaniem
powyzszych programow, przywola¢ przede wszystkim nalezy stanowisko w sprawie
wyrazone przez NSA w wyroku z dnia 6.06.1995 r. sygn. akt Sa/Gd 2949/94, ze
uchwaly podejmowane przez organy samorzadowe na podstawie przepisOw ustaw
musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretycjnego (OSS 1996/3/91).

Spotykana w praktyce r6znorodnos¢ podstaw prawnych tych uchwat (np. przepis
art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym, wystgpujacy samodzielnie lub w
zwiazku z art. 18 ust. 2 pkt 4, pkt 9 1 10 tej ustawy, art. 110 oraz art. 124 ustawy o
finansach publicznych), niejednokrotnie niemajaca odzwierciedlenia w tresci
normatywnej uchwal sprawia, ze nie mozna jednoznacznie wskaza¢ organu nadzoru
wlasciwego do ich badania na zgodno$¢ z prawem. Przektada si¢ to na nieprawidtowa
z kolei praktyke przekazywania ich do badania niewtasciwym organom nadzoru, co z
oczywistych wzgledow wydluza proces ich badania, czy tez jednoczesnego
przekazywania ich do dwdch organéw nadzoru.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, iz wigkszos¢ podejmowanych w tym przedmiocie
uchwat nie zawiera uzasadnienia. Wprawdzie przepisy prawa odnosnie wieloletnich
programow inwestycyjnych wprost nie wymagaja ich sporzadzania 1 przyjmowania
przez organy stanowiace, to jednak obowiazek ten wywie$¢ mozna wprost z przepisow
statutow jednostek samorzadowych. Statut jednostki samorzadu terytorialnego jest
aktem o charakterze normatywnym 1 jego postanowienia sa prawem, ktorego
naruszenie przez uchwale organu gminy moze prowadzi¢ do stwierdzenia jej
niewaznosci, co potwierdza orzecznictwo sadowe w tym zakresie (wyrok NSA w
Warszawie z 9.03.1999 r. Sygn. Akt IT S.A. 6/99, czy WSA w Poznaniu z dnia
7.04.2004 r. Sygn. Akt II S.A./Po 2635/03).

Organom samorzadu wskaza¢ nalezy, ze o ile podejmuja decyzje programowe co
do zamierzen inwestycyjnych w formie stosownej uchwaty organu stanowiacego, to
uchwata ta niezaleznie od przywotania odpowiedniej podstawy prawnej powinna
zawiera¢ stosowne uzasadnienie, wymagane przez przepisy statutow tych jednostek, w
ktérym nalezy jednoznacznie okresli¢, czy dokument ten jest dokumentem
budzetowym w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, uwzgledniajacym
dyspozycje¢ art. 110 1 art. 124 ustawy o finansach publicznych, czy tez nie jest takim
dokumentem a jest wieloletnim programem gospodarczym.

Obowiazek uzasadniania podejmowanych uchwatl dotyczy rowniez wszystkich innych
uchwal organ6éw stanowiacych, co przyczyni si¢ do usprawnienia procesu nadzoru.

Za uchwalg spetniajaca wymogi dokumentu budzetowego, uzna¢ nalezy uchwate
podejmowana na podstawie przepisdw ustaw ustrojowych dotyczacych uchwalania
budzetu (art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 5 ustawy o
samorzadzie powiatowym 1 art. 18 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa) w
zwiazku z art. 110 1 art. 124 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych)
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1 w przypadku tych uchwal organem wilasciwym begdzie regionalna izba
obrachunkowa.

W przypadku innych uchwal zawierajacych plany inwestycyjne, w tym
podejmowanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym,
niemajace charakteru budzetowego, a spetniajacego rolg zatozen do polityki spoteczno
- gospodarczej jednostki w okreslonej czasoprzestrzeni, bedacych dopiero podstawa do
opracowywania projektéw budzetu w zakresie wydatkow majatkowych na kolejne lata
budzetowe, organem wilasciwym do ich badania bgdzie wojewoda jako organ nadzoru
ogdblnego.

Niezaleznie od powyzszego, wskaza¢ rdwniez nalezy na nieprawidlowa
praktyke traktowania tego typu uchwat jako aktow prawa miejscowego, w zwigzku z
postanowieniami, iz wchodza w zycie po uptywie 14 dni od daty ogloszenia w
Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Opolskiego. Taka uchwata nie ma jednak
charakteru aktu prawa miejscowego 1 jej wejscie w zycie nie jest warunkowane
ogloszeniem w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Nie speinia ona kryteriow
uznania jej za akt prawa miejscowego w rozumieniu art. 94 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483), zgodnie z
ktorym organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow.

Opole, dnia 18.02.2005 r.



