Sygn. akt I GSK 299/06
POSTANOWIENIE
Dnia 21 lutego 2007 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy Sedzia NSA  Jacek Chlebny

Sedziowie NSA Joanna Kabat - Rembelska
Malgorzata Korycinska (spr.)
Protokolant Natalia Filipiak

po rozpoznaniu w dniu 14 lutego 2007 r.
na rozprawie w Izbie Gospodarczej
skargi kasacyjnej Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Katowicach
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 3 lipca 2006 r. sygn. akt I SA/GI 704/06
w sprawie ze skargi Miasta Gliwice
na uchwale Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach
z dnia 26 stycznia 2006 r. nr 13/V/2006
w przedmiocie rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie dotyczacej budzetu
miasta na prawach powiatu
postanawia:
uchylié¢ zaskarzony wyrok i odrzuci¢ skarge

UZASADNIENIE

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zaskarzonym skarga, kasacyjna wyrokiem
uchylit § 3 uchwaly Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach z dnia 26 stycznia 2006 r.
dotyczacej budzetu gminy.

W uzasadnieniu orzeczenia Sad podal, ze zaskarzonym przez Miasto Gliwice
rozstrzygnieciem nadzorczym  Kolegium  Regionalnej Izby  Obrachunkowej w
Katowicach stwierdzilo naruszenie prawa w uchwale Rady Miejskiej w Gliwicach nr
XXXVI 11/954/2005 z dnia 22 grudnia 2005 r. w sprawie budzetu miasta na prawach
powiatu Gliwice na rok 2006, polegajace na naruszeniu art. 53 ust. 1 w zw. z art. 52
ust. 1 a ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r.
nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 123 ust. 2 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
finansach publicznych poprzez naruszenie procedury uchwalania budzetu okreslonej
w § 12 lit. f uchwaly nr XXII/588/2004 Rady Miejskiej w Gliwicach z dnia 9 wrze$nia
2004 r. w sprawie procedury uchwalania budzZetu miasta na prawach powiatu -
Gliwice i szczegdlowosci materialow  informacyjnych  towarzyszacych  projektowi
uchwaly budzetowej - w wyniku nie poddania pod glosowanie zgloszonych
wnioskéw do projektow uchwaly budzetowej Miasta Gliwice na 2006 r.
przedstawionych przez jednego z radnych.

Uznajac zasadnos¢ skargi Sad wskazal, ze z § 3 sentencji uchwaly Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach wynika, iZ organ nadzoru swoje zastrzezenia co
do zgodnosci z prawem kieruje nie do tresci rozpatrywanej uchwaly Rady Miejskiej w
Gliwicach, ale procedury jej uchwalania. Jesli organ nadzoru nie podnosi zarzutu co do tresci
zaskarzonej uchwaly Rady Miejskiej w Gliwicach, a jego zastrzezenia dotycza wylacznie zasad
postepowania przy uchwalaniu budzetu, istotne jest wykazanie naruszenia konkretnego
przepisu okreslajacego te zasady. Sad zaakcentowal w zwiazku z tym, ze koniecznym
elementem rozstrzygniecia organu nadzoru jest m.in. uzasadnienie prawne, ktére winno
obejmowa¢ wykltadnie¢ przepisu, ktéry uznano za naruszony oraz wskazanie sposobu jego
zastosowania w uchwale organu gminy. Poniewaz elementu tego w zaskarzonej czesci



uchwaty Kolegium RIO brak, naruszono tym samym przepis art. 91 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym. Brak poprawnego uzasadnienia prawnego w rozstrzygnieciu nadzorczym
nie moze zosta¢ konwalidowany przez dokonanie wyktadni przepisu, na ktérym to rozstrzygniecie
zostalo oparte i wskazanie sposobu jego zastosowania w objetej aktem nadzoru uchwale organu
gminy, dopiero w odpowiedzi na skargg.

W ocenie Sadu brak uzasadnienia prawnego, to tylko jeden z elementow wskazujacych
na zasadnos¢ uwzglednienia skargi. Sad uznal, ze w zaskarzonej uchwale Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej nie zostalo wykazane, iz w trakcie sesji Rady Miejskiej w
Gliwicach w dniu 22 grudnia 2005 r. naruszony zostat § 12 lit. f uchwaly rady w sprawie
procedury uchwalania budzetu. Zadna miara bowiem z tresci § 12 lit. f uchwaly rady w sprawie
procedury uchwalania budzetu nie wynika uprawnienie radnego do wnoszenia na sesji rady,
ktorej porzadkiem obrad objete jest przeglosowanie projektu uchwaly budzetowej,
przedstawionego przez organ wykonawczy, poprawek do tego projektu, a ktére mialyby byé
poddane glosowaniu jeszcze na tej samej sesji. Wniosku takiego nie mozna wyprowadzi¢ z
uzytego w ww. § 12 lit. f okreslenia: ,dyskusja i glosowanie nad projektem uchwaly
budzetowej". Okreslenie to, zdaniem Sadu, nie obejmuje inicjatywy uchwatodawczej radnego.

Organ nadzoru nie dokonal analizy tych postanowien uchwaly w sprawie procedury
uchwalania budzZetu, ktére dotycza opracowywania projektu uchwaly budzetowej oraz
wnoszenia do niego poprawek przez Prezydenta Miasta (§§ 5 i 6 uchwaly). Z zaskarzonej czesci
aktu nadzoru nie wynika, czy owe wewnetrzne reguly proceduralne zostaly przez radnego -
zglaszajacego poprawki - spelione. Nie wskazano czasu, w ktéorym te poprawki zostaly
zgloszone. Jest to o tyle istotne, ze okreslenie wysokosci pewnych wydatkéw w projekcie uchwaty
budzetowej wynikalo z zakonczonych postepowan objetych procedura zamoéwien publicznych, a
poprawki radnego (np. wprowadzenie wydatku na zakup karetki dla niepublicznego zaktadu
opieki zdrowotnej), nawet zbilansowane, procedura, taka nie zostaly poprzedzone. W tej sytuacji
Sad uznat za co najmniej przedwczesna, konstatacje, iz Przewodniczacy Rady Miejskiej naruszyt
prawo nie poddajac pod glosowanie poprawek do projektu budzetu zgloszonych przez
radnego. Za nie do przyjecia Sad uznal teze, iz uprawnienia inicjatywy uchwatodawczej w
kwestii poprawek do projektu uchwaly budzetowej moga by¢ realizowane w spos6b
uprzywilejowany w stosunku do organu wykonawczego, tzn. bez ograniczen i uwarunkowan
proceduralnych, jakie w takich wypadkach dotycza, prezydenta (wdjta, burmistrza). Organ
nadzoru zarzucajac naruszenie prawa w procesie przyjmowania uchwaly budzetowej, przez
nie dopuszczenie do przeglosowania zgloszonych przez radnego poprawek do projektu budzetu,
winien byt ustali¢ czy owe uwarunkowania proceduralne zostaly w stosunku do poprawek
zgloszonych przez radnego speinione.

W ocenie Sadu, zarzucajac naruszenie postanowien uchwalty w sprawie procedury
uchwalania budzetu, organ nadzoru winien byl najpierw ustali¢, czy w Swietle art. 85
ustawy o samorzadzie gminnym, moze zosta¢ objeta nadzorem ocena zgodnosci dziatania
organu stanowiacego gminy z taka wtasnie uchwata. Analizy takiej w zaskarzonym akcie
nadzoru brak.

Od tego wyroku Regionalna izba Obrachunkowa w Katowicach zlozyla skarge
kasacyjna, zarzucajac mu:

1/ niewaznos$¢ postepowania wynikla z rozpoznania skargi Gminy Gliwice na uchwale
organu nadzoru, opisana w § 3 uchwaly Kolegium Izby z dnia 26.01.2006 r., nie bedaca
wladczym rozstrzygnieciem nadzorczym organu nadzoru, ale wskazaniem w oparciu o art.
11 ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nieistotnego naruszenia prawa w
uchwale budzetowej Gminy Gliwice z dnia 22 grudnia 2005r., co winno skutkowaé
odrzuceniem skargi ze wzgledu na niedopuszczalnosé drogi sadowoadministracyjne;j.

2/ naruszenie prawa materialnego przez bledna wykladnie art. 52 ust. la ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 123 d. ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach



publicznych oraz par. 14 ust. 1 Regulaminu Rady Miejskiej w Gliwicach oraz par. 12
uchwaly Rady Miejskiej w Gliwicach w sprawie procedury uchwalania budzetu, polegajaca
na bezzasadnym przyjeciu, Ze rada miejska nie jest uprawniona do dokonywania zmian w
projekcie budzetu przedstawionego radzie przez organ wykonawczy gminy, co w
konsekwencji doprowadzitlo do uchylenia uchwaly organu nadzoru wskutek uznania, Ze nie
doszto do naruszenia wskazanych przepiséw.

3/ naruszenie prawa materialnego poprzez bledna wykladnie wskutek
bezpodstawnego uznania, iz z obowiazujacych przepisow prawa wynika obowiazek
publikacji uchwaly rady gminy w sprawie procedury budzetowej w wojewodzkim dzienniku
urzedowym.

Stawiajac powyzsze zarzuty strona skarzaca domagata sie uchylenia zaskarzonego
wyroku i odrzucenia skargi badZz w wypadku nieuwzglednienia zarzutu pierwszego
uchylenia zaskarzonego wyroku i oddalenie skargi.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W rozpoznawanej skardze kasacyjnej postawiony zostal zarzut niewaznosci
postepowania. Niezaleznie od tego, iz zarzut ten nie zostat w pelni prawidlowo uzasadniony
Naczelny Sad Administracyjny zobligowany byl do wziecia go pod uwage z urzedu, a to
stosownie do tresci art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.1270 ze zm.), zwanej
dalej p.p.s.a.

W mysl art. 183 § 2 pkt 1 p.p.s.a. niewaznos¢ postepowania zachodzi , jezeli droga
sadowa byla niedopuszczalna. Przestanka ta zaistnieje wowczas, gdy sad administracyjny
rozpoznal skarge, mimo iz sprawa nie nalezata do jego wtasciwosci.

Taka sytuacja w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego zachodzi w
rozpoznawanej sprawie, w ktorej zaskarzana uchwale organu nadzoru Sad I instancji uznat
za akt nadzoru w rozumieniu art. 3 § 1 pkt 7 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem kontrola
dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w
sprawach skarg na akty nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Ani
ustawa procesowa - p.p.s.a. ani tez poszczegélne ustawy samorzadowe jak i ustawa z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 55, poz. 577 ze zm.), zwana dalej ustawa, o regionalnych izbach obrachunkowych, nie
zawieraja, definicji pojecia ,akt nadzoru". Natomiast w literaturze przedmiotu zakres tego
pojecia nie jest ujmowany jednolicie. Wedlug Z. Kmieciaka pojecie aktu nadzoru w
rozumieniu ustawowym nalezy tlaczy¢ jedynie z wladczymi wypowiedziami organow
nadzoru tworzacymi okreslonego rodzaju norme jednostkowa i konkretna lub zawierajaca
autorytatywna, ocene stanu prawnego (Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad
dziatalnoscia, samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2 str. 95 ).
Dlatego tez autor ten uznal, Ze wskazanie przez organ nadzoru, ze uchwale
wydano z naruszeniem prawa lub wskazanie sposobu usuniecia stwierdzonych uchybien
(usterki, drobnej nieprawidlowosci) nie wykazuje cech rozstrzygniecia nadzorczego
(Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej - Panstwo i Prawo, nr
2/1995). Z kolei odmienne stanowisko zajmuje M. Stahl uznajac, ze okreslenie akty
nadzoru na szerszy zakres i obejmuje m.in. czynnosci faktyczne, ktére takze moga miec
charakter wladczy i tym samym nie powinny by¢, co do zasady wylaczane z zakresu
pojecia aktu nadzoru (M, Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 kwietnia 2002 r.
II SA/Wr 2151/00 - OSP 2003, nr 10, poz. 134). Za szerokim pojmowaniem okreslenia
-akty nadzoru" opowiedzieli si¢ takze autorzy komentarza do ustawy Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi T. Wos, H. Krysiak - Molczyk i M.
Romarnska (Komentarz pod red. T. Wosia, Warszawa 2005 , str. 78).

Omawiany  problem byt przedmiotem = rozwazan Naczelnego Sadu



Administracyjnego, ale w uprzednim stanie prawnym, obowiazujacym przed dniem 1
stycznia 2004 r., I tak w uchwale z dnia 26 kwietnia 1999 r. FPS 5/99 (ONSA 1999, nr 3,
poz. 78) Naczelny Sad Administracyjny przyjal, Ze na uchwate kolegium regionalnej izby
obrachunkowej w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnioskéw zawartych w
wystapieniu pokontrolnym nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.
Natomiast w postanowieniu z dnia 16 kwietnia 2002 r. II SA/Wr 2151/00 (OSP 2003 r., z.
10, poz. 134) Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, Ze wskazanie na nieistotne
naruszenie prawa, o jakim mowa w art. 91 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), zwanej dalej
ustawa, o samorzadzie gminnym, nie jest aktem nadzoru w rozumieniu art. 16 ust.1 pkt 7
ustawy o NSA. W uzasadnieniu tego postanowienia Naczelny Sad Administracyjny wywiodt,
ze zakres sadowej kontroli samodzielnosci samorzadu terytorialnego nalezy oceniaé
majac na uwadze konstrukcje legitymacji do wniesienia skargi do Sadu. Wedlug art. 98
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym do zlozenia skargi uprawniona jest gmina lub
zwiazek miedzygminny, ktorych interes prawny lub uprawnienie albo kompetencje zostaty
naruszone. O naruszeniu interesu prawnego, uprawnienia lub kompetencji mozna
wywodzi¢ tylko w razie wladczego wkroczenia, wywolujacego skutki prawne dla mocy
obowiazujacej dzialarni organéw samorzadu terytorialnego. W sytuacji wskazania
nieistotnego naruszenia prawa uchwata pozostaje w obrocie prawnym, majac pelna moc
wywolywania przewidzianych w niej skutkow prawnych. Dlatego tez wedlug sktadu
wydajacego omawiane postanowienie na sygnalizacje wskazujaca na nieistotne
naruszenie prawa nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

W tej sprawie przedmiotem skargi, rozpoznanej przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gliwicach, byt § 3 uchwaly Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Katowicach, wydanej w zaskarzonym zakresie w oparciu o art. 11 ust. 3
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Przepis ten stanowi, ze w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa w uchwale lub zarzadzeniu izba nie stwierdza
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia lecz ogranicza sie do wskazania, ze wydano je z
naruszeniem prawa. Istotnym dla dalszych rozwazan jest takze to, ze zaskarzona uchwata
dotyczyla uchwaty budzetowej organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, a
nieistotne naruszenie prawa polegalo na nie poddaniu pod glosowanie poprawek do
projektu budzetu zgloszonych przez jednego z radnych.

Stosownie do art. 11 ust. 1 pkt. 1 i 2 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych ich wlasciwos¢é rzeczowa obejmuje uchwaly i zarzadzenia
podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach procedury
uchwalenia budzetu i jego zmian (pkt 1), budzetu i jego zmian (pkt 2). Art. 12
omawianej ustawy reguluje kolejnos¢ postepowania nadzorczego prowadzonego w
sprawie uznania uchwaly budzetowej za niewazna w calosci lub czesci, przy czym jak juz
wskazano wczesniej, kontrola ze strony organu nadzoru objety jest takze sposob podjecia
uchwaly budzetowej. Omawiany art. 12 wprowadza dwuetapowos$é postepowania. Wpierw
bowiem organ nadzoru wskazuje nieprawidlowosci w objetej postepowaniem nadzorczym
uchwale budzetowej oraz sposéb i termin ich usuniecia (ust. 1). Nastepnie w przypadku
jezeli organ wlasciwy w wyznaczonym terminie nie usunie nieprawidlowosci, o ktérych
mowa w ust. 1 kolegium izby orzeka o niewaznosci uchwaty w catosci lub czesci (ust. 2). W
Swietle przytoczonych przepisow nalezy wywies¢, iz w toku postepowania nadzorczego
obejmujacego uchwale budzetowa, organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
kolegium regionalnej izby obrachunkowej podejmuje, wymienione w art. 12 ust. 1 i 2 akty
nadzoru. W literaturze prezentowany jest poglad, iz podjecie przez kolegium regionalnej
izby obrachunkowej uchwaly stwierdzajacej istotne naruszenie prawa i nakazujace jego
usuniecie oraz ewentualne orzeczenie o niewaznosci badanej uchwaly trzeba traktowac



jako instytucjonalna calos¢, sSrodek nadzoru uruchamiany niejako w dwoéch etapach (Z.
Kmieciak glosa do postanowienia NSA z dnia 22 lutego 1997 r. - OSP 1998/5/104). Doda¢
jeszcze nalezy, ze w przypadku stwierdzenia niewaznosci uchwaty budzetowej w calosci
lub w czesci budzet lub jego czes¢ dotkniete niewaznoscia, ustala kolegium izby (art. 12 ust.
3 ustawy o regionalnych izbach rachunkowych).

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego rozpoznajacego skarge kasacyjna,
uchwata kolegium regionalnej izby obrachunkowej wydana podstawie art. 11 ust. 3 w zw. z
art. 11 ust.1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, w sprawie procedury
uchwalania budzetu nie jest aktem nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.. Wskazanie
bowiem w uchwale organu nadzoru nieistotnego naruszenia prawa w sposobie uchwalania
budzetu jest li tylko wytknieciem uchybienia nie majacego zadnego znaczenia dla
obowiazywania uchwaty budzetowej. Nie jest to ingerencja wladcza organu nadzoru mogaca
rodzi¢ skutki, o ktérych mowa w art. 12 ust. 1 i ust. 2 oraz w art. 12 ust. 3 ustawy o
regionalnych izbach obrachunkowych. Wytkniecie nieistotnego uchybienia w sposobie
podjecia budzetu, nie wplywajace na legalnoS¢ procedury jego uchwalania nie moze takze
rodzi¢ skutkéw na przysztos¢ a przez to wplywac na ocene¢ prawidlowosci przyszitych dziatan w
tym zakresie.

Racje ma zatem strona skarzaca wywodzac w skardze kasacyjnej, ze art. 98 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym nie daje podstaw do wniesienia skargi na uchwate kolegium
regionalnej izby obrachunkowej stwierdzajaca nieistotne naruszenie prawa, przy czym
doda¢ nalezy, iz poglad ten w zakresie interesujacym dla rozpoznawanej sprawy dotyczy
uchwaly podjetej w oparciu o art. 11 ust. 3 w zw. z art. 11 ust.1 pkt 2 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych.

Z tych powodow Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 189 p.p.s.a. postanowit
jak w sentencji.



