WOJEWODA DOLNOSLASKI Wroctaw, dnia 3 lipca 2009 r.
NK.11.0911-16/379/09

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzgdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 2 pkt 4 we fragmencie: ,(...) oraz naliczanie obnizonej kwoty oprocen-
towania w przypadku odroczenia terminu zaptaty lub roztozenia na raty
(...)", 8 3 ust. 1 pkt 7, 8 10 oraz § 11 uchwaty nr XXXIIl/230/2009 Rady
Miejskiej w Zigbicach z dnia 29 maja 2009 r. w sprawie szczegdétowych
zasad i trybu umarzania wierzytelnosci jednostek organizacyjnych gminy
Ziebice z tytutu naleznosci pienieznych, do ktérych nie stosuje sie prze-
piséw ustawy — Ordynacja podatkowa, oraz udzielania ulg w sptacaniu
tych naleznosci, a takze organdéw do tego uprawnionych, z powodu
istotnego naruszenia prawa, tj. art. 43 ust. 1i 2 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2005 r., Nr 249, poz. 2104,
z p6zn. zm.) w zwigzku z art. 106 8 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postgepowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U.
z2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pdézn. zm.), art. 18 ust. 2 pkt 2 i art. 33 ust. 5
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 21 listo-
pada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r., Nr 223,
poz. 1458, z pézn. zm.)

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 maja 2009 r. Rada Miejska w Ziebicach podjeta m.in. uchwate w sprawie szczeg6-
towych zasad i trybu umarzania wierzytelnosci jednostek organizacyjnych gminy Ziebice z tytutu nalez-
nosci pienieznych, do ktérych nie stosuje sie przepisow ustawy — Ordynacja podatkowa, oraz udzielania
ulg w sptacaniu tych naleznosci, a takze organéw do tego uprawnionych.

Uchwata ta wptyneta do organu nadzoru dnia 5 czerwca 2009 r.

W toku badania legalnosci uchwaty nr XXXIII/230/2009 organ nadzoru stwierdzit, ze:

— 8§ 2 pkt 4 we fragmencie: ,(...) oraz naliczanie obnizonej kwoty oprocentowania w przypadku odro-
czenia terminu zaptaty lub roztoZzenia na raty (...)” uchwaty nr XXXI11/230/2009 narusza art. 43 ust. 1
i 2 ustawy o finansach publicznych,

— 8§ 3 ust. 1 pkt 7 uchwaty nr XXXII1/230/2009 narusza art. 43 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych
w zwigzku art. 106 8 1 Kodeksu postepowania administracyjnego,

— 8 10 uchwaty nr XXXIII/230/2009 narusza art. 43 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych w zwigzku
z art. 33 ust. b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzado-
wych,

— 8§ 11 uchwaty nr XXXIII/230/2009 narusza art. 43 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych w zwigzku
z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uchwatg nr XXXIII/230/2009 Rada Miejska w Ziebicach ustalita szczeg6towe zasady i tryb umarzania
wierzytelnosci jednostek organizacyjnych gminy Ziebice z tytutu naleznosci pienieznych, do ktérych nie
stosuje sie przepiséw ustawy — Ordynacja podatkowa, oraz udzielania ulg w sptacaniu tych naleznosci
a takze organéw do tego uprawnionych.

W podstawie prawnej uchwaty Rada Miejska powotata sie na art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie

gminnym oraz art. 43 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.

W 8§ 2 pkt 4 uchwaty nr XXXIIl/230/2009 Rada postanowita: ,llekro¢ w uchwale jest mowa o uldze-
roztozenie na raty lub odroczenie terminu zaptaty wierzytelnosci oraz naliczanie obnizonej kwoty opro-
centowania w przypadku odroczenia terminu zaptaty lub roztozenia na raty.”.

Zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy o finansach publicznych: ,,W przypadkach uzasadnionych waznym in-
teresem dtuznika lub interesem publicznym naleznosci pieniezne, do ktérych nie stosuje sie przepiséw
Ordynacji podatkowej, przypadajace jednostce samorzadu terytorialnego lub jej jednostkom organiza-



cyjnym moga by¢ umarzane, a ich sptata odraczana lub rozktadana na raty, na zasadach okreslonych
przez organ stanowiacy jednostki samorzgdu terytorialnego, z zastrzezeniem ust. 3.

Z kolei na mocy art. 43 ust. 2 ustawy: , Organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego okresli
szczego6towe zasady, sposéb i tryb udzielania ulg, o ktérych mowa w ust. 1, oraz wskaze organ lub oso-
be do tego uprawniong.”.

Ustawa przewiduje zatem trzy i tylko trzy rodzaje ulg: umarzanie, odraczanie lub rozktadanie na raty.
Rada Miejska nie miata zatem mozliwosci wprowadzania mocg uchwaty innych form stosowania ulg
przy sptacaniu naleznosci pienieznych Gminy i jej jednostek organizacyjnych. Ustawa nie przewiduje
mozliwosci obnizenia odsetek za zwtoke. W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze Rada przekroczy-
ta swoje upowaznienie ustawowe z art. 43 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, naruszajgc jednocze-
$nie cytowany art. 43 ust. 1 tejze ustawy.

Zgodnie art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Art. 94 ustawy zasadniczej stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz tere-
nowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow. Zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

Podstawg aktu prawa miejscowego musi byé wiec wyrazne upowaznienie ustawowe wynikajace
z ustawy szczegolnej lub ustawy o samorzadzie gminnym. W przypadku uchwaty nr XXXIII/230/2009
Rady Miejskiej w Ziebicach z dnia 29 maja 2009 r. umocowanie ustawowe do podjecia aktu prawa miej-
scowego zawiera wspomniany wyzej przepis art. 43 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych.

Podkreslenia wymaga, ze naleznosci, o ktérych wspomina art. 43 ustawy o finansach publicz-
nych, moga wynika¢ zarbwno ze stosunkéw cywilnoprawnych, ktérych strong jest gmina, jak i z nalez-
nosci administracyjnoprawnych. Tytutem przyktadu naleznosci przypadajgcych jednostkom samorzgdu
terytorialnego, a wynikajacych z przepiséw prawa administracyjnego, do ktérych nie stosuje sie przepi-
s6w ustawy Ordynacja podatkowa, wskaza¢ mozna optaty za usuniecie drzew i krzewow, przewidziane
w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z dnia 30 kwietnia 2004 r., ze zm.). Sto-
sownie bowiem do podjetej wprawdzie na gruncie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztat-
towaniu srodowiska (Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196, ze zm.), lecz zachowujacej swa aktualno$¢ uchwaty
5 sedziéw NSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2000 r. sygn. akt FPK 1/00, optaty takie nie sg niepodatko-
wymi naleznosciami budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm.), do ktorych ustalania
lub okreslania — w trybie i na zasadach tej ordynacji — uprawnione sg organy podatkowe. Podobnie
do optat wynikajgcych np. z art. 40 ust. 3 i 12 ustawy z dnia z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (tekst jednolity Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086, ze zm.) stosuje sie przepisy kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Optaty te sg przekazywane odpowiednio do budzetow jednostek samorzgdu tery-
torialnego i nie stosuje sie do nich przepisow Ordynacji podatkowe;j.

Zdaniem organu nadzoru do umarzania, odraczania sptat lub rozktadana na raty wskazanych wyzej
optat stosuje sie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego i zasady ustanowione przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, ktére sg aktami prawa miejscowego.

Jak juz wspomniano przepis art. 7 Konstytucji RP ustanawia wyrazng granice dla aktywnosci orga-
néw wtadzy publicznej — a mianowicie nie mogg one podejmowac dziatan poza prawem. Niewatpliwie
norma powyzsza dotyczy réwniez przepisdéw upowazniajgcych organy stanowigce jednostek samorzgdu
terytorialnego do wydawania aktéw prawa miejscowego. Kazda przewidziana przez ustawodawce nor-
ma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych przepiséw ustawy, a takze prze-
piséw innych ustaw regulujgcych dang dziedzine. Powotany wyzej przepis art. 43 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych wskazuje na zakres zagadnien powierzonych regulacji rady gminy. Wskazaé¢ nalezy,
ze objecie regulacjg innych spraw niz wskazane w normie kompetencyjnej jest niedopuszczalne, zas
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, jednoczesnie zakazuje sie dokony-
wania wyktadni rozszerzajgcej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii.

Moca § 3 ust. 1 pkt 7 przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Ziebicach postanowita: ,,Do umarzania
wierzytelnosci i udzielania ulg w sptacie wierzytelnosci uprawnieni sg: 7) Burmistrz Ziebic, po zaopinio-
waniu wniosku dtuznika przez kierownika jednostki organizacyjnej, w ktorej wierzytelnos¢ wystapita,
jezeli jej warto$¢ przekracza kwote 10.000 zt.”.

Na mocy wyzej cytowanego zapisu uchwaty, Rada Miejska wprowadzita instytucje wspotdziatania
(w formie uzyskania opinii) w zakresie umarzania wierzytelnosci Gminy i jej jednostek organizacyjnych.
We wskazanym wyzej przypadku zostat wprowadzony obowigzek uzyskania opinii kierownika jednostki
organizacyjnej gminy, w ktérej wystgpita wierzytelnos¢.

Zdaniem organu nadzoru, majgc na uwadze tre§¢ normy kompetencyjnej oraz forme umarzania wie-
rzytelnosci, niedopuszczalnym jest wprowadzenie instytucji wspotdziatania w zakresie umarzania nalez-
nosci o charakterze administracyjnym. Umarzanie tychze naleznosci ma forme decyzji administracyjne;.

Zgodnie z art. 106 Kodeksu postepowania administracyjnego: ,8 1. Jezeli przepis prawa uzaleznia
wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia sta-
nowiska w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu stanowiska przez ten organ. 8 2. Organ zatatwia-
jacy sprawe, zwracajac sie do innego organu o zajecie stanowiska, zawiadamia o tym strone. § 3. Organ,
do ktérego zwrocono sie o zajecie stanowiska, obowigzany jest przedstawi¢ je niezwtocznie, jednak nie



pdzniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia doreczenia mu zgdania, chyba ze przepis prawa przewidu-
je inny termin. 8 4. Organ obowigzany do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowadzi¢ po-
stepowanie wyjasniajace. § 5. Zajecie stanowiska przez ten organ nastepuje w _drodze postanowienia,
na ktére stuzy stronie zazalenie. 8 6. W przypadku niezajecia stanowiska w terminie okre$lonym w § 3
stosuje sie odpowiednio przepisy art. 36-38.".

Uzaleznienie wydania decyzji administracyjnej od stanowiska (opinii, uzgodnienia) innego organu
moze by¢ oparte jedynie na wyraznym przepisie prawa rangi ustawowej. 8 3 ust. 1 pkt 7 przedmiotowej
uchwaty przyznaje tym samym kierownikowi gminnej jednostki organizacyjnej status organu (podmiotu)
wspotdziatajgcego, majacego wpltyw na ostateczng tresé¢ decyzji w sprawie umorzenia wierzytelnosci
Gminy Ziebice. Ponadto nalezy mieé¢ na uwadze, iz stanowisko organu wspotdziatajgcego powinno mie¢
forme postanowienia, na ktore, w Swietle art. 106 8 5 Kodeksu postepowania administracyjnego, przy-
stuguje zazalenie.

Przyjmujgc w § 3 ust. 1 pkt 7 uchwaty przedmiotowe rozwigzanie, Rada Miejska przyznata kierowni-
kom gminnych jednostek organizacyjnych uprawnienie niewynikajgce z ustawy o samorzadzie gminnym
ani z ustawy o finansach publicznych, co stanowi przekroczenie kompetencji Rady.

Brak wyraznego upowaznienia ustawowego do regulowania trybu wspotdziatania i wskazania pod-
miotow wspotdziatajgcych w zakresie umarzania wierzytelnosci o charakterze administracyjnym powo-
duje niedopuszczalnos$é tego rodzaju regulacji w akcie prawa miejscowego wydanym takze na podsta-
wie art. 43 ustawy o finansach publicznych. Na stanowisku takim stangt takze Wojewo6dzki Sgd Admini-
stracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 19 czerwca 2007 r., Sygn. akt lll SA/Wr 189/07.

Wedtug & 10 uchwaty nr XXXIII/230/2009: ,Kierownicy podstawowych komérek organizacyjnych
Urzedu Miejskiego oraz dyrektorzy jednostek organizacyjnych gminy Ziebice sg zobowigzani przedkta-
daé Burmistrzowi gminy za posrednictwem Skarbnika gminy sprawozdania o zakresie umorzonych wie-
rzytelnosci oraz udzielonych ulg:

1) za okresy poétroczne wedtug stanu na dzien 30 czerwca,
2) za okresy roczne wedtug stanu na dzien 31 grudnia,

— w terminie 30 dni od dnia uptywu okresu sprawozdawczego.”.

W $wietle art. 33 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym: ,Kierownik urzedu wykonuje uprawnienia
zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéow urzedu oraz kierownikédw gminnych jednostek
organizacyjnych.” Z kolei art. 7 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzadowych stanowi: ,Czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy za jednostki, o ktorych mowa w art. 2, z zastrzezeniem art. 8 ust. 2,
art. 9 ust. 2 i 3 oraz art. 10 ust. 2 i 3, wykonujg: 1) wéjt (burmistrz, prezydent miasta) — wobec zastepcy
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), sekretarza gminy, skarbnika gminy oraz kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych.”

Wobec powyzszych przepisow nalezy stwierdzié, ze jedynym organem uprawnionym do wydania po-
lecenia stuzbowego kierownikowi gminnej jednostki organizacyjnej jest wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta) bedacy zwierzchnikiem stuzbowym kierownika jednostki. Do kompetencji wojta nalezy zatem row-
niez powotania i odwotanie kierownika wymienionej jednostki. Rada Miejska, naktadajgc na kierowni-
kéw gminnych jednostek organizacyjnych obowigzek sporzadzania okreslonych sprawozdan, wkroczyta
tym samym w zakres kompetencji Burmistrza, gdyz to on, jako zwierzchnik wspomnianych podmiotéw,
moze w ramach stosunku stuzbowego natozyé na kierownikow gminnych jednostek obowigzek okreslo-
nego dziatania.

§ 11 uchwaty nr XXXI11/230/2009 stanowi: ,, 1. Burmistrz gminy przedstawia Radzie Gminy Ziebice in-
formacje o wysokosci wszystkich umorzonych wierzytelnosci oraz udzielonych ulg w roku budzetowym.
2. Informacja jest sporzadzana wedtug stanu na dzien 31 grudnia kazdego roku kalendarzowego, w ter-
minie do 30 kwietnia nastepnego roku.”.

Wedtug art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym: ,Do wytgcznej wtasciwosci rady gminy
nalezy ustalanie wynagrodzenia wajta, stanowienie o kierunkach jego dziatania oraz przyjmowanie
sprawozdan z jego dziatalnosci.”.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie organu wtadzy publicznej, do ktérych nie mozna nie
zaliczy¢ Rady Miejskiej w Ziebicach, musi znajdowaé uzasadnienie w regulacjach aktéw normatywnych
wyzszego rzedu. Stanowigc odnos$nie samorzadu terytorialnego, w art. 164 ust. 3 Konstytucji ustawo-
dawca postanowit, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego. W art. 18 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym ustawo-
dawca postanowit natomiast, ze do wtasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. W art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorza-
dzie gminnym ustawodawca upowaznit rade gminy do stanowienia w innych sprawach zastrzezonych
ustawami do kompetencji rady gminy. Powyzsze, zdaniem organu nadzoru, oznacza, ze rada gminy,
moze podejmowac uchwaty tylko w takim zakresie, w jakim zostata do tego upowazniona przez ustawo-
dawce. Zaroéwno art. 18 ust. 1 jak i art. 18 ust. 1 pkt 15 ustawy o samorzgdzie gminnym nie zezwalajg
radzie na dziatanie polegajgce na swobodnym i uznaniowym stanowieniu prawa. Przyjecie stanowiska,
zgodnie z ktérym to, co nie jest zakazane, jest dozwolone, bytoby sprzeczne z konstytucyjng zasada dzia-
tania organéw wtadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa. Tym samym, zdaniem organu nad-
zoru uprawnienie do stanowienia prawa obowigzujgcego na terenie danej gminy przyznane radzie gmi-



ny moze zostac¢ zrealizowane tylko wtedy, gdy wynika ono wprost z aktéw normatywnych wyzszego
rzedu.

Moca 8 11 uchwaty nr XXXI11/230/2009 Rada Miejska natozyta na Burmistrza Zigbic konkretny obowig-
zek polegajgcy na corocznym przedstawianiu Radzie informacji o wysokos$ci umorzonych wierzytelnosci
Gminy i udzielonych ulg w ich sptacie.

Majgc na uwadze wyzej wspomniang zasade dziatania na podstawie i w granicach prawa, organ nad-
zoru uwaza, ze gdyby wolg ustawodawcy byto upowaznienie rady gminy do natozenia na wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) okreslonych praw i obowigzkéw, takie upowaznienie zostatoby zawarte wprost
w regulacjach ustawowych. Racjonalnos$é dziatania ustawodawcy upowazniajgcego organy stanowigce
do podejmowania okreslonych uchwat pozwala stwierdzi¢, ze w przypadku, gdy wolg ustawodawcy jest,
aby rada ustanowita okre$lone prawa i obowiagzki, wprost wskazuje na taka wtasnie kompetencje rady.
Tak wtasnie ustawodawca postanowit w niektorych punktach art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, stanowigc wprost, ze rada okresla m.in. zasady wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i akcji
przez wojta (pkt 9 lit. g), zasady nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci (pkt 9 lit. a), czy zasady
przekazywania $srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki (pkt 7). Powyzsze, w przeko-
naniu organu nadzoru, potwierdza brak kompetencji Rady Miejskiej w Ziebicach do podjecia przedmio-
towej uchwaty i natozenia na Burmistrza Ziebic wskazanego w 8 11 uchwaty obowigzku.

Analiza tresci art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, zdaniem organu nadzoru nie po-
zwala uzna¢, ze przepis ten moze stanowié podstawe prawng dla ustanowienia 8 11 uchwaty
nr XXXIII/230/2009. Okreslanie kierunkéw dziatania niewatpliwie obejmuje wskazywanie hierarchii prio-
rytetow w zakresie realizacji celow i zadan wojta, moze tez wskazywacé koniecznos$é zajecia sie przez woj-
ta pewnymi sprawami, ktére mieszczg sie w zadaniach gminy, ale nie zostaty bezposrednio wymienione
w zakresie dziatania poszczego6lnych organow gminy. Nie wydaje sie natomiast, aby okreslanie kierun-
kéw dziatania wojta obejmowato mozliwosé nakazania stosowania konkretnych prawnych form dziata-
nia w celu zatatwienia przez wéjta okreslonych spraw. Ustawodawca bowiem postanowit o kierunkach
dziatania, a nie o formach dziatania (K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, i in., Komentarz do ustawy o sa-
morzgdzie gminnym, Warszawa 2004).

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze art. 43 ust. 2 upowaznia Rade jedynie do ustanowienia zasad, sposo-
bu i trybu udzielania ulg oraz wskazania organow lub oséb do tego uprawnionych. Natozenie na Burmi-
strza oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych dodatkowych obowigzkow (przedktadanie
sprawozdan o wysokosci umorzonych wierzytelnosci) jest przekroczeniem przyznanej we wspomnianym
artykule delegacji ustawowej, co stanowi istotne naruszenie prawa.

W zwigzku z powyzszym postanawia sie jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu za posrednictwem Wojewody Dolnoslgskiego — organu nadzoru w terminie 30 dni
od jego doreczenia.

Zgodnie z art. 92 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem nie-
waznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

WOJEWODA DOLNOSLASKI
RAFAt JURKOWLANIEC



