Uchwała Nr LIV/342/2018
Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki 

z dnia 12 czerwca 2018 r. 
w sprawie wniesienia  skargi na rozstrzygnięcie nadzorcze  Wojewody Dolnośląskiego

 z dnia 6 czerwca 2018 r.  znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB

Na podstawie przepisu art. 98 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.                                         o samorządzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. 2018 r. poz. 994),                                            Rada Gminy Kamieniec Ząbkowicki uchwala, co następuje:
§ 1.

1. Postanawia się wnieść skargę na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego dotyczące stwierdzenia nieważności fragmentu § 7 uchwały nr LII/331/2018 Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki  z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki. 

2. Treść skargi, o której mowa w ust. 1, zawiera załącznik do niniejszej uchwały. 
§ 2.

1. Wykonanie uchwały powierza się Wójtowi Gminy Kamieniec Ząbkowicki. 

2. Wójt Gminy Kamieniec Ząbkowicki jest uprawniony do ustanowienia pełnomocnika procesowego. 

§ 3.

Uchwała wchodzi w życie z dniem podjęcia.

                                                    Przewodniczący Rady Gminy 

                                                       Dominik Krekora

Uzasadnienie
do uchwały Nr LIV/342/2018 Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki  z dnia 12 czerwca 2018 r. 
w sprawie wniesienia  skargi na rozstrzygnięcie nadzorcze  Wojewody Dolnośląskiego

z dnia  6 czerwca 2018 r. znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB

Zgodnie z przepisem 98 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.   o samorządzie gminnym, rozstrzygnięcia organu nadzorczego dotyczące gminy, w tym rozstrzygnięcia,                  o których mowa w art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 1, a także stanowisko zajęte w trybie art. 89, podlegają zaskarżeniu do sądu administracyjnego z powodu niezgodności z prawem                         w terminie 30 dni od dnia ich doręczenia. Do złożenia skargi uprawniona jest gmina lub związek międzygminny, których interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostały naruszone. Podstawą do wniesienia skargi jest uchwała lub zarządzenie organu, który podjął uchwałę lub zarządzenie albo którego dotyczy rozstrzygnięcie nadzorcze.
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Zasadnicze argumenty merytoryczne (prawne) przemawiające za podjęciem przedmiotowej uchwały zawiera projekt skargi, który jest przedkładany Radzie Gminy Kamieniec Ząbkowicki  wraz   z niniejszym uzasadnieniem. 

Kamieniec Ząbkowicki, 12 czerwca 2018 r. 
Wojewódzki Sąd Administracyjny 

we Wrocławiu 

ul. Św. Mikołaja 78/79

50-126 Wrocław

za pośrednictwem 

Wojewody Dolnośląskiego,

Pl. Powstańców Warszawy 1 
Skarżąca:


Gmina Kamieniec Ząbkowicki,






ul. Ząbkowicka 26






57-230 Kamieniec Ząbkowicki 

Strona przeciwna:

Wojewoda Dolnośląski – Organ Nadzoru,






Pl. Powstańców Warszawy 1, 






50-951 Wrocław

Skarga 

na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego 

z dnia  6 czerwca 2018 r. znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB

Działając w imieniu Skarżącej, wnoszę skargę na rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 6 czerwca 2018 r. znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB
Zarzucam Organowi nadzoru naruszenie przepisów:

1)  przepisu art. 211 ust. 1 – 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych                   (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077) w zw. z przepisem   art. 5  ustawy z dnia    20 lipca                        2000 r.  o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (tekst jednolity z dnia 20 lipca 2017 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523) poprzez ich niewłaściwe zastosowanie, co skutkowało błędnym uznaniem, że brak jest prawnych możliwości nadania mocy wstecznej uchwale w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki, gdyż zmieniona w/w  uchwałą kwota wynagrodzenia Wójta będzie mu przysługiwała za zakończone lata budżetowe i polegać będzie na wyrównaniu wydatków budżetowych Gminy Kamieniec Ząbkowicki na wynagrodzenie Wójta, które zostało już wypłacone; ponadto Organ nadzoru nie zbadał i nie ocenił elementarnej przesłanki umożliwiającej nadanie mocy wstecznej aktowi prawnemu, tj. czy miało miejsce naruszenie zasad demokratycznego państwa prawnego; 
2) przepisu art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym                  w zw. z art. 8 ust. 2 i art. 37 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych oraz § 3 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r.                   w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (obowiązującego w dacie podjęcia objętej rozstrzygnięciem nadzorczym uchwały) w zw. z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej poprzez taką interpretację przepisów ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, która de facto i de iure ogranicza samodzielność Gminy Kamieniec Ząbkowicki w zakresie swobody kształtowania wysokości wynagrodzenia organu wykonawczego, tj. sprawy należącej do materii zastrzeżonej  do wyłącznej kompetencji Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki. 
Wskazując na powyższe naruszenie prawa przez Organ nadzoru, wnoszę o:

1. uchylenie zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego,

2. zasądzenie od Organu nadzoru na rzecz Skarżącej kosztów postępowania,                  w tym kosztów zastępstwa procesowego według norm przepisanych. 
Uzasadnienie

Zaskarżone rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Dolnośląskiego z dnia 6 czerwca            2018 r. znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB. w zakresie argumentacji prawnej zostało faktycznie oparte wyłącznie na zarzucie naruszenia przepisów art. 211 ust. 1 – 4  ustawy z dnia   27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077),    w których wskazano na zasadę roczności budżetu jednostki samorządu terytorialnego oraz wyjątki od tej zasady. W pozostałym zakresie uzasadnienie rozstrzygnięcia nadzorczego nie zawiera argumentów prawnych,                            w szczególności Organ nadzoru nie ocenił kwestionowanego fragmentu § 7 uchwały                                 Nr LII/331/2018 z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki poprzez pryzmat normy przepisu  art. 5  ustawa z dnia  20 lipca                        2000 r.  o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, co w tym przypadku było konieczne, lecz skoncentrował swoje rozważania prawne na skutkach wynikających z zasady roczności budżetu jednostki samorządu terytorialnego. 
Zasada roczności budżetu odnosi się do zakresu czasowego obowiązywania budżetu, który jest związany z okresem jednego roku budżetowego (roku kalendarzowego). Podobnie uchwała budżetowa (której najważniejszym elementem jest budżet) stanowi prawną podstawę prowadzenia gospodarki finansowej jednostki samorządu terytorialnego w odniesieniu do roku budżetowego  Zgodnie również z postulatami objętymi zasadą roczności z upływem roku wygasa również upoważnienie do dokonania wydatku (art. 181 i  art. 263 ust. 1 27 sierpnia                2009 r. o finansach publicznych). Od tej reguły istnieją jednak wyjątki, ponieważ przepisy ustawy o finansach publicznych przewidują możliwość wydatkowania określonych kategorii środków po zakończeniu roku budżetowego. Do tej grupy mogą być zaklasyfikowane                           np. wydatki związane z realizacją umów w sprawie zamówienia publicznego – w zakresie umów już zawartych oraz związane z realizacją umów, które zostaną zawarte w danym roku budżetowym w wyniku zakończonego postępowania o udzielenie zamówienia publicznego – w którym dokonano już wyboru wykonawcy (tzw. wydatki niewygasające, zob. art. 263 ust. 2 i 3 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, vide: A. Borodo, Polskie prawo finansowe, s. 87; tenże, Słownik finansów, s. 207; tenże, Prawo budżetowe, s. 163; tenże, Samorząd terytorialny, s. 251; Chojna-Duch, Podstawy finansów publicznych, 2010, s. 121; T. Dębowska-Romanowska, w: W. Wójtowicz (red.), Prawo finansowe, s. 72; H. Dzwonkowski, J. Gliniecka (red.), Prawo finansowe, s. 146–147; Gaudemet, Molinier, Finanse publiczne, s. 225–238; Kołaczkowski, Ratajczak, Gospodarka finansowa, s. 51; D. Maśniak, w: A. Drwiłło, D. Maśniak (red.), Leksykon prawa finansowego, s. 48; A. Mikos-Sitek, w: Nowak-Far, Finanse publiczne, s. 216). 
W stanie faktycznym niniejszej sprawy ograniczenia związane z zasadą roczności budżetu nie mogą znaleźć zastosowania, albowiem środki finansowe na potrzeby zabezpieczenia środków na wypłatę wynagrodzenia dla Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki w wysokości określonej przepisami znalazły się w uchwale budżetowej dotyczącej 2018 roku. Wcześniejsze uchwały budżetowe, podejmowane latach 2014-2016 , nie zostały wykonane z uwagi na brak wymaganej w Radzie Gminy Kamieniec Ząbkowicki większości dla podjęcia uchwały w sprawie zmiany wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki. Tym samym środki te były przesuwane (zabezpieczane) w kolejnych latach budżetowych i w ramach odrębnych budżetów, w tym w ramach uchwały budżetowej dotyczącej 2018. Podstawą zabezpieczenia środków finansowych na wypłatę wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki w 2018 r. nie są zatem uchwały budżetowe dotyczące ubiegłych okresów budżetowych, lecz aktualna uchwała budżetowa dotycząca 2018 r. Nie można  w takim stanie rzeczy nawet sugerować, że doszło w wyniku podjęcia zaskarżonej uchwały do naruszenia tak rozumianej zasady roczności budżetu skoro bezspornym pozostaje, że  środki na wypłatę wynagrodzenia zostały zabezpieczone już w ramach bieżącego budżetu Gminy Kamieniec Ząbkowicki,    tj. budżetu tego roku w którym ma  zostać zrealizowany ten wydatek. Nie jest tak, że wyłącznie wydatki objęte treścią przepisu art. 263 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych mogą być realizowane jeżeli odnoszą się do wynagrodzenia pracowników samorządowych. Do wydatków, które dotyczą wynagrodzeń za lata ubiegłe, zalicza się również wydatki z tego tytułu objęte treścią wyroków (ugód) sądowych, wydatki z tytułu błędnie naliczonych składników wynagrodzenia (np. z tytułu dodatku za wieloletnią pracę). Są one wypłacane uprawnionym pracownikom samorządowym nawet wówczas, gdy nie znajdują odzwierciedlenia w bieżącej uchwale budżetowej, a tym bardziej w budżetach lat ubiegłych. 
Tym bardziej zatem nie może Organ nadzoru twierdzić, że na mocy zmienionej uchwały w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki doszło do przyznania przez Radę Gminy Kamieniec Ząbkowicki „nagrody” za wysokie osiągniecia organu wykonawczego m.in. na polu uzyskiwania zewnętrznych środków kwot dofinansowań. Ustalone na mocy zaskarżonej uchwały wynagrodzenie nie wykracza poza normy przewidziane dla piastuna organu wykonawczego (określone treścią przepisów rozporządzenia Rady Ministrów                  z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych, tj. aktu prawnego obowiązującego jeszcze w dacie podjęcia uchwały). Zasadnym jest aby piastun organu wykonawczego, który prezentował pomimo wielu problemów t trakcie okresu upływającej kadencji, pełne zaangażowanie w sprawy wspólnoty samorządowej otrzymał wynagrodzenie adekwatne do swojego wysiłku i pobierał wynagrodzenie dopuszczone przepisami prawa, a przy tym nie wyższe niż w trakcie poprzednich dwóch kadencji wykonywania mandatu.  
Niezwykle istotne znaczenie w niniejszej sprawie ma okoliczność jednoznacznego wskazania przez prawodawcę w ustawie ustrojowej - ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, że do wyłącznej kompetencji organu stanowiącego należy określenie wynagrodzenia piastuna funkcji organu wykonawczego. Świadczy to o tym, że ustawodawca przywiązuje wagę do tego, aby wynagrodzenie organu wykonawczego w gminie było ustalane jawnie i przez gremium kolektywne. Nie może zatem Organ nadzoru wskazywać, że motywem podjęcia przez Radę Gminy Kamieniec Ząbkowicki była wola szczególnego wyróżnienia (wynagrodzenia zasług Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki), co rzekomo mają potwierdzać informacje przekazane przez Przewodniczącego Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki.  Organ nadzoru mógłby wskazywać na charakter ustalonego wynagrodzenia jako  „nagrody”, ale jedynie wówczas gdyby organ stanowiący ustalił to wynagrodzenie na poziomie wyższym niż przewidują przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r.  w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (w brzmieniu obowiązującym w dniu 26 kwietnia 2018 r.). Intencją wyjaśnień Przewodniczącego Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki, objętych jego pismem z dnia  28 maja 2018 r.,  było jedynie wskazanie, że wzorowo wykonujący swoje obowiązki piastun organu wykonawczego zasługuje na wynagrodzenie wyższe niż minimalne, a tym samym nie jest wyłączona możliwość nadania objętej rozstrzygnięciem nadzorczym uchwały wstecznej mocy obowiązującej, gdyż podstawowe zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu zabiegowi legislacyjnemu na przeszkodzie. Organ nadzoru winien zatem dokonać oceny kwestionowanego fragmentu zapisu  § 7 uchwały Nr LII/331/2018 w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki przez pryzmat wypełnienia zasad demokratycznego państwa prawnego, a nie  z punktu widzenia przepisu art. 211 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych   (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077). Takie działanie Organu nadzoru było wymagane, a wręcz obligatoryjne, z uwagi na  brzmienie przepisu                  art. 5  ustawy z dnia   20 lipca    2000 r.  o ogłaszaniu aktów normatywnych   i niektórych innych aktów prawnych. Analiza istnienia podstawy finansowej kwestionowanego zapisu  § 7 w/w uchwały należy do organu nadzoru finansowego. W tym przedmiocie Regionalna Izba Obrachunkowa we Wrocławiu, pomimo, że również otrzymała przedmiotową uchwałę, to jednak nie dostrzegła znamion naruszenia przez Radę Gminy Kamieniec Ząbkowicki jakiegokolwiek przepisu ustawy o finansach publicznych.    Jak wynika z przepisu art. 11, art. 5 ustawy z dnia                  7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, regionalne izby obrachunkowe kontrolują gospodarkę finansową m.in. gmin,    w tym w zakresie zaciągania zobowiązań wpływających na wysokość długu publicznego jednostki samorządu terytorialnego. Z przepisu art. 11 ust. 3 w/w ustawy wynika, że nawet   w wypadku nieistotnego naruszenia prawa                                       w uchwale lub zarządzeniu izba nie stwierdza nieważności uchwały, lecz ogranicza się do wskazania, że wydano je z naruszeniem prawa.  W przedmiotowej sprawie Regionalna Izba Obrachunkowa we Wrocławiu nie dostrzegła ani przesłanek do stwierdzenie nieważności kwestionowanego przez Wojewodę Dolnośląskiego fragmentu § 7 uchwały Nr LII/331/2018 w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki ani też stwierdzenia choćby nieistotnego naruszenia prawa przez Radę Gminy Kamieniec Ząbkowicki. 
Uwzględniając powyższe, wnoszę jak na wstępie. 

Załączniki:

1) pełnomocnictwo procesowe, 

2)  odpis skargi,

3)  uchwała Nr LII/331/2018 z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie ustalenia wynagrodzenia Wójta Gminy Kamieniec Ząbkowicki;

4)  uchwała Nr LIV/342/2018 Rady Gminy Kamieniec Ząbkowicki z dnia 12 czerwca 2018 r. w sprawie wniesienia  skargi na rozstrzygnięcie nadzorcze  Wojewody Dolnośląskiego  z dnia 6 czerwca  2018 r. znak: NK – N.4131.45.6.2018. RB.
