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Uchwata Nr 17.275.2022
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
z dnia 19 lipca 2022 r.

W sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaty Nr 329/XLVI/22 Rady Miejskiej w Zurominie z dnia
28 czerwca 2022 r. w sprawie nieudzielenia Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin absolutorium
z tytutu wykonania budzetu za 2021 rok

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559z pbzn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt6 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionainych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137 z pézn. zm.), Kolegium
Regionalnej lzby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§ 1

Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr 329/XLV1/22 Rady Miejskiej w Zurominie z dnia 28 czerwca 2022 r.
W sprawie nieudzielenia Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin absolutorium z tytutu wykonania budzetu
za 2021 rok, z powodu istotnego naruszenia art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

§2

Na niniejsza uchwate stuzy Miastu i Gminie Zuromin skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 5 lipca 2022 r. doreczono Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie uchwate
Nr 329/XLVI/22 Rady Miejskiej w Zurominie z dnia 28 czerwca 2022 r. w sprawie nieudzielenia
Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin absolutorium z tytutu wykonania budzetu za 2021 rok. Wraz
z uchwata przediozony zostat wyciag z projektu protokotu Nr XLV1/22 z sesji Rady Miejskiej w Zurominie
odbytej w dniu 28 czerwca 2022 r.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwata podlega
nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych.
Badajac przedmiotowa uchwate, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
ustalito i zwazyto, co nastepuje.
Z przediozonej uchwaty wynika, ze Rada Miejska w Zurominie po zapoznaniu sie z cyt.
»1) sprawozdaniem z wykonania budzetu Gminy i Miasta Zuromin za rok 2021:
2) sprawozdaniem finansowym:;
3) opinig Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie:
4) informacja o stanie mienia Gminy i Miasta Zuromin:
) stanowiskiem Komisji Rewizyjnej"
nie udzielita Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin absolutorium z tytutu wykonania budzetu za rok 2021.
Z ww. wyciggu z projektu protokotu wynika, ze na XLVI sesji Rady Miejskiej w Zurominie z dnia
28 czerwca 2022 r. organ stanowigcy rozpatrzy! i zatwierdzit sprawozdanie finansowe za 2021 r. wraz
ze sprawozdaniem z wykonania budzetu Gminy i Miasta Zuromin za 2021 r. Dalej wskazano, ze
przedmiotowa uchwata podjeta zostata w glosowaniu imiennym, 12 gtosami ,za", przy 2 gtosach
»wstrzymujacych sie” i braku gloséw ,przeciw” przy obecnosci 14 radnych (ustawowy skiad rady wynosi
15 radnych — 1 radny nieobecny).
Przechodzgc do oceny procedury absolutoryjnej przeprowadzonej przez Rade Miejskg w Zurominie,
Kolegium Izby podziela w petni tezy przedstawione w wyrokach WSA w Warszawie z dnia: 8 maja
2018 r. V. SA/Wa 1531/17 oraz 5 grudnia 2019 r. VIl SA\Wa 721/19, cyt. ,Instytucja absolutorium
stanowi podsumowanie wykonania budzetu. Stanowi element zamykajgcy gospodarke finansowag
gminy i rodek kontroli rady nad dziatalno$cig organu wykonawczego. Przedmiotem absolutorium jest
ocena gospodarki finansowej gminy, za prawidiowo$é¢ ktérej wojt - jako organ wykonawczy-ponosi
odpowiedzialno$¢. Odmowa udzielenia absolutorium stanowi negatywng ocene wykonania budzetu
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przez wojta pod wzgledem zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci, gospodarnosci, oszczednosci
(ekonomicznosci), zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym (A. Rzetecka-Gil, art. 28
(a). w: Samorzad gminny. Sposoby ustania mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
przyczyny jego niewykonywania. Komentarz. System Informacji Prawnej LEX, 2015).".
Z analizy przebiegu sesji, w oparciu o zapisy wyciagu z projektu protokotu Nr XLV1/22 z sesji wynika, ze
Rada Miejska w Zurominie, dokonujgc oceny wykonania budzetu, nie odniosta sie do catosci wykonania
budzetu, skoncentrowata sie bowiem jedynie na wybranych jego elementach, tj. braku realizacji
wydatkéw w zakresie dwoch zadan, jak i nie wykonaniu dochodéw z tytutu dywidendy.
Z przestanej w dniu 30 maja 2022 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwaty Nr 1/22
Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej w Zurominie z dnia 23 maja 2022 r. w sprawie wniosku
o nieudzielenie absolutorium Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin za 2021 rok, Komisja Rewizyjna
w uwagach negatywnie ocenita niezrealizowanie wydatkow w zakresie dwoch zadan na taczng kwote
ich niezrealizowania w wysokosci 660.000,00 zt, co stanowi 0,96 % wydatkow wykonanych ogotem, jak
i nie wykonania dochodow w wysokosci 100.000,00 zt, co stanowi 0,13 % dochodow wykonanych
ogotem, tj.:
1) Po stronie dochodéw nie wptyneta dywidenda z tytutu zysku wypracowanego przez Zurominskie
Zaktady Komunalne Sp. z 0.0. w Zurominie w wysokoséci 100.000,00 zt,
2) Po stronie wydatkéw nie zrealizowano nastepujgcych zadan:
- ustugi wyceny rzeczoznawcy w celu wyceny urzadzen wodociggowych i kanalizacyjnych gminy
w kwocie 60.000,00 zt,
- inwestycji budowy sali gimnastycznej przy Szkole Podstawowej w Chamsku (zadanie
wprowadzone do WPF, okres realizacji na lata 2021 — 2022, warto$¢ zadania 1.500.000,00 zt),
w tym przygotowanie dokumentacji projektowej w kwocie 600.000,00 zt na 2021 r.
Kolegium Izby zwraca uwage, ze udzielenie badz odmowa udzielenia absolutorium nalezy
do najistotniejszych kompetencji rady w procesie kontroli wykonania budzetu. Podjecie uchwaty
w sprawie absolutorium jest uprawnieniem i obowigzkiem rady. Rada — w toku debaty nad absolutorium
- moze zadaé przediozenia przez organ wykonawczy dodatkowych wyjasnien, przy czym zgdanie to
ograniczone jest do sprawozdania z wykonania budzetu oraz sprawozdania finansowego. Tryb
i procedure podejmowania uchwat w sprawie absolutorium uksztattowato szerokie orzecznictwo sadow
administracyjnych. Z jego analizy mozna wysnu¢ kilka zasadniczych przestanek niezbednych
do uznania uchwaty w przedmiocie udzielenie absolutorium za zgodng z prawem. W procesie udzielania
absolutorium konieczne jest ustalenie, jak wykonano planowany budzet, czyli jaki jest stan
zrealizowanych wydatkéw i dochoddw budzetowych w stosunku do zaplanowanych, jakie sg przyczyny
ewentualnych rozbieznosci w tym zakresie i czy wing za nie mozna obcigzy¢ organ wykonawczy, czy
tez byty one wynikiem obiektywnych uwarunkowan (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia
2006 r. Il SA/Wa 3368/05, wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 listopada 2013 r. | SA/Kr 1583/13; wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 21 wrzeénia 2005 r. | SA/Bk 206/05). Niewykonanie zadan budzetowych
w zakresie planowanych dochoddéw moze by¢ spowodowane czynnikami zewngtrznymi, na ktére organ
wykonawczy nie ma wiekszego wptywu: nieprecyzyjnym i wadliwym okresleniem wysokosci i rodzajow
dochodéw w uchwalonym przez rade budzecie; ulgami i zwolnieniami podatkowymi podejmowanymi
przez organy panstwowe; zmniejszeniem subwencji ogéinej i dotacji celowej na skutek zmian w ustawie
budzetowej: pojawieniem sie procesow gospodarczych, na ktore organy gminy nie maja wigkszego
wplywu; pojawieniem sie na obszarze gminy szeregu klesk zywiotowych, dotykajacych podatnikow.
Planowane przez rade gminy kwoty wydatkéw budzetowych sg natomiast wielkosciami maksymalnymi
(gornymi granicami) nakladéw na poszczegolne cele i majg one inne znaczenie prawne niz dochody
budzetowe. Kwoty wydatkéw budzetowych sg bowiem wiazace dla organu wykonawczego, gdyz moze
on wydatkowaé $rodki pieniezne tylko na cele okreslone w uchwale budzetowej przez rade gminy
i najwyzej do granic pienieznych tam okreslonych. Wydatki budzetowe sg zatem wigzace dla wojta
gminy jako wykonawcy budzetu, gdyz wyznaczajg granice jego legalnego zachowania si¢; wyznaczaja
zakaz wydatkowania kwot wyzszych od ustalonych w budzecie, chyba ze zostanie uruchomiona
specjalna procedura dokonania tych zmian.
Ponadto, o ile organ stanowigcy zachowuje petng niezaleznosc¢ oceny wykonania budzetu, obejmujaca
takze prawo do zastosowania kryteridw wartosciujacych, ocena ta nie moze wykraczac¢ poza realizacje
budzetu. Absolutorium jest zatem instytucjg kontroli pracy organu wykonawczego o ograniczonym
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przedmiotowo zakresie i nie moze by¢ wykorzystywane przez organ stanowigcy do oceny catoksztattu
dziatalno$ci organu wykonawczego. Dokonujac oceny wykonania budzetu, rada powinna czyni¢ to
W sposob kompleksowy, odnoszac sie do catosci wykonania planu finansowego, jakim jest budzet, nie
zas koncentrowa¢ sie jedynie na wybranych jego elementach czytez kwestiach wrecz z nim
niezwigzanych, a dotyczacych innych sfer dziatania organu wykonawczego. Nieudzielenie absolutorium
z przyczyn innych niz dotyczace wykonania budzetu stanowi zatem istotne naruszenie art. 18 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 271 ustawy o finansach publicznych (por.: wyrok NSA
(do 2003.12.31) w Poznaniu z dnia 14 stycznia 2002 r. | SA/Po 1606/01 oraz wyrok NSA w Poznaniu
z dnia 10 czerwca 1998 r. | SA/Po 624/98). Rada swoje niezadowolenie z pracy organu wykonawczego
moze wyrazi¢ wodrebnej uchwale, niepowigzanej ze sprawozdaniem z wykonania budzetu
i z absolutorium, a takze, zgodnie z art. 28b ustawy o samorzadzie gminnym, moze z tej przyczyny
zainicjowac procedure jego odwotania (wyrok NSA (do 2003.12.31) w Gdansku z dnia 22 marca 1996 r.
SA/Gd 3695/95, wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2006 r. Il SA/Wa 3368/05, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2006 r. Il SA/Wa 2504/06). Jesli wigc organ, do ktérego kompetencji
nalezy udzielenie badz nieudzielenie absolutorium, nie wykaze i nie uzasadni, ze w zwigzku
z niewykonaniem istotnych zadan dla spotecznosci gminy nakreslonych w uchwale budzetowej, doszio
do kwotowego naruszenia granic wydatkéw i to z winy organu wykonawczego, to nie moze podjaé
uchwaty w przedmiocie nieudzielenia absolutorium (tak: wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia
2019 r. VIIl SA/Wa 721/19 i z dnia 6 pazdziernika 2006 r. Ill SA/Wa 2504/086).

Poniewaz w przedstawionym stanie faktycznym niemozliwe jest ustalenie motywu podjecia przez Rade
Miejskg w Zurominie uchwaty o nieudzieleniu absolutorium, stad tez w ocenie Kolegium Izby podjecie
badanej uchwaty nie znajduje uzasadnienia. Przedmiotem absolutorium jest ocena gospodarki
finansowej gminy, za prawidtowo$¢ ktérej organ wykonawczy ponosi odpowiedzialno$é. Zatem
konieczne jest, aby zasadniczy motyw nieudzielenia absolutorium byt mozliwy do ustalenia oraz
skontrolowania w toku postepowania przed Kolegium Izby.

Zgodnie z ugruntowang linig orzecznicza, limity wydatkow budzetowych, wynikajace z uchwat
budzetowych rad gmin, nie moga by¢ jednak zadng miarg absolutyzowane. Zarzad gminy ma bowiem
prawo i obowigzek kierowania sie zaréwno kryteriami legalnymi, jak réwniez zasadami wynikajgcymi
z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktorym powinien dokonywaé¢ wydatkow
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow z danych
naktadow, optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych osiggnieciu zatozonych celéw, w sposéb
umozliwiajacy terminowg realizacje zadan, w wysokosci i terminach wynikajgcych z wczeénigj
zaciagnietych zobowigzan. Ujete w budzecie gminy kwoty wydatkéw nie mogg byc traktowane jako cel
sam w sobie (por. wyrok NSA z dnia 10 czerwca 1998 r. (I SA/Po 624/98), wyrok WSA w Kielcach dnia
30 pazdziernika 2013 r. | SA/Ke 554/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2019 r. V SA/Wa
1431/18). Na etapie podejmowania uchwaty budzetowej nie sg mozliwe do przewidzenia wszelkie stany
wymagajace sfinansowania z budzetu, jak réwniez wszystkie okolicznosci zwigzane z realizacjg
przewidzianych w budzecie zadan.

Z wystgpienia radnego podczas ses;ji absolutoryjnej wynika, ze zasadniczym zarzutem wobec
wykonania budzetu przez Burmistrza Gminy i Miasta Zuromin byt brak realizacji wydatkéw w zakresie
dwoch zadan w wysokosci 660.000,00 zt, co stanowi 0.96 % wydatkéw wykonanych ogétem jak i nie
wykonania dochodéw w wysokosci 100.000,00 zt, co stanowi 0,13 % dochodow wykonanych ogétem.
Radny odczytat stanowisko w sprawie analizy absencji pracownikéw Urzedu Gminy i Miasta w czasie
pandemii COVID-19. Rada Miejska w Zurominie na sesji absolutoryjnej dokonata analizy absencji
pracownikéw Urzedu w dobie pandemii Covid-19 tylko w liczbach, nie dokonujgc oceny, jaki rzeczywisty
wptyw miafo to na niewykonanie zadan w zakresie realizacji dwoch wydatkow przez organ wykonawczy
przy braku wsparcia pracownikéw merytorycznych w zakresie prowadzenia procedur przetargowych.
Kolegium Izby zwraca uwage na brak debaty nad okolicznosciami — problemami czy kiopotami
zwigzanymi z niepetng realizacjg zadan, przy czym Rada Miejska w Zurominie nie wykazata, aby budzet
zostat zrealizowany nieprawidiowo i wing mozna obcigzy¢ organ wykonawczy — Burmistrza Gminy
i Miasta Zuromin.

W zadnym z przediozonych dokumentéw nie odniesiono sie do wskaznikéw charakteryzujacych stopien
wykonania budzetu, ktére ksztaftowaly sie na nastepujacym (wysokim) poziomie: dochody ogélem
w kwocie 74.344.360,29 zt, co stanowi 102,73 % planu, w tym dochody biezace 101,76 % planu
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i majatkowe 120,73 % planu oraz wydatki ogotem w kwocie 69.074.766,50 zi, co stanowi 93,07 % planu,
w tym wydatki biezace 94,27 % planu, zaé majatkowe 79,75 % planu. Wynik budzetu za 2021 rok
zamknat sie nadwyzka w kwocie 5.269.593,79 zi, podczas gdy planowany byt deficyt budzetowy
w wysokosci 1.852.464,54 zt.

Jak wynika z powyzszych danych, realizacjia dochodéw i wydatkow ksztattowata sie na wysokim
poziomie. W tym miejscu Kolegium Izby przypomina, iz ustalane w budzecie kwoty dochoddw sg
wielkosciami minimalnymi, majacymi wystarczy¢ dla osiagniecia planowanej rownowagi budzetowej.
Organ wykonawczy winien zatem dagzy¢ do osiggnigcia planowanej wielkosci dochodéw, lecz
osiagnawszy tenze putap, moze go przekroczy¢ bez zgody rady gminy. Z kolei kwoty wydatkéw
budzetowych, planowane przez rade gminy, sa wielkosciami maksymalnymi naktadéw na poszczegoine
cele i maja inne znaczenie prawne niz dochody budzetowe. Kwoty wydatkow budzetowych sa wigzace
dla burmistrza gminy i miasta jako wykonawcy budzetu, w zakresie, w jakim wyznaczaja granice jego
legalnego zachowania przez zakaz wydatkowania kwot wyzszych od ustalonych w budzecie, chyba ze
zostanie uruchomiona specjalna procedura dokonania tych zmian.

Granice wydatkéw wyznaczone w uchwale budzetowej wskazujg zadania uznane za istotne dla
spotecznosci lokalnej, z tym, ze nie moga by¢ traktowane jako cel sam w sobie. Dokonujac oceny
wykonania budzetu, rada powinna to czyni¢ w sposéb kompleksowy, odnoszac si¢ do budzetu jako
catosci. Nie moze natomiast przy ocenie wykonania budzetu koncentrowac sie jedynie na wybranych
jego elementach.

W uchwale z dnia 17 lutego 1997 r. FPS 8/96 NSA wyrazit poglad, ze jezeli wedtug sprawozdania
z wykonania budzetu wynika, iz jego wykonanie odpowiada w catosci budzetowi uchwalonemu, to brak
jest podstaw do negatywnej oceny wykonania budzetu wyrazajacej si¢ w nieudzieleniu absolutorium.
Nie kwestionujac znaczenia wskazanych przez rade zadan dla zaspokojenia potrzeb wspdinoty, przy
ocenie wykonania budzetu nalezy uwzglednia¢ tez wykonanie budzetu w innym zakresie, ale majacym
elementarne znaczenie dla zaspakajania potrzeb wspolnoty.

Reasumujgc, dokonujgc oceny wykonania budzetu, Rada Miejska w Zurominie winna to czynic¢
w sposob kompleksowy, odnoszac sie do budzetu jako catosci. Nie moze natomiast - przy ocenie
wykonania budzetu - koncentrowac sig jedynie na wybranych jego elementach, jak w niniejszym stanie
faktycznym. Ponadto w sytuacji, w ktérej organ stanowigcy podnosi rozbieznosci pomiedzy stanem
zatozonym a rzeczywistym w zakresie realizacji budzetu, powinien rozwazy¢ istotnos¢ tych wydatkow
w odniesieniu do catosci budzetu oraz realizacji zadan istotnych dla spotecznosci lokalnej, ustalic
przyczyny tego stanu rzeczy oraz zakres odpowiedzialnosci organu wykonawczego za ten stan.
Realizacja planowanych zadan nie jest bowiem uzalezniona wytacznie od zabezpieczenia srodkow
w budzecie. Przebieg postepowania absolutoryjnego nie wskazuje, aby podjeto probe merytorycznego
wyjasnienia wskazanych okolicznosci i jednoznacznie przedstawiono powody, dla ktorych przypisuje
sie Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin odpowiedzialnos¢ za niepetne wykonanie planowanych
wydatkéw (w dwoéch pozycjach) i dochodéw (w jednej pozycji). Rada Miejska w Zurominie
skoncentrowata sie wytacznie na niektorych wydatkach, pomijajac to, jaki byt ich wptyw na wielkosc
i rozbieznosci pomiedzy planem, a wykonaniem budzetu.

Podkresli¢ nalezy, ze Sktad Orzekajacy Regionalnej Izby Obrachunkowej w uchwale Nr 3.e./241/2022
z dnia 28 kwietnia 2022 r. pozytywnie zaopiniowat przediozone przez Burmistrza Gminy i Miasta
Zuromin sprawozdanie z wykonania budzetu Gminy i Miasta Zuromin za 2021 rok.

Majgc na uwadze przedstawione okolicznoéci, w tym niewskazanie w sposob jednoznaczny powodow,
dla ktorych przypisuje sie Burmistrzowi Gminy i Miasta Zuromin odpowiedzialno$¢ za niepeine
wykonanie budzetu, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uznato, ze przedmiotowa
uchwata zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym
i orzekto, jak w sentencji uchwaty.
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