Uchwala nr 47/2022
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 20 lipca 2022 r.

w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Gminy Olawa o nieudzieleniu absolutorium
Wojtowi Gminy Olawa za rok 2021 podjetej na sesji nr 1.X/2022

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 7 paZzdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2019 r. poz. 2137 i z 2021 r. poz. 1927)
oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559,
z pozn. zm.), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu

stwierdza niewaznosc

uchwaly Rady Gminy Otawa o nieudzieleniu absolutorium Wojtowi Gminy Ofawa za rok 2021
podjetej na sesji nr LX/2022 — wobec istotnego naruszenia art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559, z p67Zn. zm.).

Uzasadnienie

W dniu 22 czerwca 2022 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu wplynat wyciag
z protokotu sesji nr LX/2022 Rady Gminy Otawa, ktora odbylta sie w dniu 6 czerwca 2022 r. i byla
kontynuowana w dniu 7 czerwca 2022 roku.

Z wyciagu z protokotu, a ponadto przediozonego projektu uchwaly w sprawie absolutorium,
ktéry byt przedmiotem glosowania w trakcie sesji absolutoryjnej, oraz opublikowanego w Biuletynie
Informacji Publicznej Gminy nagrania z ww. sesji wynika, ze Przewodniczacy Rady Gminy Olawa
poddat pod glosowanie projekt uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium dla Wéjta Gminy Olawa
za rok 2021, tj. projekt uchwaty, ktéry zakladat udzielenie absolutorium Wéjtowi Gminy.

W glosowaniu nad projektem, ktére odbylo sie w dniu 7 czerwca 2022 r., wzielo udziat
12 radnych (przy 15-osobowym ustawowym skladzie Rady), za przyjeciem uchwaly glosowato
3 radnych, przeciw bylo 8 radnych, 1 radny wstrzymat sie od glosu. Oznacza to, ze Rada Gminy
Olawa — bezwzgledna wiekszoscia gloséw ustawowego skladu rady (8 glosow przeciw) — nie
udzielita absolutorium. Opowiedzenie sie bezwzgledna wiekszoScig glosow ustawowego skltadu Rady
Gminy Otawa przeciwko udzieleniu absolutorium Wojtowi Gminy oznacza, ze Rada nie udzielita
Wajtowi absolutorium z tytutu wykonania budzetu Gminy za 2021 rok.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu zwraca uwage, ze absolutorium
zostaje udzielone, gdy za jego udzieleniem glosowalo wiecej niz potowa ustawowego skladu rady.
Odwrotnie, jezeli bezwzgledna wiekszo$¢ ustawowego skladu rady wypowie sie przeciw, to absolu-
torium nie zostanie udzielone. Wyniki takiego glosowania stanowig podstawe do sporzadzenia
uchwaty odpowiednio o udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium. W sytuacji gdy za zadna z tych
mozliwosci nie padnie wymagana bezwzgledna wiekszo$¢ gloséw ustawowego skladu rady, bedziemy
mieli do czynienia z wynikiem nierozstrzygajacym.

Stwierdzi¢ nalezy, ze uchwata organu kolegialnego jest aktem jego woli, zostaje podjeta z chwilg
jej przegtosowania na posiedzeniu tego organu, a dowodem na to, ze glosowanie sie odbyto, jest
protokot z posiedzenia organu, zawierajacy w szczegdlnosci wynik glosowania (por. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 11 czerwca 2008 r. sygn. akt IV SA/Wa 166/08).

Pomimo ze wynik glosowania nie znalazt materialno-formalnego potwierdzenia w dokumencie
,uchwata Rady Gminy Otawa”, to brak takiego dokumentu nie moze jednak pozbawi¢ organu nadzoru
mozliwosci wykonania przypisanych mu prawem funkcji nadzorczych. W zwigzku z powyzszym,



Kolegium zbadato zgodno$¢ z prawem uchwaty Rady Gminy Olawa o nieudzieleniu Wéjtowi absolu-
torium za 2021 rok — wynikajacej z przeprowadzonego glosowania na sesji nr LX/2022, ktéra odbyta
sie w dniu 6 czerwca 2022 r. i byla kontynuowana w dniu 7 czerwca 2022 roku.

W procesie badania uchwaly o nieudzieleniu absolutorium (badanie nadzorcze) w rozumieniu
art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych badaniu podlega tryb, w jakim
uchwata w sprawie absolutorium zostala podjeta (przestanki formalne), a takze przestanki materialne
stanowigce podstawe jej podjecia.

Oceniajac zgodnos¢ z prawem uchwaty Rady Gminy w Otawa, Kolegium zapoznato sie zatem
z nastepujacymi dokumentami:

-uchwalg Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu nr 1V/37/2022
z dnia 15 kwietnia 2022 r. w sprawie opinii o przedlozonym sprawozdaniu rocznym z wykonania
budzetu Gminy Otawa za 2021 rok,

- opinia Komisji Rewizyjnej Rady Gminy Olawa o wykonaniu budzetu za 2021 rok (opinia
pozytywna) oraz wnioskiem tej Komisji o udzielenie absolutorium Wéjtowi Gminy Otawa za rok
2021,

-uchwalg Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu nr IV/56/2022
z dnia 16 maja 2022 r. w sprawie opinii 0 wniosku Komisji Rewizyjnej Rady Gminy Olawa
w sprawie udzielenia absolutorium dla Wéjta Gminy Otawa za 2021 rok (opinia pozytywna),

- wyciagiem z protokotu sesji nr .X/2022 Rady Gminy Otawa (przedtozonym w dniu 22 czerwca
2022 r.), projektem uchwatly w sprawie absolutorium stanowigcym przedmiot glosowania w trakcie
sesji absolutoryjnej oraz porzadkiem obrad tej sesji, a ponadto z opublikowanym w BIP Gminy
nagraniem sesji,

-uchwalg Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu nr IV/71/2022
z dnia 6 lipca 2022 r. w sprawie opinii o uchwale Rady Gminy Otawa o nieudzieleniu absolutorium
Wéjtowi Gminy Otawa za rok 2021 podjetej na sesji nr LX/2022 (opinia negatywna).

Z przedtozonego wyciagu z protokotu wynika, ze w porzadku obrad sesji zwotanej na dzien
6 czerwca 2022 r. przewidziano m.in. nastepujace punkty:

»lI. Sprawozdanie finansowe wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu Gminy Otawa za
2021 rok:

1. opinia Komisji Rewizyjnej Rady Gminy.

2. opinia Regionalnej Izby Obrachunkowe;.

3. podjecie uchwaly w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu Gminy Otawa za 2021 rok.

IV. Absolutorium dla Wéjta Gminy Otawa:

=

wniosek Komisji Rewizyjnej Rady Gminy.
opinia Regionalnej Izby Obrachunkowe;j.
3. podjecie uchwaly w sprawie absolutorium dla Wéjta Gminy Olawa za rok 2021”.

N

W ramach punktu III porzadku obrad Przewodniczacy Rady Gminy odczytal sentencje opinii
Komisji Rewizyjnej Rady Gminy Otawa o wykonaniu budzetu Gminy Olawa za 2021 rok oraz opinie
Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu o przedtozonym sprawozdaniu rocznym z wykonania
budzetu Gminy Otawa za 2021 r., a nastepnie odczytat i poddat pod glosowanie projekt uchwaty
w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu
Gminy Otawa za 2021 rok.



Rada, w wyniku glosowania (5 glosow ,za” i 7 glosow ,przeciw”; 1 radny nie bral udzialu
w glosowaniu), nie przyjela uchwaly w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze
sprawozdaniem z wykonania budzetu za 2021 rok.

W ramach punktu IV porzadku obrad Przewodniczacy Rady Gminy odczytal wniosek Komisji
Rewizyjnej Rady Gminy Otlawa w sprawie absolutorium dla Wéjta Gminy Olawa oraz opinie Regio-
nalnej izby Obrachunkowej we Wroctawiu o tym wniosku, a przed przystapieniem do glosowania
nad absolutorium zapytal, czy sa uwagi do glosowanego projektu uchwaty (uwag nie zgloszono).
Projekt ten zaktadal udzielenie absolutorium i zostat przez Przewodniczacego Rady odczytany.
Poddajac go pod glosowanie Przewodniczacy Rady zapytat ,kto jest za przyjeciem projektu uchwaty,
kto jest przeciw, kto sie wstrzymat”, poprosit o podanie wynikow glosowania i oglosil, ze stwierdza
whieudzielenie absolutorium Wéjtowi Gminy Olawa”.

Z powyzszego wynika, ze w ramach punktu III i IV porzadku obrad nie prezentowano sprawo-
zdania finansowego, sprawozdania z wykonania budzetu za 2021 rok oraz informacji o stanie mienia
Gminy, poprzestano na prezentacji wniosku Komisji Rewizyjnej o udzielenie absolutorium Waojtowi
Gminy Olawa z tytulu wykonania budzetu za 2021 rok, opinii o tym wniosku oraz opinii dotyczacych
wykonania budzetu. Stosownie do art. 271 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 305, z p6zn. zm.) rada gminy podejmuje uchwale w sprawie
absolutorium po zapoznaniu sie ze sprawozdaniem finansowym, sprawozdaniem z wykonania
budzetu, opinig regionalnej izby obrachunkowej o tym wykonaniu, informacjq o stanie mienia oraz
stanowiskiem komisji rewizyjnej. W trakcie sesji jedynie w cze$ci, ktéra dotyczyta raportu o stanie
Gminy Olawa, podano podstawowe dane dotyczace sytuacji finansowej Gminy Otawa, w tym
wykonania budzetu Gminy w 2021 roku.

Podkreslenia wymaga, ze art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 559, z pé7n. zm.), dalej zwanej ,u.s.g.”, stanowi, Ze rozpatrywanie
sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzie-
lenia absolutorium z tego tytutu nalezy do wylacznej whasciwosSci organu stanowiacego. Z powyzszej
regulacji wynika wprost, Zze absolutorium jest instytucja wymagajaca rozpatrzenia sprawozdania
z wykonania budzetu oraz dokonania oceny wykonania budzetu. Absolutorium jest bowiem udzielane
z tytulu wykonania budzetu. Jedyng faktyczng i prawnie uzasadniong podstawa nieudzielenia abso-
lutorium jest negatywna ocena wykonania budzetu. Powyzsze w powolanej regulacji zastrzezone
zostatlo wprost do wylacznej wlasciwosci rady gminy. Podjecie przez organ stanowiacy uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium powinno zatem by¢ nastepstwem przeprowadzonego przez ten organ
rozpatrzenia sprawozdania z wykonania budzetu oraz dokonanej przez ten organ negatywnej oceny
wykonania budzetu. Takiej oceny nie moga zastapi¢ ustalenia i wnioski formulowane na posiedze-
niach komisji rady. Stosownie do art. 20 ust. 1 u.s.g. rada gminy obraduje na sesjach. Samo glosowa-
nie jest tylko jednym z elementdw obrad, tak wiec sam akt glosowania nie moze zastapi¢ wnikliwego
rozwazenia sprawy podczas obradowania rady gminy. Rozpatrzenie sprawozdania obejmuje zaznajo-
mienie sie z nim i przeanalizowanie przez organ stanowigcy na sesji zwolanej specjalnie w tym celu.

Kluczowe dla instytucji absolutorium, co wynika wprost z art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g., jest
rozpatrzenie sprawozdania i dokonanie przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
oceny wykonania budzetu — jedynie jednoznaczna, negatywna ocena wykonania budzetu moze
stanowi¢ faktyczna podstawe nieudzielenia absolutorium. Procedura udzielenia badZ nieudzielenia
absolutorium powinna zatem zmierza¢ do oceny dzialalno$ci organu wykonawczego w kontekScie
wykonania budzetu gminy w danym roku budzetowym wraz ze wskazaniem stopnia jego zawinienia
za rozbiezno$ci miedzy planowanymi i wykonanymi wielko$ciami.

W ocenie Kolegium Izby wymdg ten nie zostal spelniony przy podejmowaniu badanej uchwaty,
a zatem podjeta ona zostala z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

W ramach punktu III i IV porzadku obrad nie dokonano oceny wykonania budzetu za 2021 rok,
ktéra moglaby uzasadnia¢ nieudzielenie absolutorium z tytulu wykonania budzetu za 2021 rok.
Nie wniesiono zadnych uwag do stopnia realizacji dochodéw i wydatkéw budzetu, jak rowniez nie
wykazano innych nieprawidtowosci w sferze wykonania budzetu, ktére moglyby stanowi¢ podstawe



nieudzielenia absolutorium, odczytano natomiast wniosek Komisji Rewizyjnej Rady Gminy o udzie-
lenie absolutorium z tytulu wykonania budzetu za 2021 r. oraz opinie dotyczace wykonania budzetu
i 0 wniosku Komisji Rewizyjnej — wszystkie o charakterze pozytywnym.

Podstawy nieudzielenia absolutorium nie mogly rowniez stanowiC zarzuty odnoszace sie bez-
posrednio do wykonania budzetu w 2021 r., a sformulowane przez radnych w toku debaty nad
raportem o stanie Gminy. W toku tej debaty podniesiono bowiem m.in., Ze:

- dochody, ktore zrealizowano w wysoko$ci wyzszej od pierwotnie planowanej (podano przy tym
kwote okoto 19 min zt), nie zostaly wykorzystane — podano mozliwe kierunki ich wydatkowania
(budowa drog, szkot, mieszkan) przeliczajac ilos¢ metréow kwadratowych drog oraz ilos¢ szkot,
ktéra z tych Srodkéw moglaby zosta¢ wykonana/zbudowana,

- budzet nie zostal wykonany, poniewaz plan wydatkow majatkowych zostal wykonany na poziomie
60%,

- nie zrealizowano niektorych zdan, w tym zwigzanych z budowa drog, wymieniono réwniez wprost
jako niewykonane zadania dotyczace budowy drogi Marcinkowicko-Stanowickiej, budowy prowa-
dzonej w Chomiazy oraz Swietlicy w Stanowicach,

-$rodki pochodzace z optaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych nie
zostaly w pelni wykorzystane,

- nie pozyskano srodkéw zewnetrznych na budowe drogi Marcinkowicko-Stanowickiej.

W odniesieniu do ww. zarzutébw ponownego podkreslenia wymaga, ze absolutorium dotyczy
wykonania budzetu, a zatem wylacznie realizacji wartosci zaplanowanych w budzecie danego
(ocenianego) roku — dokonywane w ramach absolutorium oceny nie moga dotyczy¢ potencjalnych
kierunkéw wydatkowania Srodkéw. Na koniec 2021 r. plan dochodéw budzetowych w stosunku do
stanu poczatkowego wzrést o 11,8 min zl, a plan wydatkéw o 11 min zt. Podana w trakcie debaty
kwota 19 min z} odpowiada wartosci faktycznie wykonanej nadwyzki dochodéw nad wydatkami.
Przyjety w uchwale budzetowej plan dochodéw zostal bowiem wykonany na poziomie 104,86%,
a plan wydatkoéw na poziomie 87,86%.

Podkreslenia wymaga jednoczeS$nie, ze istotng kwestia przy formutowaniu zarzutu niewykonania
planowanych wartosci budzetowych jest wskazanie przyczyn tego niewykonania i ustalenie stopnia
zawinienia organu wykonawczego za rozbiezno$ci pomiedzy wartosciami planowanymi i wykona-
nymi. W przypadku oceny wykonania budzetu Gminy Otawa za 2021 rok nie wskazano tych przyczyn
i nie dowiedziono, Ze wing za niezrealizowanie wskazywanych wielko$ci mozna obcigzy¢ Wdjta
Gminy.

Kryteria prawidlowo przeprowadzonej oceny absolutoryjnej, uwzgledniajacej specyfike budzetu,
ktéry stosownie do art. 211 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowi roczny plan dochodéw,
wydatkéw, przychodéw, rozchodéw, zostaty sformulowane w bogatym i ugruntowanym juz orzecz-
nictwie sadow administracyjnych. Wskazuje sie w nim m.in., ze instytucja absolutorium jest
podsumowaniem wykonania budzetu. Stanowi ona element zamykajacy gospodarke finansowa gminy
i Srodek kontroli rady nad dzialalnoScia organu wykonawczego. Jego przedmiotem jest ocena
gospodarki finansowej gminy, za prawidlowos$¢ ktérej wojt — jako organ wykonawczy — ponosi
odpowiedzialno§¢. W procesie udzielania absolutorium nalezy uzyska¢ odpowiedZ na pytania: jak
wyglada stan planowanych dochodéw i wydatkéw budzetowych w stosunku do jego realizacji, jakie
sq przyczyny rozbieznos$ci pomiedzy stanem zatozonym a rzeczywistym, a takze czy wing za owe
rozbieznosci mozna obcigzy¢ organ wykonujacy budzet, czy tez sa one wynikiem obiektywnych
uwarunkowan. Sa to kryteria prawidtlowo przeprowadzonej kontroli absolutoryjnej. Jesli wiec organ,
do ktérego kompetencji nalezy udzielenie badz nieudzielenie absolutorium, nie wykaze i nie uzasadni,
7ze w zwigzku z niewykonaniem istotnych zadan dla spoteczno$ci gminy nakreslonych w uchwale
budzetowej doszto do kwotowego naruszenia granic wydatkow i to z winy organu wykonawczego,
to nie moze podjac dzialan skutkujacych nieudzieleniem absolutorium. Woéwczas dochodzi do nie-



prawidlowego wykonania jednej z podstawowych funkcji rady gminy, okreslonej w art. 18 ust. 2
pkt 4 u.s.g. i art. 271 ustawy o finansach publicznych. Zadne inne aspekty dzialalnosci wéjta, w tym
i tzw. caloksztalt tej dzialalnoSci, nie mogg by¢ przy absolutorium brane pod uwage (por. wyroki:
WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2019 r. sygn. akt 721/19, z dnia 29 pazdziernika 2012 r. sygn.
akt V. SA/Wa 2035/12, z dnia 6 pazdziernika 2006 r. sygn. akt Ill SA/Wa 2504/06 i z dnia 18 stycznia
2006 r. sygn. akt IIl SA/Wa 3368/05, WSA w Poznaniu z dnia 25 marca 2009 r. sygn. akt I SA/Po
1053/08 oraz WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2014 r. sygn. akt I SA/Kr 1690/14 i z dnia
20 listopada 2013 r. sygn. akt I SA/Kr 1583/13).

Wojt Gminy Otawa pismem z dnia 18 lipca 2022 r. wniést o uwzglednienie przy rozstrzyganiu
przez Kolegium Izby dodatkowo kwestii dotyczacej mozliwosSci udzielania absolutorium osobie
petnigcej obowiazki wdjta ,,z mocy decyzji Premiera” — powotujac przy tym stanowisko, z ktérego
wynika, ze instytucja absolutorium nie ma zastosowania do tej osoby. Wobec powyzszego pod-
kre§lenia wymaga, ze co do podniesionej kwestii poglady sa zr6znicowane. Kolegium wskazuje
jednoczesnie, ze rada gminy podejmujac uchwate w przedmiocie absolutorium spetia funkcje kon-
trolne wobec wodjta jako organu wykonawczego. Decyzja absolutoryjna podejmowana jest zatem
w stosunku do wdjta jako organu wykonawczego in abstracto, a nie w stosunku do piastuna funkcji
woijta.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu orzekto
jak w sentencji uchwaty.

Na niniejszq uchwate Radzie Gminy Otawa przystuguje skarga, ktorq wnosi si¢ do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu, ul. Swietego Mikotaja 78/79, za posrednictwem
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroclawiu, w terminie 30 dni od daty doreczenia
uchwaty.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroclawiu

Lucyna Hanus



