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Uchwała nr 32/2023
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu

z dnia 20 kwietnia 2023 r.

w sprawie stwierdzenia nieważności uchwały Rady Gminy Kotla nr LXV/393/23 z dnia 28 marca 2023 r. 
w sprawie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Kotla na lata 2023–2032

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w związku z art. 11 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 7 października 1992 r. 
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1668) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 
1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 i 572), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej 
we Wrocławiu

stwierdza nieważność

uchwały Rady Gminy Kotla nr LXV/393/23 z dnia 28 marca 2023 r. w sprawie zmiany Wieloletniej Prognozy 
Finansowej Gminy Kotla na lata 2023–2032 — wobec istotnego naruszenia art. 226 ustawy z dnia 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634, z późn. zm.) z powodu nierealistyczności 
wieloletniej prognozy finansowej.

Uzasadnienie

Uchwała Rady Gminy Kotla nr LXV/393/23 z dnia 28 marca 2023 r. w sprawie zmiany Wieloletniej 
Prognozy Finansowej Gminy Kotla na lata 2023–2032 wpłynęła do Regionalnej Izby Obrachunkowej 
we Wrocławiu w dniu 31 marca 2023 roku.

Badaną uchwałą Rada Gminy Kotla dokonała zmian wieloletniej prognozy finansowej (załącznik nr 1 
do uchwały), polegających m.in. na:

－ zwiększeniu deficytu budżetu w 2023 r. o kwotę 3.009.180 zł do kwoty 5.634.451,46 zł,

－ zwiększeniu w 2023 r. planowanych przychodów z tytułu emisji obligacji o kwotę 3.700.000 zł do kwoty 
5.000.000 zł (przychody ogółem po zmianach 7.206.051,46 zł), 

－ zwiększeniu planowanych rozchodów z tytułu udzielonej pożyczki o kwotę 700.000 zł (rozchody ogółem 
po zmianach 1.571.600 zł),

－ zwiększeniu w 2025 r. dochodów bieżących ogółem o kwotę 2.000.000 zł (pozostałych dochodów 
bieżących),

－ zastosowaniu w 2023 r. wyłączenia z limitu spłaty zobowiązań na kwotę 871.600 zł, równą planowanym 
w 2023 r. rozchodom z tytułu spłaty zobowiązań — w poz. 5.1.1.3.1 właściwej dla wyłączeń z tytułu 
wcześniejszej spłaty zobowiązań, o której mowa w art. 243 ust. 3b pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1634, z późn. zm.), zwanej dalej „u.f.p.”, środkami 
z nowego zobowiązania.

Według przedmiotowej uchwały planowany wskaźnik spłaty długu w całym okresie objętym wieloletnią 
prognozą finansową nie przekracza dopuszczalnego limitu spłaty zobowiązań, o którym mowa w art. 243 
ust. 1 u.f.p.

Badając zgodność z prawem przedmiotowej uchwały, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej 
we Wrocławiu stwierdziło, co następuje:

Stosownie do art. 226 ust. 1 pkt 1 i 6a u.f.p. wieloletnia prognoza finansowa powinna być realistyczna 
i określać dla każdego roku objętego prognozą m.in. dochody bieżące i wydatki bieżące budżetu jednostki 
samorządu terytorialnego, w tym na obsługę długu, gwarancje i poręczenia oraz relacje, o których mowa 
w art. 242–244 u.f.p., w tym informację o stopniu niezachowania tych relacji w przypadkach, o których mowa 
w art. 240a ust. 4 i 8 oraz art. 240b u.f.p. Do wieloletniej prognozy finansowej zgodnie z art. 226 ust. 2a u.f.p. 
dołącza się objaśnienia przyjętych w niej wartości.

Badana uchwała jest niespójna z uchwałą budżetową Gminy Kotla na 2023 rok wg stanu na dzień 
28 marca 2023 r. — po zmianach dokonanych przez Radę Gminy Kotla uchwałą nr LXV/394/23 z dnia 
28 marca 2023 r. w sprawie zmiany budżetu Gminy Kotla na rok 2023 — w zakresie następujących pozycji, 
uwzględnianych przy wyliczeniu relacji, o której mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., tj.:
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－ 1.1. Dochody bieżące — różnica o kwotę 800.000 zł (wg badanej uchwały 25.149.483 zł, a wg uchwały 
budżetowej 24.349.483 zł),

－ 1.1.4. Dochody bieżące z tytułu dotacji i środków przeznaczonych na cele bieżące — różnica o kwotę 
161.084 zł (wg badanej uchwały 2.805.181,95 zł, a wg uchwały budżetowej 2.966.265,95 zł),

－ 9.3.1. Wydatki bieżące na programy, projekty lub zadania finansowane z udziałem środków, o których 
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p. — różnica o kwotę 6.838,34 zł (wg badanej uchwały 263.407,95 zł, 
a wg uchwały budżetowej 270.246,29 zł).

W badanej uchwale również nie uwzględniono wszystkich danych dotyczących wykonania budżetu 
2022 r., w tym danych w następujących pozycjach mających wpływ na dopuszczalny limit spłaty zobowiązań, 
o którym mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p.:

－ 1.1.4. Dochody bieżące z tytułu dotacji i środków przeznaczonych na cele bieżące — różnica o kwotę 
4.016.440,28 zł (wg badanej uchwały 6.750.444,74 zł, a wg sprawozdań 10.766.885,02 zł),

－ 9.1.1. Dotacje i środki o charakterze bieżącym na realizację programu, projektu lub zadania 
finansowanego z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p. — różnica o kwotę 
117.089,04 zł (wg badanej uchwały 1.182.704,29 zł, a wg sprawozdań 1.299.793,33 zł),

－ 9.3.1. Wydatki bieżące na programy, projekty lub zadania finansowane z udziałem środków, o których 
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p. — różnica o kwotę 201.251,65 zł (wg badanej uchwały 1.264.699,41 zł, 
a wg sprawozdań 1.063.447,76 zł).

Przy obliczaniu planowanej relacji spłat rat zobowiązań wraz z wydatkami na obsługę długu 
(planowanego wskaźnika spłaty długu) w 2023 r. zastosowano wyłączenie z limitu spłaty zobowiązań na 
kwotę 871.600,00 zł, równą planowanym (przypadającym) w 2023 r. rozchodom budżetu z tytułu spłaty 
zobowiązań. Wskazane wyłączenie wprowadzono w poz. 5.1.1.3.1 właściwej dla wyłączeń z tytułu 
wcześniejszej spłaty zobowiązań, o której mowa w art. 243 ust. 3b pkt 1 u.f.p., środkami z nowego 
zobowiązania. 

Kolegium Izby wskazuje na brak podstaw do zastosowania wskazanego wyłączenia z limitu spłaty. 
Z art. 243 ust. 3b pkt 1 u.f.p. wynika, iż ma on zastosowanie do wyłączeń z tytułu wcześniejszej spłaty 
zobowiązań, która przypadałaby po roku budżetowym, na który uchwalono budżet, środkami pochodzącymi 
z nowego zobowiązania pod warunkiem, że obniża to łączny koszt obsługi długu w całym okresie spłaty. 

Wskazania wymaga, iż brak możliwości zastosowania wyłączenia nie powoduje w 2023 r. przekroczenia 
relacji, o której mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p. Z ustaleń Izby wynika natomiast, że po uwzględnieniu wartości 
wynikających z uchwały budżetowej (po zmianach) oraz sprawozdań rocznych za 2022 rok (zgodnie z art. 243 
ust. 2 pkt 4 u.f.p.) relacja, o której mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., nie zostanie zachowana w 2025 r. —
 prognozowany wskaźnik spłat wynosi 6,11%, przy dopuszczalnym limicie spłaty zobowiązań 5,12%.

W myśl art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 15 września 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1964) relacja ograniczająca wysokość 
spłaty zobowiązań jednostki samorządu terytorialnego, o której mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., może być 
niezachowana w latach 2023–2025 w przypadku, gdy prognozowana łączna kwota długu jednostki samorządu 
terytorialnego na koniec danego roku nie przekroczy 100% planowanych dochodów ogółem tej jednostki 
w tym roku budżetowym, pomniejszonych o planowane kwoty dotacji i środków o podobnym charakterze oraz 
powiększonych o przychody z tytułów określonych w art. 217 ust. 2 pkt 4–8 u.f.p. w brzmieniu nadanym  
ustawą zmieniającą, nieprzeznaczone na sfinansowanie deficytu budżetowego. Z art. 7 ust. 3 ustawy 
zmieniającej wynika ponadto, iż niezachowanie relacji ograniczającej wysokość spłaty zobowiązań nie może 
zagrażać realizacji zadań publicznych przez jednostkę samorządu terytorialnego w roku budżetowym i latach 
następnych, a regionalna izba obrachunkowa, wydając opinie, o których mowa w art. 91 ust. 2, art. 230 ust. 3 
i 4 oraz art. 246 u.f.p., ocenia również wpływ niezachowania tej relacji na realizację zadań publicznych. 
W takim przypadku objaśnienia przyjętych wartości (załącznik nr 3 do uchwały) powinny odnosić się do 
niezachowania relacji organiczającej wysokość spłaty zadłużenia, o której mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., oraz 
jego ewentualnego wpływu na zagrożenie realizacji zadań publicznych. 

Badaną uchwałą Rada Gminy Kotla zwiększyła o kwotę 2.000.000 zł do kwoty 26.212.205,35 zł (8,26%) 
poziom dotychczas planowanych w 2025 r. dochodów bieżących (24.212.205,35 zł). Spowodowało to 
podwyższenie nadwyżki operacyjnej (różnica między prognozowanymi dochodami bieżącymi a wydatkami 
bieżącymi) z kwoty 3.614.900 zł do kwoty 5.614.900 zł (wzrost o 55,33%) oraz wskaźnika jednorocznego 
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z poziomu 20,41% do poziomu 28,10% (wzrost o 7,69 punktu procentowego), a w konsekwencji również 
wzrost dopuszczalnego limitu spłaty zobowiązań, o którym mowa w art. 243 u.f.p., w kolejnych latach 
prognozy. W objaśnieniach przyjętych wartości nie objaśniono przyczyn istotnego wzrostu dochodów 
bieżących. 

Wieloletnia prognoza finansowa zawiera podstawowe elementy budżetu danego roku oraz lat następnych 
i powinna być realistyczna. Z orzecznictwa sądów administracyjnych wynika, że użyte przez ustawodawcę 
określenie, że wieloletnia prognoza finansowa powinna być realistyczna, oznacza, iż jej ustalenia winny być 
oparte o przesłanki istniejące realnie w dacie jej sporządzenia i skorygowane o dające się przewidzieć 
odstępstwa od nich, takie jak chociażby poziom inflacji (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2011 r. 
sygn. akt III SA/Gl 838/11). Jak wynika z uzasadnienia do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Krakowie z dnia 5 marca 2015 r. (sygn. akt I SA/Kr 1969/14), wieloletnie planowanie umożliwia 
kompleksową analizę sytuacji finansowej jednostek samorządu terytorialnego w perspektywie dłuższej niż rok 
budżetowy, a obligatoryjnym elementem wieloletniej prognozy finansowej jest jej realistyczność. Warunek ten 
będzie spełniony, gdy taka prognoza będzie oparta na starannie i obiektywnie opracowanych kryteriach oraz 
przewidywaniach w zakresie zdarzeń, które mają i mogą mieć wpływ na gospodarkę finansową jednostek 
samorządu terytorialnego w perspektywie dłuższej niż rok. Taka prognoza powinna zatem opierać się na 
przesłankach umożliwiających realną ocenę kształtowania się sytuacji finansowej danej jednostki samorządu 
terytorialnego. Jak stwierdził natomiast Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 22 marca 2017 r. 
(sygn. akt II GSK 1911/15), wieloletnia prognoza finansowa „nie stanowi planu, a prognozę, czyli plan działań 
finansowych na przyszłość, tym niemniej, jest to dokument, który powinien zawierać realistyczne dane 
odnoszące się do gospodarki finansowej konkretnej jednostki w sposób maksymalnie realny, 
z uwzględnieniem wielu zmiennych czynników, które mogą w przyszłości mieć wpływ na wspomnianą 
gospodarkę finansową jednostki samorządu terytorialnego”. W świetle poczynionych wyżej ustaleń należy 
stwierdzić, że prognoza powinna się opierać na założeniach umożliwiających realną ocenę kształtowania się 
sytuacji finansowej jednostki samorządu terytorialnego w okresie, na który jest uchwalana. Prognostyczny 
charakter ujętych w prognozie wielkości, zwłaszcza dochodów budżetu, nie zwalnia organu jednostki 
samorządu terytorialnego przyjmującego wieloletnią prognozę finansową z obowiązku wskazania przy ich 
szacowaniu uzasadnionych przesłanek i obliczeń. W celu uprawdopodobnienia planowanych w wieloletniej 
prognozie finansowej kwot, należy ją sporządzić z uwzględnieniem zracjonalizowanych przesłanek 
wpływających na poziom przyszłych dochodów, jak i wydatków. Realistyczność wieloletniej prognozy 
finansowej oznacza, że prognozę sytuacji finansowej jednostki samorządu terytorialnego sporządzono 
z uwzględnieniem jej obecnej sytuacji oraz że jest możliwa (realna) realizacja przyjętych w prognozie 
wielkości budżetowych, w tym realizacja przyjętych w prognozie przedsięwzięć wieloletnich.

Kolegium Izby wskazuje jednocześnie, że badana uchwała jest niespójna z uchwałą budżetową 
w zakresie wartości, które nie mają wpływu na kształtowanie się relacji, o której mowa w art. 243 u.f.p., 
tj. w zakresie poz. 1.1.5, 1.2, 1.2.2, 2.1.1, 2.2.1, 2.2.1.1, 5.1.1.3, 9.3 i 9.3.1.1. 

Biorąc powyższe pod uwagę, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wrocławiu orzekło jak 
w sentencji uchwały.

Na niniejszą uchwałę Radzie Gminy Kotla przysługuje skarga, którą wnosi się do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu, ul. Świętego Mikołaja 78/79, za pośrednictwem Kolegium Regionalnej 
Izby Obrachunkowej we Wrocławiu, w terminie 30 dni od daty doręczenia uchwały.

Przewodnicząca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej

we Wrocławiu

Lucyna Hanus
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