Elektronicznie podpisany przez:
Lucyna Elzbieta Hanus
dnia 21 lipca 2023 r.

Uchwala nr 46/2023
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 21 lipca 2023 r.

w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly Rady Miejskiej w Swiebodzicach w sprawie nieudzielenia
Burmistrzowi Miasta Swiebodzice absolutorium z tytulu wykonania budzetu za rok 2022
podjetej na sesji nr LXXX w dniu 19 czerwca 2023 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art.11 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1325) oraz art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 i 572), Kolegium Regionalnej [zby Obrachunkowej
we Wroclawiu
stwierdza niewazno§¢

uchwaly Rady Miejskiej w Swiebodzicach w sprawie nieudzielenia Burmistrzowi Miasta Swiebodzice
absolutorium z tytutu wykonania budzetu za rok 2022 podjetej na sesji nr LXXX wdniu 19 czerwca
2023 roku.

Uzasadnienie

W dniu 30 czerwca 2023 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu wplynat niezatwierdzony
protokot sesji nr LXXX Rady Miejskiej w Swiebodzicach, ktéra odbyta si¢ w dniu 19 czerwca 2023 r.,
w czesci dotyczacej procedury absolutoryjnej (znak BR.0002/LXXX/2023).

Z niezatwierdzonego protokotu, a ponadto z udostgpnionego na stronie internetowej projektu uchwaty
w sprawie udzielenia absolutorium, ktory byl przedmiotem glosowania w trakcie sesji absolutoryjnej, oraz
opublikowanego w Biuletynie Informacji Publicznej Gminy nagrania z ww. sesji wynika, ze Przewodniczaca
Rady Miejskiej w Swiebodzicach poddala pod glosowanie projekt uchwaty w sprawie udzielenia
Burmistrzowi Miasta Swiebodzice absolutorium z tytulu wykonania budzetu za rok 2022.

W glosowaniu nad projektem wzieto udziat 17 radnych (przy 21-osobowym ustawowym sktadzie Rady),
za przyjeciem uchwaly glosowato 5 radnych, przeciw bylo 12 radnych. Oznacza to, ze Rada Miejska
w Swiebodzicach — bezwzgledna wigkszoscig glosow ustawowego sktadu Rady (12 glosow przeciw) —
nie udzielita absolutorium. Opowiedzenie si¢ bezwzgledna wigkszoscia gloséw ustawowego sktadu Rady
Miejskiej w Swiebodzicach przeciwko udzieleniu absolutorium Burmistrzowi Miasta oznacza, ze Rada nie
udzielita Burmistrzowi absolutorium z tytutu wykonania budzetu Gminy za 2022 rok.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu zwraca uwagg, ze absolutorium zostaje
udzielone, gdy za jego udzieleniem glosowato wigcej niz potowa ustawowego sktadu rady. Odwrotnie, jezeli
bezwzgledna wickszo$¢ ustawowego sktadu rady wypowie si¢ przeciw, to absolutorium nie zostanie
udzielone. Wyniki takiego gtosowania stanowig podstawe do sporzadzenia uchwaty odpowiednio o udzieleniu
lub nieudzieleniu absolutorium. W sytuacji gdy za zadna ztych mozliwosci nie padnie wymagana
bezwzgledna wigkszos¢ glosow ustawowego skltadu rady, bedziemy mieli do czynienia z wynikiem
nierozstrzygajacym. Wynik glosowania jest rozstrzygnigciem kwestii absolutorium ipowinien by¢
potwierdzony w odpowiednio do wyniku glosowania sporzadzonym dokumencie potwierdzajacym podjgcie
uchwaty w sprawie absolutorium tj. uchwale (por. uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia
1995 r. sygn. akt W. 18/94, OTK 1995 nr 1, poz. 7).

Stwierdzi¢ nalezy, ze uchwata organu kolegialnego jest aktem jego woli, zostaje podjgta z chwilg jej
przegltosowania na posiedzeniu tego organu, a dowodem na to, ze glosowanie si¢ odbylo, jest protokot
z posiedzenia organu, zawierajacy w szczegolnosci 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 znalazl materialno-formalnego potwierdzenia w dokumencie ,,uchwata
Rady Miejskiej w Swiebodzicach”, to brak takiego dokumentu nie moze jednak pozbawié organu nadzoru
mozliwo$ci wykonania przypisanych mu prawem funkcji nadzorczych. W zwigzku z powyzszym, Kolegium
zbadatlo zgodno$¢ zprawem uchwaly Rady Miejskiej w Swiebodzicach w sprawie nieudzielenia
Burmistrzowi Miasta Swiebodzice absolutorium z tytutlu wykonania budzetu za rok 2022 — bedacej efektem
przeprowadzonego glosowania na sesji nr LXXX, ktéra odbyta si¢ w dniu 19 czerwca 2023 roku.
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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 zostata podjgta (przestanki formalne), a takze przestanki materialne stanowigce podstawe jej
podjecia.

Oceniajac zgodno$é z prawem uchwatly Rady Miejskiej w Swiebodzicach, Kolegium zapoznato si¢ zatem
z nastgpujgcymi dokumentami:

— uchwata Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu nr X111/44/2023 z dnia
21 kwietnia 2023 r. wsprawie opinii o przedlozonym przez Burmistrza Miasta Swiebodzice
sprawozdaniu rocznym z wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za 2022 rok (opinia pozytywna),

—  opinig Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej w Swiebodzicach o wykonaniu budzetu za 2022 rok (opinia
negatywna) oraz wnioskiem tej Komisji o nieudzielenie absolutorium Burmistrzowi Miasta Swiebodzice
za rok 2022,

— uchwatg Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu nr XIII/7§/2023 z dnia
7 czerwca 2023 r. w sprawie opinii o wniosku Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej w Swiebodzicach
w sprawie nieudzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Swiebodzice za 2022 r. (opinia negatywna),

— niezatwierdzonym protokotem sesji nr LXXX Rady Miejskiej w Swiebodzicach w czeéci dotyczacej
procedury absolutoryjnej (przedtozonym w dniu 30 czerwca 2023 r.), projektem uchwaly w sprawie
absolutorium stanowigcym przedmiot gtosowania w trakcie sesji absolutoryjnej oraz porzadkiem obrad tej
sesji, a ponadto z udostgpnionym w BIP Gminy nagraniem sesji,

— uchwatg Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu nr XI11/91/2023 z dnia
10 lipca 2023 r. w sprawie opinii o uchwale Rady Miejskiej w Swiebodzicach w sprawie nieudzielenia
Burmistrzowi Miasta Swiebodzice absolutorium z tytutu wykonania budzetu za rok 2022 podjetej na sesji
nr LXXX w dniu 19 czerwca 2023 r. (opinia negatywna).

Z przedtozonego niezatwierdzonego protokolu wynika, ze w porzadku obrad sesji zwolanej na dzien
19 czerwca 2023 r. przewidziano m.in. nastepujacy punkt:

,»9. Sprawozdanie z wykonania budzetu za 2022 r.
1) wystgpienie Burmistrza Miasta w sprawie wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za 2022 r.,

2) przedstawienie Uchwaty nr XI11/44/2023 Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu z dnia 21 kwietnia 2023 roku w sprawie opinii 0 pr,zedloZonym przez Burmistrza Miasta
Swiebodzice sprawozdaniu rocznym z wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za 2022 rok,

3) wystgpienie Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej w Swiebodzicach w sprawie
wyrazenia opinii o sprawozdaniu finansowym Gminy Swiebodzice za 2022 r. wraz ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za 2022 r.,

4) przedstawienie wniosku Komisji Rewizyjnej w sprawie nieudzielenia absolutorium Burmistrza Miasta
z tytutu wykonania budzetu za 2022 r.,

5) opinia Regionalnej Izby Obrachunkowej o wniosku Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej
w Swiebodzicach w sprawie nieudzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta Swiebodzice za 2022 r.
Uchwata nr XI11/76/2023 Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia
7 czerwca 2023 1.

Rozpatrzenie projektow uchwat w sprawie:

6) zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu Gminy
Swiebodzice za 2022 r.

7) udzielenia Burmistrzowi Miasta Swiebodzice absolutorium z tytutu wykonania budzetu za 2022 r.”.

W ramach tego punktu sesji Przewodniczaca Rady Miejskiej odczytata sentencj¢ pozytywnej opinii
Regionalnej I1zby Obrachunkowej o przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za
2022 rok.

Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej Rady Miejskiej przedstawil sentencje opinii Komisji Rewizyjnej
o sprawozdaniu z wykonania budzetu za 2022 rok, z ktorej wynikato, ze Komisja negatywnie zaopiniowala
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wykonanie budzetu przez Burmistrza Miasta. Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej zauwazyt, ze Komisja
identycznie jak Sklad Orzekajacy Regionalnej Izby Obrachunkowej stwierdzita, ze sprawozdanie jest
poprawne pod wzgledem formalno-prawnym i ksiggowym, ale Komisja ocenia inne elementy, takie jak praca
Burmistrza na rzecz Gminy. Nastgpnie Przewodniczacy wskazal, ze sprawozdanie pokazato mata skuteczno$¢
1 efektywno$¢ organu wykonawczego w pozyskiwaniu srodkow zewnetrznych, rezygnacje z wielu zadan,
zaplanowanie niewiele takich zadan w projekcie uchwaty budzetowej, na co dowodem jest wprowadzenie
przez radnych na sesji 19 stycznia 3 zadan, nieuzasadniony wzrost wydatkow na wynagrodzenia.
Przewodniczacy Komisji podkreslit, ze stopien realizacji programoéw i projektow z udziatem $rodkow UE
wyniost 93,71%, planowanych pierwotnie jedynie w wysokosci 3.500.000 zt, plan po zmianach 3.000.000 zt,
a wykonano na poziomie 2.800.000 zt. Przewodniczacy Komisji wskazal rowniez na brak realizacji wnioskow,
wykonywania interpelacji radnych, a takze ,,zobowigzanie si¢ wobec prywatnego inwestora bez zgody organu
stanowigcego”, co pokazato, jak byla sprawowana funkcja przez Burmistrza, dlatego pod wzgledem celowosci
1 gospodarnos$ci negatywnie oceniono wykonanie budzetu.

Nastepnie Przewodniczacy Komisji Rewizyjnej zawnioskowal o nieudzielenie absolutorium
Burmistrzowi Miasta Swiebodzice za 2022 rok.

Przewodniczaca Rady Miejskiej odczytata sentencj¢ negatywnej opinii Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
o wniosku Komisji Rewizyjnej w sprawie nieudzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta.

Przystapiono do gtosowania w sprawie zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem
z wykonania budzetu Gminy Swiebodzice za 2022 rok. W wyniku glosowania: 5 glosow ,,za”, 6 ,,przeciw”
16 glosoéw ,,wstrzymujacych” uchwata nie zostala podje¢ta.

Nastepnie przystapiono do glosowania w sprawie udzielenia Burmistrzowi Miasta Swiebodzice
absolutorium z tytutu wykonania budzetu za 2022 rok. Projekt uchwaly zakladal udzielenie absolutorium
izostal przez Przewodniczacag Rady odczytany. W glosowaniu wzigto udziat 17 radnych, ,,za” glosowalo
5 radnych, a 12 gltosowato ,,przeciw”.

W ocenie Kolegium Izby uchwata w sprawie nieudzielenia absolutorium Burmistrzowi Miasta
Swiebodzice zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 i1 572), dalej zwanej ,,u.s.g.”. Stanowi on, ze do wylaczne;j
wlasciwosci rady gminy nalezy rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie
uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu. Postgpowanie absolutoryjne jest
procesem sformalizowanym, $ci$le powigzanym z wykonaniem budzetu, stad instytucji absolutorium nie
mozna taczy¢ z ocena dziatalnosci burmistrza w innym zakresie niz wykonanie budzetu. Absolutorium jest
bowiem udzielane ztytulu wykonania budzetu. Jedyna faktyczng iprawnie uzasadniong podstawag
nieudzielenia absolutorium jest negatywna ocena wykonania budzetu. Powyzsze w powotanej regulacji
zastrzezone zostalo wprost do wylacznej wlasciwosci rady gminy. Podjecie przez organ stanowigcy uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium powinno zatem by¢ nastgpstwem przeprowadzonego przez ten organ
rozpatrzenia sprawozdania z wykonania budzetu oraz dokonanej przez ten organ negatywnej oceny wykonania
budzetu. Takiej oceny nie moga zastgpi¢ ustalenia iwnioski formulowane na posiedzeniach Komis;ji
Rewizyjnej. Stosownie do art. 20 ust. 1 u.s.g. rada gminy obraduje na sesjach. Samo glosowanie jest tylko
jednym z elementéw obrad, tak wigc sam akt glosowania nie moze zastgpi¢ wnikliwego rozwazenia sprawy
podczas obradowania rady gminy.

Kluczowe dla instytucji absolutorium, co wynika wprost z art. 18 ust. 2 pkt4 u.s.g., jest rozpatrzenie
sprawozdania i dokonanie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego oceny wykonania
budzetu — jedynie jednoznaczna, negatywna ocena wykonania budzetu moze stanowi¢ faktyczng
podstawe nieudzielenia absolutorium. Procedura udzielenia badZ nieudzielenia absolutorium powinna zatem
zmierza¢ do oceny dziatalnos$ci organu wykonawczego w kontekscie wykonania budzetu gminy w danym roku
budzetowym wraz ze wskazaniem stopnia jego zawinienia za rozbiezno$ci miedzy planowanymi
1 wykonanymi wielko$ciami.

W ramach punktu 9 porzadku obrad nie dokonano oceny wykonania budzetu za 2022 rok, ktéra mogtaby
uzasadnia¢ nieudzielenie absolutorium Burmistrzowi Miasta Swiebodzice ztytulu wykonania budzetu
za 2022 rok. Nie wniesiono zadnych uwag do stopnia realizacji dochodéw i wydatkéow budzetu, jak réwniez
nie wykazano innych nieprawidlowosci w sferze wykonania budzetu, ktore moglyby stanowié¢ podstawe
nieudzielenia absolutorium.
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Podstawy nieudzielenia absolutorium nie mogly réwniez stanowié¢ zarzuty, ktore nie odnosity si¢
bezposrednio do wykonania budzetu w 2022 r., a sformutowane przez Przewodniczacego Komisji Rewizyjnej
w trakcie prezentacji wniosku Komisji. Przewodniczacy podnidst m.in. kwestie: brak pozyskania $rodkoéw
zewnetrznych, rezygnacja z wielu zadan, nieuzasadniony wzrost wydatkéw na wynagrodzenia, realizacja
programéw i projektow z udziatlem $rodkéw UE w 93,71% czy ,,zobowigzanie Burmistrza wobec prywatnego
inwestora bez zgody organu stanowiacego”.

W odniesieniu do ww. zarzutdow ponownego podkreslenia wymaga, ze absolutorium dotyczy wykonania
budzetu, azatem wylacznie realizacji wielko$ci zaplanowanych w budzecie danego (ocenianego) roku.
Dokonywane w ramach absolutorium oceny nie moga dotyczy¢ potencjalnych kierunkéw wydatkowania
srodkoéw czy braku realizacji nieujgtych w planie inwestycji. W trakcie sesji Rada Miejska nie wykazatla,
ze w wyniku zarzucanego niepozyskania dodatkowych $rodkow, wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia czy
niewykonania zadan doszto do naruszenia zasad gospodarowania srodkami publicznymi, w tym przekroczenia
limitow wydatkoéw, z winy Burmistrza.

Istotng kwestig przy formutowaniu zarzutu niewykonania planowanych wielko$ci budzetowych jest
wskazanie przyczyn tego niewykonania i ustalenie stopnia zawinienia organu wykonawczego za rozbieznoSci
pomigdzy wielkosciami planowanymi i wykonanymi. W przypadku oceny wykonania budzetu Gminy za 2022
rok nie wskazano tych przyczyn inie dowiedziono, ze wing za niezrealizowanie wskazywanych wielko$ci
mozna obcigzy¢ Burmistrza.

Specyfika budzetu wymaga, aby zarzuty dotyczace jego wykonania zostaly zdefiniowane poprzez
wskazanie skonkretyzowanych wydatkow o okreslonej warto$ci iich Scistego powigzania z konkretnymi
zapisami budzetowymi. Udzielenie badz nieudzielenie absolutorium musi opiera¢ si¢ na bezsprzecznie
stwierdzonych faktach w stosunku do konkretnych zapiséw (danych pozycji) w uchwale budzetowej
(zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 grudnia 2016 1. sygn. akt III SA/Wr 1132/16). Wymagan
powyzszych nie spetnia ogoélnie sformutowany w trakcie sesji absolutoryjnej zarzut odnoszacy si¢ do wzrostu
wydatkoéw na wynagrodzenia.

Kryteria prawidtowo przeprowadzonej oceny absolutoryjnej, uwzgledniajacej specyfike budzetu, ktory
stosownie do art. 211 ust. | ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1270 i 1273) stanowi roczny plan dochodéw, wydatkdéw, przychodow, rozchodow zostaty sformutowane
w bogatym 1iugruntowanym juz orzecznictwie sagdow administracyjnych. Wskazuje si¢ wnim m.in., ze
instytucja absolutorium jest podsumowaniem wykonania budzetu. Stanowi ona element zamykajacy
gospodarke finansowa gminy i$rodek kontroli rady nad dzialalno$cia organu wykonawczego. Jego
przedmiotem jest ocena gospodarki finansowej gminy, za prawidlowo$¢ ktorej burmistrz — jako organ
wykonawczy — ponosi odpowiedzialnos¢. W procesie udzielania absolutorium nalezy uzyska¢ odpowiedz na
pytania: jak wyglada stan planowanych dochodéw i wydatkéw budzetowych w stosunku do jego realizacji,
jakie sg przyczyny rozbieznosci pomigdzy stanem zalozonym arzeczywistym, atakze czy wing za owe
rozbieznosci mozna obcigzy¢ organ wykonujacy budzet, czy tez sa one wynikiem obiektywnych
uwarunkowan. Sa to kryteria prawidlowo przeprowadzonej kontroli absolutoryjnej. Jesli wiec organ, do
ktorego kompetencji nalezy udzielenie badz nieudzielenie absolutorium, nie wykaze inie uzasadni, ze
w zwigzku z niewykonaniem istotnych zadan dla spotecznos$ci gminy nakreslonych w uchwale budzetowe;j
doszto do kwotowego naruszenia granic wydatkow ito z winy organu wykonawczego, to nie moze podjaé
dziatan skutkujacych nieudzieleniem absolutorium. Woéwczas dochodzi do nieprawidtowego wykonania jednej
z podstawowych funkcji rady gminy, okre§lonej w art. 18 ust. 2 pkt4 u.s.g. iart. 271 ustawy o finansach
publicznych. Zadne inne aspekty dzialalno$ci burmistrza, w tym i tzw. caloksztalt tej dziatalnosci, nie moga
by¢ przy absolutorium brane pod uwagg (por. wyroki: WSA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2019 r. sygn. akt
VIII SA/Wa 721/19, z dnia 29 pazdziernika 2012 r. sygn. akt V SA/Wa 2035/12, z dnia 6 pazdziernika 2006 r.
sygn. akt III SA/Wa 2504/06 iz dnia 18 stycznia 2006 r. sygn. akt III 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).

W ocenie Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu podjecie badanej uchwaly nie
zostalo poprzedzone dokonaniem oceny wykonania budzetu Gminy Swiebodzice wroku 2022, ktora
uzasadnialaby nieudzielenie absolutorium Burmistrzowi Miasta Swiebodzice ztego tytutu. Nieudzielenie
absolutorium z przyczyn innych niz wykonanie budzetu stanowi istotne naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu orzeklo jak
w sentencji uchwaty.
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Na niniejsza uchwale Radzie Miejskiej w Swiebodzicach przystuguje skarga, ktéra wnosi sie do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swigtego Mikotaja 78/79, za posrednictwem
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu, w terminie 30 dni od daty dorgczenia uchwaly.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
we Wroclawiu

Lucyna Hanus
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