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

Uchwala nr 56/2023
Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej we Wroclawiu
z dnia 21 sierpnia 2023 r.

w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich nr LXXXVIII/536/2023
z dnia 3 sierpnia 2023 r. w sprawie wprowadzenia zmian w wieloletniej prognozie finansowej Gminy
Zabkowice Slaskie na lata 2023-2042

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 7 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. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 i 572), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
we Wroclawiu
stwierdza niewazno§¢

uchwaly Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich nr LXXXVIII/536/2023 z dnia 3 sierpnia 2023 r. w sprawie
wprowadzenia zmian w wieloletniej prognozie finansowej Gminy Zabkowice Slaskie na lata 2023-2042 —
wobec istotnego naruszenia art. 226 ust. 1 i art. 229 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1270, z p6zn. zm.) z powodu braku realistycznosci wieloletniej prognozy finansowe;.

Uzasadnienie

Uchwata Rady Miejskiej Zabkowic Slaskich nr LXXXVIII/536/2023 z dnia 3 sierpnia 2023 r. w sprawie
wprowadzenia zmian w wieloletniej prognozie finansowej Gminy Zabkowice Slaskie na lata 2023-2042
wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu w dniu 3 sierpnia 2023 roku.

Burmistrz Zabkowic Slaskich ztozyt wyjasnienia dotyczace uchwaty w pismie z dnia 14 sierpnia 2023 r.
(znak FP.300.1.2023.BB).

Badajac zgodnos¢ z prawem przedmiotowej uchwaty, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu zwazylo, co nastepuje:

Wymieniong uchwata w Wieloletniej Prognozie Finansowej Gminy Zabkowice Slaskie na lata 2023-2042
(zatacznik nr 1 do uchwaly), zwanej dalej ,,WPF”, wprowadzono zmiany, ktéore w odniesieniu do 2023 r.
skutkowaty zmiang m.in. wyniku budzetu, przychodéw irozchodow budzetu oraz kwoty dlugu. W wyniku
dokonanych zmian na koniec 2023 r. wykazano kwotg dlugu w wysokosci 72.477.411,44 zt, dokonujac jej
zwigkszenia 0 2.331.837,94 zt bez uprzedniej zmiany warto$ci budzetu na 2023 rok majacych wplyw na sptate
zobowigzan. Jednoczes$nie zmian o t¢ samg kwote (2.331.837,94 zt) dokonano w 2024 r., zmniejszajac kwote
dlugu oraz zwigkszajac rozchody i wynik budzetu.

Powyzsze oznacza, ze WPF po zmianach dokonanych badang uchwata w sposob istotny narusza art. 226
ust. 1 i art. 229 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270, z p6zn.
zm.), zwane]j dalej ,,u.f.p.”. Stosownie do art. 226 ust. 1 u.f.p. wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego powinna by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku objg¢tego prognoza co najmniej
wielkosci wskazane w tym przepisie. Z art. 229 u.f.p. wynika natomiast, ze wartosci przyjete w wieloletniej
prognozie finansowej ibudzecie jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne co najmniej
w zakresie wyniku budzetu izwigzanych znim kwot przychodow irozchodéw oraz dlugu jednostki
samorzadu terytorialnego. Przy podejmowaniu badanej uchwaly zasada powyzsza nie zostala zachowana —
wartos$ci przyjete w WPF w odniesieniu do 2023 r. w zakresie kwoty dlugu nie sg zgodne z warto$ciami
okreslonymi uchwalg budzetowa Gminy Zabkowice Slaskie na 2023 rok (przyjetej uchwala Rady Miejskiej
Zabkowic Slaskich nr LXXV/467/2022 z dnia 16 grudnia 2022 r.) wg stanu na dzien 3 sierpnia 2023 r., tj. na
dzien podjecia badanej uchwaty.

Realizacja zasady wyrazonej w art. 229 u.f.p. ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia prawidtowosci
prognozy wielkos$ci przyjetych dla lat kolejnych, tj. lat nastepujacych po roku budzetowym. Stosownie do
art. 227 ust. 1 12 u.f.p. wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej
trzech kolejnych lat budzetowych, a jej integralng czgsciag jest prognoza kwoty dtugu, ktéra sporzadza si¢
na okres, na ktory zaciagni¢to oraz planuje si¢ zaciaggnaé zobowiazania. Z art. 230 ust. 2 i 6 u.f.p. wynika
natomiast, ze przyjecie budzetu na kazdy kolejny rok wigze si¢ z koniecznos$cia podjecia uchwaly w sprawie
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wieloletniej prognozy finansowej obejmujgcej tak zdefiniowany okres, tj. okres, dla ktoérego rokiem
poczatkowym jest rok budzetowy. Przyjete w budzecie roku biezacego wartosci stanowig podstawe zatozen
przyjetych przy prognozowaniu lat kolejnych. Wynik tego budzetu, tj. nadwyzka lub deficyt, odpowiednio
przeznaczenie nadwyzki oraz zrodta finansowania deficytu, planowana w budzecie warto$¢ rozchodow
oraz zrodla ich pokrycia maja bowiem wplyw na przewidywang na koniec poszczegdlnych lat kwote
dlugu jednostki oraz mozliwo$¢ zaangazowania w finansowanie budzetow lat kolejnych przychodoéw
z poszczegoOlnych zrodet. Kwota dlugu dla kazdego roku objetego prognoza powinna by¢ okreslona
w prawidlowej wysokosci, tak aby mozna byto wlasciwie oceni¢ gospodarke finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego w kazdym roku tej prognozy.

Ponadto stosownie do art. 211 ust.4 u.fip. podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa. Podstawy tej nie moze stanowi¢ plan
budzetu biezacego roku okreslony w uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Tylko przyjete
w budzecie na dany rok budzetowy wartoSci mogg zatem stanowi¢ podstawe zalozen przyjetych dla
prognozowania wielkos$ci budzetowych lat kolejnych. Przyjecie warto$ci innych niz ujete w uchwalonym
budzecie, ze wzgledu na kroczacy charakter prognozy, rzutuje na prawidlowo$¢ prognozy jako catosci oraz
jako dokumentu stanowigcego podstawe zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacjg przedsiewzigc.

W WPF, w 2023 r., przy obliczaniu planowanej relacji splat zobowigzan finansowych i wydatkow na
obstuge dtugu do planowanych dochodéw biezacych pomniejszonych o dotacje i §rodki przeznaczone na cele
biezace, o ktorej mowa w art. 243 u.f.p., zastosowano wylaczenia z limitu sptaty zobowigzan. W 2023 r.
wykazano kwote splaty rat kapitalowych kredytow ipozyczek oraz wykupu papierow wartosciowych,
podlegajacych wytaczeniu na podstawie art. 243 ust. 3 u.f.p. (poz. 5.1.1 15.1.1.1) w wysokosci 650.880 zt
(przy tym w kwocie tej nieprawidlowo ujeto wydatki ztytulu odsetek idyskonta w kwocie 50.880 zt
wykazane rowniez w poz. 2.1.3.1), wydatki z tytutu odsetek i dyskonta podlegajace wylaczeniu na podstawie
art. 243 ust. 3 u.f.p., w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu projektu lub zadania
i otrzymaniu refundacji tych $rodkéw (poz.2.1.3.1) w wysokosci 50.880 zl oraz wydatki z tytulu odsetek
i dyskonta podlegajace wylaczeniu na podstawie ust. 3 1 3a u.f.p. z tytulu zobowiazan zaciggnietych na wktad
wiasny (poz. 2.1.3.2) w wysokosci 1.194.013,05 zt.

Objasnienia przyjetych wartosci w WPF (zalacznik nr 3 do uchwaty) oraz przedlozone przez Burmistrza
wyjasnienia (pismo z dnia 14 sierpnia 2023 r.) nie potwierdzajg prawa do stosowania wylgczen sptat rat
kredytow i pozyczek oraz wykupu papierow wartosciowych z limitu sptaty zobowiagzan oraz wydatkow na
odsetki i dyskonto. Tym samym przyjecie w WPF wytaczen, o ktérych mowa w art. 243 ust. 3 i3a u.fp.,
swiadczy o braku realistyczno$ci tej prognozy, co w sposob istotny narusza art. 226 ust. 1 u.f.p. Brak
mozliwoséci zastosowania wylaczenia splat i wydatkow na odsetki idyskonto powoduje, ze planowany
wskaznik sptaty dtugu w 2023 r. przekracza dopuszczalny limit sptaty zobowigzan, o ktorym mowa w art. 243
u.f.p. Zpisma Burmistrza wynika, ze do kalkulacji wylgczen ustawowych w 2023 r. przyjeto wydatki
finansowane $rodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt2 u.fp., oraz na wklad krajowy finansowany
obligacjami wyemitowanymi w 2022 roku. Z analizy danych zawartych w uchwale budzetowej Gminy
Zabkowice Slaskie na 2022 rok oraz w rocznych sprawozdaniach budzetowych za 2022 rok wynika, ze
przyjete do kalkulacji wydatki przewyzszaja kwoty $rodkow okreslonych w planie budzetu na 2022 rok.
Przyktadowo na zadanie ,,Utworzenie infrastruktury przeznaczonej dla przedsi¢biorcow w Klodzku, Zigbicach
i Zabkowicach Slaskich — Inkubator Przedsigbiorczosci” (okres realizacji zadania 2021-2023) do kalkulacji
ustawowych wylaczen wykupu obligacji wykazanych w 2023 r. w kwocie 600.000 zt ztytulu obligacji
wyemitowanych w 2022 r. przyjeto wydatki finansowane srodkami, o ktorych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 2
u.f.p., poniesione w kwocie 4.605.902,94 zl, tj. przewyzszajacej kwote zaplanowanych w 2022 r. na to zadanie
wydatkéw (na 31 grudnia 2022 r. plan wydatkow w § 6057 okre$lono na poziomie 396.650,59 zi, przy
jednoczesnym zaplanowaniu na to zadanie dochodow w § 6257 w kwocie 2.000.000 zt, co wigcej plan
wydatkow w § 6057 na dzien emisji obligacji, tj. 31 sierpnia 2022 r., byt okreslony w kwocie 73.744 zt), jak i
przewyzszajacej kwote wydatkow wykonanych (199.000 zt w § 6057). Wydatki przyjete do kalkulacji
przewyzszaja rowniez kwote z uwzglednieniem zaplanowanych na to zadanie §rodkéw okre§lonych w 2023 r.
(wydatki w § 6057 w kwocie 2.737.986,58 zt i dochody w § 6257 w kwocie 3.135.654 z1). Nalezy zauwazy¢,
ze dane w przedlozonej wraz z pismem Burmistrza tabeli sa wewnetrznie niespojne, zawieraja bledne
podsumowania kwot zobowigzan zaciggnietych w 2022 r. na wydatki stanowigce wklad wlasny i wydatki
finansowane $rodkami, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Rownocze$nie podsumowanie wykazanych
kwot zobowigzan zaciagnigtych na ww. wydatki (24.750.477,19 zt) przewyzsza kwote emitowanych w 2022 r.
obligacji (27.200.000 zt).
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Na podstawie delegacji zawartej w art. 230b u.f.p. Minister Finanséw okreslit — w rozporzadzeniu z dnia
10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z2021 r. poz. 83) — wzdr wieloletniej prognozy finansowej (zalacznik nr 1) oraz wzér wykazu
przedsiewzig¢ wieloletnich (zalacznik nr 2). Z przepisow ustawy oraz wydanych na jej podstawie przepisow
wykonawczych wynika obowigzek wyrdznienia w tresci wieloletniej prognozy finansowej m.in. tych danych,
ktore okreslaja kwote dlugu jednostki, sposob jego finansowania oraz relacje, o ktorej mowa w art. 243 u.fip.
Zespot tych parametréw finansowych i obliczanych na ich podstawie wskaznikéw komponuje prognoze kwoty
dhugu stanowigcg czes$¢ wieloletniej prognozy finansowe;.

Przedstawione w WPF dane wykonania 2022 r. sa niezgodne z danymi wynikajacymi ze sprawozdan
budzetowych za 2022 rok w zakresie wielkosci ujetych w nastgpujacych pozycjach: 1.1, 1.1.4, 1.2, 1.2.2, 9.2,
9.2.1, 9.2.1.1. Wartosci ujete w niektorych z nich majg wptyw na ksztalttowanie si¢ dopuszczalnego wskaznika
zdolno$ci sptaty zadhuzenia jednostki, o ktorym mowa w art. 243 u.f.p. (poz. 1.1 i 1.1.4). Z analizy danych
wynika, ze przy zastosowaniu prawidtowych wielkosci wynikajacych ze sprawozdan budzetowych za 2022
rok relacja, o ktorej mowa w art. 243 u.f.p., nie jest spetniona w latach 2023 i 2024.

Sposob wyliczenia relacji okreslonej w art. 243 u.f.p. zostal istotnie zmieniony m.in. przez art. 7 ustawy
z dnia 15 wrzesénia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1964). Zgodnie z art. 7 pkt 1 tej ustawy ,relacja ograniczajaca wysoko$¢ sptaty
zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego, o ktoérej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy zmienianej w art. 2,
moze by¢ niezachowana w latach 2023-2025 w przypadku, gdy prognozowana }aczna kwota dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego na koniec danego roku nie przekroczy 100% planowanych dochodow ogolem tej
jednostki w tym roku budzetowym, pomniejszonych o planowane kwoty dotacji is$rodkow o podobnym
charakterze oraz powigkszonych o przychody ztytutow okreslonych wart. 217 ust.2 pkt4-8 ustawy
zmienianej w art. 2 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawg, nieprzeznaczone na sfinansowanie deficytu
budzetowego”. W Swietle art. 7 ust. 3 tej ustawy niezachowanie relacji ograniczajacej wysokos$¢ splaty
zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego nie moze zagrazaé realizacji zadan publicznych przez
jednostke samorzadu terytorialnego w roku budzetowym i latach nastgpnych. Z analizy danych okreslonych w
budzecie na 2023 rok oraz przyjetych w WPF wynika, ze w latach 2023—2025 relacja tagcznej kwoty dtugu do
dochodow, o ktorej mowa w tym przepisie, nie przekracza 100%. Jak wynika ponadto z przedtozonych przez
Burmistrza wyjasnien, ,,Niezachowanie relacji, o ktorej mowa w art. 243 u.f.p., nie bedzie miato wpltywu na
realizacj¢ zadan publicznych oraz nie bedzie wplywacé na ich realizacje w roku 2023 oraz w latach nastepnych.
Zadania sa realizowane terminowo, z zachowaniem nalezytej staranno$ci oraz oszczednoS$ci niezagrazajacej
ich prawidlowemu wykonaniu”.

Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje podstawowe elementy budzetu danego roku oraz lat
nastgpnych ipowinna by¢ realistyczna. Z orzecznictwa sadow administracyjnych wynika, ze uzyte przez
ustawodawce okres$lenie, ze wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna, oznacza, iz jej
ustalenia winny by¢ oparte o przestanki istniejace realnie w dacie jej sporzadzenia i skorygowane o dajace si¢
przewidzie¢ odstepstwa od nich, takie jak chociazby poziom inflacji (wyrok WSA w Gliwicach z dnia
24 sierpnia 2011 r. sygn. akt III SA/Gl 838/11). Jak wynika z uzasadnienia do wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 marca 2015 r. (sygn. akt I SA/Kr 1969/14), wieloletnie planowanie
umozliwia kompleksowa analiz¢ sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie
dtuzszej niz rok budzetowy, aobligatoryjnym elementem wieloletniej prognozy finansowej jest jej
realistyczno$¢. Warunek ten bedzie spelniony, gdy taka prognoza bedzie oparta na starannie i obiektywnie
opracowanych kryteriach oraz przewidywaniach w zakresie zdarzen, ktére maja i moga mie¢ wplyw na
gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie dluzszej niz rok. Taka prognoza
powinna zatem opiera¢ si¢ na przestankach umozliwiajacych realng ocene ksztattowania sie sytuacji
finansowej danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jak stwierdzit natomiast Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 22 marca 2017 r. (sygn. akt II GSK 1911/15), wieloletnia prognoza finansowa ,,nie stanowi
planu, a prognoze, czyli plan dzialan finansowych na przyszio$¢, tym niemniej, jest to dokument, ktory
powinien zawiera¢ realistyczne dane odnoszace si¢ do gospodarki finansowej konkretnej jednostki w sposob
maksymalnie realny, z uwzglednieniem wielu zmiennych czynnikow, ktore moga w przysztosci mie¢ wptyw
na wspomniang gospodarke finansowa jednostki samorzadu terytorialnego”. W $wietle poczynionych wyzej
ustalen nalezy stwierdzi¢, ze prognoza powinna si¢ opiera¢ na zalozeniach umozliwiajacych realng ocene
ksztaltowania si¢ sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w okresie, na ktory jest uchwalana.
Prognostyczny charakter ujetych w prognozie wielkosci, zwtaszcza dochodow budzetu, nie zwalnia organu
jednostki samorzadu terytorialnego przyjmujacego wieloletnia prognoz¢ finansowa z obowigzku wskazania
przy ich szacowaniu uzasadnionych przestanek iobliczen. W celu uprawdopodobnienia planowanych

Id: COEE1815-AAE0-4B64-9287-7DB8882E9FBA



w wieloletniej prognozie finansowej kwot, nalezy ja sporzadzi¢ zuwzglednieniem zracjonalizowanych
przestanek wplywajacych na poziom przysztych dochodéw, jak iwydatkow. Realistyczno$¢ wieloletniej
prognozy finansowej oznacza, ze prognoz¢ sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
sporzadzono z uwzglednieniem jej obecnej sytuacji oraz ze jest mozliwa (realna) realizacja przyjetych
w prognozie wielkosci budzetowych, w tym realizacja przyjetych w prognozie przedsigwzie¢ wieloletnich.

Badang uchwalg dokonano ponadto zmian w wykazie przedsiewzig¢ (zalacznik nr 2). W odniesieniu do
przedsiewzig¢ ujetych w czesci 1.3 wykazu przedsigwzie¢ w poz. 1.3.2.10 i 1.3.2.11 wyeliminowano cato$§¢
nakladow i limitdéw wydatkéw pozostawiajac limity zobowigzan odpowiednio w kwotach 1.129.616,76 zt
1 100.000 zt. Po zmianie wykazywane w ww. pozycjach przedsigwzi¢cia sa ujete tylko w czesci 1.1 wykazu
przedsiewzig¢ dotyczacej wydatkow realizowanych z udzialem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
i3 u.f.p. Zgodnie z art. 226 ust. 3 pkt 4 i 5 u.f.p., w zalaczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej okresla si¢ odrebnie dla kazdego przedsigwzigcia limit wydatkéw w poszczegdlnych latach i limit
zobowigzan. Limit zobowigzan jest powigzany wylacznie z przedsigwzigciem 1wydatkami na nie
planowanymi. W zwiazku z powyzszym limit zobowigzan ustalony dla konkretnego przedsigwziecia nie moze
przewyzsza¢ sumy wydatkow dla tego przedsigwzigcia.

Kolegium wskazuje jednocze$nie, ze stosownie do art. 226 ust. 2a u.f.p. objasnienia planowanych
warto$ci powinny mie¢ za przedmiot kategorie okreslone w art. 226 ust. 1 u.f.p. W objasnieniach przyjetych
wielkosci w WPF w zakresie dochoddéw, wydatkow, wyniku budzetu, przychodow i rozchodow przedstawiono
dane liczbowe budzetu 2023 r., w tym w zakresie dochodow i wydatkow odniesiono si¢ do zmian warto$ci
dokonanych badang uchwata. Objasnienia powinny odnosi¢ si¢ do wielkosci przyjetych w wieloletniej
prognozie finansowej uwzgledniajgcych zmiany (nie moga by¢ ograniczone do zmian warto$ci roku
budzetowego dokonanych taka uchwalg). Rzetelno$¢ objasnien zataczonych do wieloletniej prognozy
finansowej stanowi warunek realistycznosci tej prognozy.

Niezaleznie od powyzszego, wskazania wymaga, ze wedlug stanu na dzien 3 sierpnia 2023 r. WPF jest
niespojna z uchwatg budzetowa na 2023 rok w zakresie wielko$ci ujetych w poz. 9.3 i 9.4. Ponadto w 2024 r.
kwota wykazana w poz 3.1 jest niespdjna kwota wykazang w poz. 3.

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

Na niniejszg uchwale Radzie Miejskiej Zabkowic Sle}ski’ch przystuguje skarga, ktorg wnosi si¢ do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ul. Swietego Mikotaja 78/79, za posrednictwem
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu, w terminie 30 dni od daty dorgczenia uchwaty.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
we Wroclawiu

Lucyna Hanus
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