UCHWALA Nr 20.254.2014
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie
z dnia 5 sierpnia 2014 roku

W sprawie orzeczenia niewaznosci Uchwaty Nr 236/XXXVI1/2014 Rady Gminy Zatuski z
dnia 30 czerwca 2014 roku w sprawie nieudzielenia Wodjtowi Gminy
absolutorium z tytutu wykonania budzetu za 2013 rok

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (t.j.
Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z pdin. zm.) w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 7
pazdziernika 1992r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz. U. z 2013 r.
poz. 1113 z pdin. zm.) —

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§1

Orzeka o niewaznosci Uchwaty Nr 236/XXXVII/2014 Rady Gminy Zatuski z dnia 30
czerwca 2014 roku w sprawie nieudzielenia Woéjtowi Gminy absolutorium z tytutu
wykonania budzetu za 2013 rok z powodu istotnego naruszenia prawa, tj. art. 18 ust. 2
pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 .
poz. 594 z pdin. zm.) i art. 271 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (t.j. Dz. U. z 2013r. poz. 885 z pdzn. zm.).

§2

Od niniejszej uchwaty Gminie Zatuski przystuguje prawo wniesienia skargi do
Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia.

UZASADNIENIE

W dniu 7 lipca 2014 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
wptyneta Uchwata Nr 236/XXXVI11/2014 Rady Gminy Zatuski z dnia 30 czerwca 2014 roku
w sprawie nieudzielenia Woéjtowi Gminy absolutorium z tytutu wykonania budzetu za
2013 rok. Wraz z uchwatg przedtozony zostat wycigg z protokotu Nr 6/2014 z XXXVII sesji
Rady Gminy Zatuski odbytej w dniu 30 czerwca 2014r.

Zgodnie z art. 18 ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych Przewodniczgcy
Rady Gminy i Wéjt Gminy, pismem z dnia 29.07.2014r. Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie, zostali zawiadomieni o prawie uczestniczenia w posiedzeniu Kolegium w
dniu 5 sierpnia 2014r., na ktérym bedzie rozpatrywana ta uchwata. W posiedzeniu
Kolegium uczestniczyt Wéjt Gminy z dwoma pracownikami Urzedu Gminy w Zatuskach



(Sekretarzem Gminy i Prawnikiem), natomiast Rada Gminy nie skorzystata z mozliwosci

uczestniczenia swojego przedstawiciela.

Z protokotu sesji absolutoryjnej wynika, ze badana uchwata zostata podjeta 8 gtosami

,2a” przy 6 gtosach ,przeciw”, wobec obecnosci 14 Radnych (na ustawowy skfad Rady

liczacy 15 radnych). Podjecie uchwaty byto poprzedzone uchwatg Nr 235/XXXVI1/2014 z

dnia 30 czerwca 2014r. Rady Gminy Zatuski, ktora nie zatwierdzita sprawozdania

finansowego oraz sprawozdania z wykonania budzetu gminy za 2013 rok.

Aczkolwiek uchwata Rady Gminy zostata podjeta z zachowaniem generalnych norm

proceduralnych, to jednakze w wyniku badania przedmiotowej uchwaty Kolegium lzby

stwierdzito niedopetnienie materialno-prawnych przestanek jej podjecia, co nalezy
uznaé, jako istotne naruszenie prawa, skutkujgce stwierdzeniem niewaznosci uchwaty
rozstrzygajacej o nieudzieleniu absolutorium przy braku podstaw merytorycznych.

Badaniu nadzorczemu dokonywanemu przez Kolegium RIO podlega nie tylko tryb, w

jakim uchwata zostata podjeta, ale takze przestanki materialne jej uchylenia (por. wyrok

WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2006r., sygn. Akt Ill SA/Wa 3368/05; wyrok WSA w

Gdansku z 25 pazdziernika 2010r., sygn. Akt | SA/Gd 782/10).

W zakresie niedopetnienia przez Rade Gminy materialnych przestanek w podjeciu

decyzji o nieudzieleniu absolutorium, Kolegium ustalito i zwazyto, co nastepuje.

W trakcie procedury poprzedzajacej podjecie uchwaty przez Rade Gminy Zatuski,

Uchwatg Nr Ci.106.2014 z dnia 3 kwietnia 2014r. Sktad Orzekajacy Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Warszawie — zwanej dalej ,,RIO”, na podstawie art. 13 pkt 8 i art. 19

ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych [dalej u.r.i.0.], wydat pozytywng opinie o

przedtozonym przez Wadjta Gminy Zatuski sprawozdaniu z wykonania budzetu za 2013

rok.

Uchwatg nr 1/2014 Komisja Rewizyjna Rady Gminy Zatuski z dnia 11 czerwca 2014r.

wydata negatywng opinie o wykonaniu budzetu gminy za 2013r. i wystgpita do Rady

Gminy z wnioskiem o nieudzielenie Wéjtowi Gminy Zatuski absolutorium z tytutu

niewykonania budzetu za 2013r.

W uzasadnieniu tej uchwaty Komisja Rewizyjna wskazata na nastepujace

nieprawidtowosci przy wykonywaniu budzetu:

»1. Niewykonanie uchwaty dotyczacej drogi w miejscowosci Ztotopolice, co skutkowato
zwrotem dotacji 60.000 zt do Urzedu Marszatkowskiego.

2. Niedokonanie wptat przez Wdjta Gminy za dojazdy samochodem stuzbowym z
miejsca zamieszkania do pracy oraz z pracy do miejsca zamieszkania zgodnych z
zarzadzeniem wewnetrznym Wdjta Gminy Zatuski 120.64.2011 z dnia 27 grudnia
2011 roku. Stwierdzono réowniez brak kart drogowych.

3. Niecelowy podziat dziatki w miejscowosci Wilamy, co skutkowato wydatkami
poniesionymi w zwigzku z podziatem i obnizeniem wartosci dziatki, poniewaz jedna z
dziatek zostata podzielona bez dojazdu. Istnieje podejrzenie, ze dziatka zostata
podzielona na zlecenie i wprowadzenie Rady Gminy w btad przedstawiajac
nieprawdziwe dane na komisjach i ses;ji.

4. Wydatki jakie zostaty poniesione na remont oczyszczalni przydomowych w czasie
obowigzujgcej gwarancji w kwocie ok. 65.000 zt komisja uwaza za niecelowe.



5. Brak zwrotu w kwocie 55.500 zt od Niepublicznego Przedszkola ,Maty Mis”
wynikajgcy z kontroli przeprowadzonych przez urzednikdw Gminy Zatuski.

6. Przekazanie nagrdéd pracownikom w kwocie ok. 120.000 zt w kopertach, a nie
przelewem na konta.”

Uchwatg Nr Ci.218.2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. w sprawie zaopiniowania powyzszego
whniosku Komisji Rewizyjnej w sprawie nieudzielenia Wadjtowi Gminy absolutorium,
podjetg na podstawie art. 13 pkt 8 i art. 19 u.r.i.o., Sktad Orzekajacy RIO w Warszawie
stwierdzit, ze zgtosit uwagi w stosunku do jego podstaw merytorycznych. W
uzasadnieniu uchwaty podniesiono, ze analiza wniosku nie wykazuje wystarczajgcych
przestanek do uznania, ze Komisja Rewizyjna dokonata skonkretyzowanej i dostatecznie
udokumentowanej oceny catoksztattu stopnia wykonania budzetu oraz czy
odpowiedzialny za wykonanie Wojt dziatat zgodnie z upowaznieniem udzielonym mu
przez Rade Gminy.

Sktad Orzekajacy RIO podkreslit, ze: we wniosku wystepuje fragmentacja elementu
oceny wykonania budzetu, bez odniesienia sie do kontekstu jego catoksztattu; zarzuty
Komisji Rewizyjnej nie sg ostatecznie uzasadnione i udokumentowane, nie zawierajg
dostatecznej oceny prawnej i ekonomicznej, a przy tym przekraczajg zakres
przedmiotowy obejmujgcy wykonanie budzetu (np. dotyczg formy przekazania nagréd
pracownikom); zarzuty strony wydatkowej odnoszg sie do waskiej materii jaka zostata
zbadana w trakcie kontroli prowadzonych przez Komisje Rewizyjng i przy tym wystepuja
watpliwosci czy zachowana zostata zasada kontradyktoryjnosci, a zatem powinna by¢
stworzona ptaszczyzna umozliwiajgca warunki dotarcia do prawdy obiektywnej,
materialne;.

Sktad Orzekajacy w konsekwencji wskazat, ze na sesji absolutoryjnej Rada Gminy po
zapoznaniu sie z wyjasnieniami Woéjta i dodatkowymi Komisji Rewizyjnej — powinna
wykazaé fakty, ktére uzna za udowodnione, dowody na ktérych nalezy oprzeé sie oraz
przyczyny z powodu ktéorych innym dowodom odmodwiono wiarygodnosci i mocy
dowodowej, a wyjasnienia te wptyng na wyrobienie sobie zdania pozostatych radnych,
co do kompletnosci oceny przeprowadzone] przez Komisje Rewizyjng oraz zasadnosci
ostatecznego wniosku Komisji w przedmiocie nieudzielenia absolutorium.

Wprawdzie powyzsze dokumenty Sktadu Orzekajgcego RIO w Warszawie zostaty
odczytane na sesji Rady Gminy, na ktérej byta rozpatrywana kwestia udzielenia
absolutorium, niemniej w zaden sposdb nie wynika, aby uwagi w nich zawarte
przyczynity sie w jakikolwiek sposéb do wyjasnienia i uzasadnienia zarzutow stawianych
Wojtowi, w kontekscie oceny ztozonego przez niego sprawozdania z wykonania budzetu
i sci$le z tym zwigzanej kwestii udzielenia absolutorium. Z protokotu sesji absolutoryjnej
wynika, ze nie uwzgledniono uwag Skfadu Orzekajgcego RIO w Warszawie co do braku
kompletnosci oceny wykonania budzetu przeprowadzonej przez Komisje Rewizyjna.

Co prawda opinie wyrazane przez Sktady Orzekajace RIO nie majg dla Rady Gminy
charakteru wigzacego, to jednak Rada Gminy powinna uwzgledni¢ fakt, ze przedstawiajg
one obiektywne stanowisko fachowego organu sprawujgcego nadzér nad finansowa
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to, iz Rada Gminy, czy tez
jej organy wewnetrzne, np. komisja rewizyjna, muszg zawsze i w petni podziela¢ zawarte
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w tych opiniach stanowisko, niemniej jednak powinny one przynajmniej by¢ brane pod
uwage przy formutowaniu ocen dotyczacych kwestii zwigzanych z wykonaniem budzetu
(por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2012r., sygn. akt V SA/Wa
2035/12).

Tymczasem protokot z sesji absolutoryjnej wskazuje, iz debata nad absolutorium byta de
facto jedynie dyskusjg nad zarzutami wykazanymi przez Komisje Rewizyjng we wniosku
0 nieudzielenie absolutorium oraz polemika z wyjasnieniami Wajta i Sekretarza Urzedu
Gminy w stosunku do tych zarzutéw.

Uchwatg Nr Ci.225.2014 z dnia 18 lipca 2014 r. w sprawie zaopiniowania Uchwaty
Nr 236/XXXVIl/2014 Rady Gminy Zatuski z dnia 30 czerwca 2014r. w sprawie
nieudzielenia Wojtowi Gminy absolutorium, podjetg na podstawie art. 13 pkt 8 i art. 14
u.r.i.o. w zwigzku z art. 28a ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym, Sktad Orzekajacy
RIO w Warszawie negatywnie zaopiniowat przedmiotowg uchwate z powodu braku
materialno-prawnych przestanek jej podjecia. Sktad Orzekajgcy stwierdzit, ze Rada
Gminy: nie wykazata, aby budzet nie zostat zrealizowany w catosci lub w znacznej jej
czesci; nie dokonata kompleksowej oceny zgodnosci budzetu uchwalonego
i wykonanego w jego zadaniowym ujeciu, a ta ocena byfa wyrywkowa i dotyczyta tylko
wybranych pozycji; oceniajgc wykonanie budzetu nie wykazata sie obiektywizmem i
bezstronnos$cig, poniewaz radni omawiali wytgcznie negatywne przypadki, nie
podejmujac przy tym préby dokonania oceny przyczyn, ktére miaty wptyw na takie a nie
inne wykonanie budzetu; w zadnym miejscu debaty nie odniosta sie np. do poziomu
wykonanych dochodéw, wydatkéw, wskaznika zadtuzenia czy chociazby skutkow
udzielonych ulg i zwolnien z tytutu podatkdw i optfat lokalnych.
Ponadto na podstawie tresci protokotu z sesji absolutoryjnej Sktad Orzekajacy odniost
sie do zarzutéw przedstawianych przez Komisje Rewizyjng, ktdre byty prezentowane w
trakcie tej sesji. | tak Sktad Orzekajgcy wskazat, ze: niewykonanie inwestycji drogowej
we wsi Ztotopolice nastgpito z powodu przeniesienia $Srodkéw przez Rade Gminy na inne
zadanie, a zatem adresatem zarzutu nie powinien by¢ Wéijt, gdyz decyzja w tej sprawie
de facto wynikata z woli Rady Gminy; w zakresie kosztéow poniesionych na przydomowe
oczyszczalnie sciekdw nalezy wskaza¢ wyjasnienia, iz ich zrodtem byta rozbudowa
oczyszczalni o dodatkowe drenaze, nie natomiast wykonanie prac z tytutu gwarancji, co
sugeruje tre$¢ zarzutu; brak zwrotu srodkéw od niepublicznego przedszkola wynika z
faktu, ze te przedstawito stosowne rozliczenie, ktére nie budzito zastrzezen Donatora;
pozostate sprawy poruszone na sesji, takie jak podziat dziatki, przejazdy samochodem
stuzbowym, czy wyptata nagrdd pracownikom nie mogg stanowié¢ merytorycznych
podstaw do negatywnej oceny wykonania budzetu, gdyz nie sg z nim bezposrednio
zwigzane.
Na sesji absolutoryjnej i na posiedzeniu Kolegium lzby, Wéjt Gminy ztozyt dodatkowe
wyjasnienia w_zakresie zarzutéw przedstawionych na sesji absolutoryjnej, w ktérych
kategorycznie odrzucit zarzuty, wskazujgc m.in. ze:
— nietrafny jest zarzut zwrotu dotacji w wysokosci 60.000zt do Urzedu
Marszatkowskiego, gdyz taka dotacja nie wptyneta do budzetu Gminy z powodu
braku realizacji inwestycji dotyczacej drogi we wsi Ztotopolice. W listopadzie 2013 r.




Rada Gminy zrezygnowata z realizacji inwestycji, poniewaz ogtoszony przetarg
nieograniczony zostat uniewazniony z powodu niewptyniecia zadnej oferty, a drugi z
powodu wptyniecia oferty przewyzszajgcej kwote zaplanowang w budzecie;

— bezzasadny jest zarzut o niedokonanie wptat za korzystanie z samochodu
stuzbowego, poniewaz wptaty za jazdy prywatne dokonuje sie co miesigc na
podstawie wskazan licznika, za okres kilku lat zaptacit za przejazdy 8.200 zt;

— bezzasadny jest zarzut o braku zwrotu dotacji udzielonej prywatnemu przedszkolu
»Maty Mis”, gdyz na koniec 2013 r. przedszkole przedstawito wtasciwe rozliczenie
dotacji;

— wyptata nagrdéd dla pracownikdw Urzedu Gminy nastgpita zgodnie z regulaminem
wynagrodzen na podstawie listy ptac i w ramach srodkéw zabezpieczonych w
budzecie.

W powyzszym stanie faktyczno-prawnym Kolegium Izby uznato, ze nie bylo
merytorycznych podstaw do nieudzielenia Wojtowi Gminy Zatuski absolutorium ze
wzgledu na podnoszone na sesji absolutoryjnej kwestie.
W konsekwencji nalezato stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty Rady Gminy Zatuski wydanej w
sprawie nieudzielenia absolutorium Waojtowi Gminy z powodu sprzecznosci tej uchwaty
z art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 271 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych. Jak wynika z tego przepisu, do wytacznej wtasciwosci Rady Gminy
nalezy rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium z tego tytutu. Oznacza to, ze Rada
Gminy moze nie udzieli¢ absolutorium Wajtowi jedynie z tytutu niewykonania budzetu.
W orzecznictwie sgdédw administracyjnych ugruntowany jest poglad, iz absolutorium
dotyczy wytgcznie wykonania budzetu i nie odnosi sie do catoksztattu dziatalnosci
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego [wyroki NSA: z 17.02.1994r.
(SA/Gd 1679/93); z 22.03.1996r. (SA/Gd 3695/95); z 10.06.1998r. (I SA/Po 624/98);
wyroki WSA: z 18.01.2006r. (Ill SA/Wa 3368/05); z 12.11.2007r. (V SA/Wa 2258/07).
Natomiast nieudzielenie absolutorium z przyczyn innych niz z tytutu wykonania budzetu
stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z 14 stycznia 2002r. sygn. akt | SA/Po
1606/01; wyrok WSA w Warszawie z 29 pazdziernika 2012r. sygn. akt V SA/Wa
2035/12).
W procesie udzielania absolutorium konieczne jest ustalenie, jak wykonano planowany
budzet, czyli jaki jest stan zrealizowanych dochodéw i wydatkéw 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. Dokonujgc oceny wykonania budzetu rada gminy powinna
to czyni¢ w sposdb kompleksowy, odnoszgc sie do catosci wykonania budzetu, nie zas
koncentrowac sie jedynie na wybranych jego elementach, czy tez kwestiach wrecz z nim
niezwigzanych, a dotyczacych innych sfer dziatania organu wykonawczego.

Kolegium Izby odnoszgc powyzsze uwarunkowania do badanej uchwaty uznato, iz Rada

Gminy Zatuski nie odniosta sie w sposob catosciowy do kwestii wykonania budzetu przez

Wojta, koncentrujac sie jedynie na ocenie wybranych wydatkow.



Nalezy przyjgé, ze przyczyng nieudzielenia absolutorium Wodjtowi byly zarzuty
sformutowane w uzasadnieniu do w/w uchwaty Komisji Rewizyjnej z dnia 11 czerwca
2014r., bowiem z dyskusji plenarnej nad uchwatg absolutoryjng nie wynikato, aby
formutowane byty inne istotne zarzuty dotyczgce wykonania budzetu. Analiza
dokumentdéw z procesu absolutoryjnego wskazata, niezasadnosc¢ tych zarzutéow z punktu
widzenia dokonywania catosciowej oceny wykonania budzetu, bgdz wrecz brak podstaw
prawnych do ich formutowania. Niektére z zarzutdw nie majg zwigzku ze sprawami
dotyczacymi wykonania budzetu, a inne z nich nie byty w sposéb nalezyty
udokumentowane, czy tez uzasadnione. Rada Gminy nie skorzystata przy tym z
mozliwosci uczestniczenia w posiedzeniu Kolegium swojego przedstawiciela.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, iz negatywnie ocenione przez Rade Gminy wykonanie
budzetu dotyczy sytuacji, w ktdérej dochody budzetowe zostaty zrealizowane w
101,17 %, wydatki w 91,98 %, a catosciowo budzet zamknat sie dodatnim wynikiem
finansowym w miejsce zaplanowanego deficytu.

Podkreslenia wymaga fakt, co zresztg potwierdza ustalona linia orzecznictwa sadow
administracyjnych, ze instytucja absolutorium ma ograniczony przedmiotowo zakres.
Dotyczy ona bowiem merytorycznej i zobiektywizowanej oceny wykonania jedynie
budzetu, a nie moze by¢ efektem niezadowolenia rady z catoksztattu dziatania organu
wykonawczego przy zastosowaniu przestanek natury personalne;.

W procesie udzielenia absolutorium nalezy tylko i jednoczes$nie az ustali¢, czy sposéb
gromadzenia dochodéw oraz realizacja wydatkéw odzwierciedlone w sprawozdaniu byty
zgodne z uchwalonym budzetem. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze limity wydatkéw
budzetowych nie mogg by¢ absolutyzowane i traktowane jako cel sam w sobie. Rada,
uchwalajac budzet czesto nie jest w stanie przewidzie¢ wszelkich stanéw faktycznych
zwigzanych z finansowaniem budzetu oraz ztozonych warunkéw w jakich prowadzona
jest gospodarka finansowa w trakcie roku budzetowego.

Konkludujac powyzsze, nalezy uznac, ze podjeta przez Rade Gminy uchwata w sprawie
nieudzielenia absolutorium nie opierata sie na merytorycznych i uzasadnionych
przestankach.

Majgc na uwadze przedstawiony stan faktyczny i prawny, Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Warszawie orzekto jak w sentencji.

Przewodniczacy Kolegium

Woijciech Tarnowski



