Racibérz, dnia 21 grudnia 2022r.

Biuro Radcow Prawnych

Urzad Miasta Racibérz

Analiza prawna skutkéw prawnych uchwaty Nr XLVII/677/2022 Rady Miasta Racibérz
z dnia 28 wrzesnia 2022 r. w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewziecia pn.
Raciborskie Centrum Aktywnej Integracji Spotecznej — Budowa obiektu z

wyposazeniem,
l. Cel i przedmiot analizy

Zasadniczym celem niniejszej analizy jest ocena skutkbw prawnych uchwaty
Nr XLVII/677/2022 Rady Miasta Racibérz z dnia 28 wrzesnia 2022 r. w sprawie wstrzymania
wykonania przedsiewziecia pn. Raciborskie Centrum Aktywnej Integracji Spotecznej — Budowa
obiektu z wyposazeniem w Swietle Uchwaty Nr 269/XXV1/2022 Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Katowicach z dnia 17 listopada 2022 r. dotyczacej stwierdzenia niewaznosci
w czesci uchwaty Nr XLIX/697/2022 Rady Miasta Racibérz z dnia 26 pazdziernika 2022 r.
w sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej oraz przepisdOw prawa finansowego

i samorzgdowego.
. Stan prawny

Podstawg prawng analizowanej uchwaty byt przede wszystkim przepis art. 231 ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022, poz. 1634, zwang
dalej u.f.p.) oraz przepis art. 18 ust. 2 pkt. 15) ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2022, poz. 559, zwana dalej u.s.g.). Zgodnie z tre$cig normy art. 231 ust. 1
u.f.p., zmiana kwot wydatkbw na realizacje przedsiewzie¢ w ramach WPF (wieloletnigj
prognozy finansowej) moze nastgpi¢ w wyniku podjecia uchwaty organu stanowigcego

jednostki samorzadu terytorialnego wstrzymujgcej wykonywanie przedsiewziecia
Il. Stan faktyczny

W dniu 28 wrzesnia 2022r., na sesji, Rada Miasta Racibérz podjeta uchwate
Nr XLVII/677/2022 w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewzigcia pn. Raciborskie
Centrum Aktywnej Integracji Spotecznej — Budowa obiektu z wyposazeniem. Celem tej
uchwaty bylo postanowienie o wstrzymaniu wykonywania przedsiewziecia pod nazwag
"Raciborskie Centrum Aktywnej Integracji Spotecznej - Budowa obiektu z wyposazeniem"
z okresem realizacji 2021-2023 o tacznej wartosci 11.984.920,90 zt. Uchwata podjeta zostata

w okresie trwajgcego postepowania nadzorczego dotyczgcego stwierdzenia niewazno$ci



Uchwaty Nr XLVI/660/2022 Rady Miasta Raciborz z dnia 31 sierpnia 2022r. w sprawie zmiany
budzetu miasta na 2022 rok oraz Uchwaty Nr XLVI1/661/2022 Rady Miasta Racibérz z dnia
3l.sierpnia 2022r. w sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej. Postepowanie
to zostato wszczete na podstawie zawiadomienia Kolegium Regionalnej 1zby Obrachunkowej
w Katowicach Nr WA — 0712/120/22 z dnia 26 wrzesnia 2022r.

\VA Szczegotowe ustalenia

W tym miejscu, aby zrozumie¢ idee realizacji przedsiewzie¢ w ramach WPF i roli organow
gminy w uchwalaniu zmian dotyczacych WPF nalezy odnie$¢ sie do istoty WPF-u jako
dokumentu, stanowigcego regulacje prawng powotujgcg do zycia wieloletnig prognoze
finansowg jako elementu wieloletniego planowania w gospodarce finansowej podmiotow
publicznych dotyczgcych realizacji przedsiewzie¢. Wieloletnia prognoza finansowa ma
charakter obligatoryjny. Oznacza to, ze organy j.s.t. nie mogg skutecznie zwolni¢ sie z
obowigzku jej opracowania, a w dalszej kolejnosci uchwalenia. Ma ona takze sformalizowany
charakter. Sktada sie z okre$lonych czesci. Dodatkowo trzeba zaznaczyé, ze ma rowniez silny
zwigzek z uchwatg budzetowa. Przepisy rozdziatu 2 w dziale V u.f.p. majg charakter
imperatywny i nie dajg organom j.s.t. mozliwosci uznaniowego wprowadzenia w.p.f. oraz

swobody w zakresie kolejnosci uchwalenia budzetu i wieloletniej prognozy finansowej.

Zgodnie z trescig art. 226 ust. 4 u.f.p. wykaz przedsiewzie¢ stanowi integralng cze$¢ uchwaty

w sprawie WPF i powinien by¢ opracowany w formie zatgcznika zawierajgcego odrebnie dla

kazdego przedsiewziecia informacje dotyczgce: nazwy i celu, jednostki organizacyjnej
odpowiedzialnej za realizacje wykonywania przedsiewziecia lub koordynujgcej jego
wykonywanie, okresu realizacji i fgcznych naktadow finansowych, limitow wydatkéw w

poszczegdlnych latach oraz limitu zobowigzah.

Ustawodawca poprzez tres¢ art. 226 ust. u.f.p. okreslit, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem

.przedsiewziecie”, wymieniajgc to w trzech punktach. Sg to wieloletnie:

1) programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami finansowanymi z
udziatem Srodkéw pochodzgcych z budzetu UE oraz niepodlegajgce zwrotowi srodki z
pomocy udzielanej przez panstwa czionkowskie Europejskiego Porozumienia o
Wolnym Handlu (EFTA), a takze inne srodki pochodzace ze zrddet zagranicznych,

niepodlegajgce zwrotowi oraz zwigzane z umowami o partnerstwie publiczno-

prywatnym:;



2) umowy, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna
do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajgce pfatnosci

wykraczajg poza rok budzetowy;
3) gwarancje i poreczenia udzielane przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Poprzez fakt enumeratywnego wyliczenia zdarzen, ktére mogg by¢ potraktowane jako
przedsiewziecia i w zwigzku z tym objete WPF, katalog mozliwosci zostat zamkniety i przy

tworzeniu zatgcznika do WPF nalezy odnosi¢ sie tylko i wylgcznie do tych wskazan.

W literaturze podkresla sie, ze ,Cze$¢ z postanowien w.p.f. ma charakter normatywny.
W mysl art. 231 ust. 1 u.f.p. uchwaty budzetowe muszg okresla¢ wydatki na realizowane
przedsiewziecia w wysokosci umozliwiajgcej ich terminowe zakonczenie. Przepis ten w sposob
wigzacy wplywa na parametry budzetu samorzadowego po stronie wydatkowej. Dla
poszczegodlnych lat budzetowych za wigzgce nalezy takze uznac limity wydatkéw, o ktérych
mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 u.f.p., tj. limity wydatkdw w zakresie wieloletnich projektow lub
zadan, w tym zwigzanych z programami finansowanymi z udziatem srodkéw pochodzgcych z
budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajgcych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie EFTA i innych Srodkow pochodzgcych ze zrodet zagranicznych
niepodlegajgcych zwrotowi, a takze z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym” P. Lenio
[w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. Il, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art.
226. Warto takze nadmienic, ze zgodnie z art. 226 ust. 1 u.f.p. wieloletnia prognoza finansowa
powinna by¢ realistyczna. Wieloletnia prognoza finansowa nie stanowi planu, a jedynie
prognoze. Jest to plan dziatan finansowych na przysztos¢, tym niemniej jest to dokument, ktory
powinien zawieraC realistyczne dane odnoszgce sie do gospodarki finansowej konkretnej
jednostki w sposob maksymalnie realny, z uwzglednieniem wielu zmiennych czynnikéw
majgcych w przysztosci na nig wplyw. (zob. P. Lenio [w:] Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, wyd. Il, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 226.)

W orzecznictwie administracyjnym RIO takze podnosi sie powyzszg teze, ze ,Obok
objasnien przyjetych w w.p.f. zatgcznikiem do niej powinien by¢ rowniez wykaz przedsiewzie¢
wieloletnich, o ktérych mowa w art. 226 ust. 4 u.f.p. Katalog ten ma charakter zamkniety” -
Uchwata Kolegium RIO w Rzeszowie z 14.05.2013 r., X1/2367/2013, LEX nr 1330555. Nie jest
zatem prawnie dopuszczalne rozszerzanie tego katalogu na mocy przepiséw uchwaty organu

stanowigcego j.s.t.

Ponadto w literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze ,Przepisy ustawy o finansach
publicznych determinujgce konstrukcje, a takze procedure uchwalania i zmiany wieloletniej

prognozy finansowej, wptywajg na pozycje organu wykonawczego j.s.t. Po pierwsze, posiada

3



on wytgczng inicjatywe uchwatodawczg w zakresie w.p.f. (art. 230 ust. 1 u.f.p.). Po drugie, w
mysl art. 232 ust. 1 u.f.p. zmian w wieloletniej prognozie finansowej, z wylgczeniem zmian
limitow zobowigzan i kwot wydatkéw na przedsiewziecia, dokonuje zarzad j.s.t. - tak
E. Czotpinska, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzgdu terytorialnego, FK
2010/5, s. 43.

Zatem bezsporne jest, ze uchwata w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewziecia
jest uchwatg ingerujgca w materie zatgcznika nr 2 uchwaty Rady Miasta Raciborz dotyczgca
wieloletniej prognozy finansowej i w zwigzku z tym stanowi pozaprocesowg zmiang jej tresci.
Jest aktem prawnym podejmowanym w warunkach prawnych objetych hipotezg normy art. 231
ust. 1 u.f.p. Ponadto, zatgcznik nr 2 wieloletniej prognozy finansowej okresla realizacje
wieloletnich przedsiewzie¢ i zmiana, (wstrzymanie wykonania) w tym zakresie, powinna
dokonywana by¢ wylgcznie z inicjatywy zarzadu j.s.t. Ta wylgcznos¢ inicjatywy

uchwatodawczej wynika wprost z art. 230 ust. 1 u.f.p.

Stanowisko takie wynika réwniez z Uchwatly Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w
Katowicach Nr 269/XXV1/2022 z dnia 17 listopada 2022 r. dotyczgcej uchwaly Nr
XLIX/697/2022 Rady Miasta Raciborz z dnia 26 pazdziernika 2022 r. w sprawie zmiany
wieloletniej prognozy finansowej. Kolegium RIO podnosi w uzasadnianiu, ze ,Nawet przy
zatozeniu, iz Rada Miasta posiadata podstawy prawne do podjecia uchwaty Nr XLVI11/677/2022
w sprawie wstrzymania wykonywania ww. przedsiewziecia, to nalezy wskazag, iz jej podjecie
nie ,wytgczyto” wytgcznej inicjatywy Prezydenta Miasta do przedktadania projektu uchwaty w
sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej, o ktorej stanowi art. 230 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych”. Dalej Kolegium RIO wskazuje, ze ,podejmowanie przez organ
stanowigcy uchwaty w sprawie wstrzymania realizacji przedsiewziecia, jakkolwiek prawnie
dopuszczalne, to jednak jest uznawane za ,,0bejscie zasady wyrazonej w art. 230 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych”. Jak wskazuje R. Trykozko ,nie da sie funkcjonalnie uzasadnia¢, aby
organ stanowigcy sam mogt inicjowa¢ zmiany zatgcznika do uchwaty w sprawie w.p.f.
dotyczgce przedsiewzieé¢. Trudno zatem wskazac¢ podstawe, na jakiej organ stanowigcy (rada,
sejmik) miatby podejmowac uchwate np. o ,wstrzymaniu realizacji” przedsiewziecia, skoro taka
uchwata oznacza w praktyce zmiane zatgcznika do uchwaty w sprawie w.p.f., ktéra powinna
by¢ zainicjowana przez zarzad.” (R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
dla jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 389)” [cyt. Z uzasadnienia
uchwaty NR Nr 269/XXV1/2022 Kolegium RIO w Katowicach].

V. Konkluzje.

W Swietle powyzszego nalezy przyjg¢, ze uchwata Nr XLVII/677/2022 Rady Miasta

Racibdrz z dnia 28 wrzesnia 2022 r. w sprawie wstrzymania wykonania przedsiewziecia ma



charakter intencyjny i wywotanie przez nig skutkbw prawnych uzaleznione jest od podjecia
okreslonych dziatah w kierunku wprowadzenia jej tresci do uchwaty w sprawie wieloletnigj
prognozy finansowej. Wytgczna inicjatywa organu wykonawczego w tym zakresie skutecznie
blokuje mozliwos¢ wywotania skutkédw prawnych przez przedmiotowg uchwate podjetg z
inicjatywy organu stanowigcego. Dodatkowo okolicznos¢ tg potwierdza fakt, ze na sesji w dniu
23 listopada b.r. Rada Miasta Racibérz podjeta uchwate, w ktorej na realizacje przedsiewziecia
bedacego przedmiotem analizowanej uchwalty, zostato przeznaczone dodatkowo 7 min. 200
zt. Rada Miasta podejmujgc uchwate w dniu 28 wrzesnia b.r. w sprawie wstrzymania
wykonania przedsiewziecia de facto dokonata ingerencji w wieloletnig prognoze finansowg, do
czego nie miata uprawnienie pomijajac inicjatywe organu wykonawczego. Natomiast w Swietle
braku wykonania tej uchwaty przez organ wykonawczy, Rada zdecydowata o dalszym jego

istnieniu uzupetniajgc srodki finansowe na 2023 r. o kwote 7 min 200 zt.

W literaturze przedmiotu istnieje zgoda, ze kazda zmiana w zakresie realizacji
wieloletniego przedsiewziecia powinna nastgpi¢ poprzez naniesienie tej zmiany do wieloletniej
prognozy finansowej, jako podstawowego dokumentu wieloletniego planowania w gospodarce

finansowej podmiotéw publicznych. Podejmowanie odrebnych uchwat w tym zakresie

prowadzi do obej$cia prawa i jest prawnie obojetne dla skutecznosci realizacji tych

przedsiewzie¢. Oznacza to, ze wszystkie uchwaty, ktérych przedmiotem sg przedsiewziecia

objete wieloletnig prognozg finansowa powinny by¢ podejmowane w trybie przewidzianym dla
aktéw prawnych tego typu (por. R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla
jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 389)” [cyt. Z uzasadnienia uchwaty
NR Nr 269/XXVI/2022 Kolegium RIO w Katowicach).

Nalezy takze zauwazy¢, ze mimo, iz w obrocie prawnym pozostaje nadal uchwata o
tresci wstrzymujgcej wykonanie przedsiewziecia pod nazwg "Raciborskie Centrum Aktywnej

Integracji Spotecznej - Budowa obiektu z wyposazeniem", to materialno-prawny skutek, ktéry

ta uchwata wywotataby jest uzalezniony od realizacji tej uchwaty przez organ wykonawczy

poprzez zainicjowanie stosownych zmian w WPFE. Stad tez wydaje sie stuszne przypisanie

analizowanej uchwale charakteru intencyjnego, czyli takiego, ktéry nie wywotuje Zzadnych

materialnych skutkéw prawnych. Uchwaty intencyjne mieszczg sie w dziataniach organéw

j-s.t., ale nie majg wprost charakteru witadczego (tak - Postanowienie WSA w todzi z
19.08.2020 r., Il SA/td 607/19, LEX nr 3048295).

Niniejsza analiza sporzgdzona zostata na zlecenie Urzedu Miasta Raciborz.
Raciborz, dnia 21 grudnia 2022r.
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