Elektronicznie podpisany przez:
Daniel Ko odziej
dnia 25 lipca 2023 r.

Uchwala Nr 256/XV11/2023

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach

z dnia 29 czerwca 2023 r.

w sprawie rozpatrzenia odwolania Prezydenta Miasta Zabrze od uchwaly Nr 4200/111/126/2023
zdnia 19 maja 2023 roku III Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Katowicach w sprawie opinii o mozliwosci wykupu przez Miasto Zabrze obligacji
komunalnych w wysokosci 40.000.000,00 zi

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt2 w zwigzku z art. 20 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.z2022r. poz. 1668 zpo6zn. zm.) - Kolegium

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach uchwala, co nastepuje:

§ 1.

Oddala si¢ odwotanie Prezydenta Miasta Zabrze od uchwaty Nr4200/111/126/2023 z dnia
19 maja 2023 roku III Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach
w sprawie opinii o mozliwosci wykupu przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokos$ci
40.000.000,00 zt.

§ 2.

Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Uzasadnienie

Wdniu 31 maja 2023 r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach wptyneto
odwotanie Prezydenta Miasta Zabrze od uchwaty Nr 4200/111/126/2023 z dnia 19 maja 2023 roku III
Sktadu Orzekajacego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach w sprawie opinii

o mozliwo$ci wykupu przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000,00 zt.

Odwotanie Prezydenta Miasta Zabrze zostalo wniesione pismem z dnia 31 maja 2023 r. znak:
WBU-1.3022.3.2023 266228.547577.554997 z zachowaniem terminu okreslonego przepisem art. 20
ust. | ustawy zdnia 7 pazdziernika 1992 r. oregionalnych izbach obrachunkowych. W dniu
27 czerwca 2023 r. wplyneto pismo Prezydenta Miasta Zabrze - Strony odwotujacej o przyjecie
dodatkowego wyjasnienia zwigzanego z sytuacja finansowg Miasta Zabrze jako uzupeinienie
wniesionego odwolania. Odwolanie zostalo rozpatrzone na posiedzeniu Kolegium Izby w dniu
29 czerwca 2023 1.
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Prowadzac postepowanie, dotyczace rozpatrzenia odwotania Prezydenta Miasta Zabrze,

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach ustalito, co nastgpuje:

W dniu 25 kwietnia 2023 r. Prezydent Miasta Zabrze zwrocit si¢ do Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Katowicach z wnioskiem zawartym w pi$mie z dnia 18 kwietnia 2023 r. znak:
WBU-1.3022.3.2023.DM (wptyw do tut. Izby: 25.04.2023 r.) o wydanie opinii o0 mozliwosci wykupu
obligacji komunalnych. Pelna tres¢ wniosku brzmiala nastgpujaco: ,,Zwracam sie z uprzejmg prosbg
o wydanie opinii w sprawie mozliwosci wykupu obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000 zt.
Zasady zbywania, nabywania i wykupu ww. obligacji komunalnych, ktore Miasto Zabrze zamierza
wyemitowaé w 2023 roku o wysokosci 40.000.000 zt zostaly okreslone Uchwatq Nr LXVI/898/23
Rady Miasta Zabrze z dnia 17 kwietnia 2023 r.”. Do wniosku dolaczono jeden zalacznik w postaci
uchwaty Nr LXVI1/898/23 Rady Miasta Zabrze z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie okreslenia zasad
zbywania, nabywania i wykupu obligacji komunalnych, ktore Miasto Zabrze zamierza wyemitowac
w 2023 roku w wysokosci 40.000.000 zi.

W dniu 19 maja 2023 r. III Sklad Orzekajacy Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach
podjal uchwate Nr 4200/111/126/2023 z dnia 19 maja 2023 roku sprawie opinii 0 mozliwosci wykupu
przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000,00 zt, w ktorej wydat
negatywna opini¢ o mozliwosci wykupu przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokos$ci
40.000.000,00 zt.

W uzasadnieniu do podj¢tej uchwaly Sktad zawart miedzy innymi, ze zwraca uwagg na:

1) wysoki deficyt operacyjny w kwocie -7.556.073,24zt, wykonany na koniec roku 2022, kiedy
ocena zdolnos$ci zadtuzania si¢ przez gming dokonywana jest m. in. przez pryzmat zdolnosci
do generowania nadwyzki operacyjnej, natomiast niskie wykonanie wyniku operacyjnego
w zesztym roku jak ilatach poprzednich nie koresponduje zniezwykle optymistyczng
projekcja planowanej nadwyzki budzetowe] od roku 2024, ktéra zaktada kilkukrotny jej
wzrost w porownaniu do wykonania nadwyzki operacyjnej w latach poprzednich, jak
1 planowanej jej wysokos$ci na koniec 2023 r., to wywotuje istotne watpliwosci w zakresie
oceny realistycznosci tej wielkosci w wieloletniej prognozie finansowej;

2) w okresie wykupu obligacji budzet Miasta mogg obcigzy¢ potencjalne wydatki na splatg
udzielonych poreczen;

3) na niskg warto$¢ relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych zaplanowanej w 2026 r.,
gdzie réznica pomigdzy maksymalnym wskaznikiem zadluzenia, a wskaznikiem
planowanym wynosi zaledwie 0,24 punktu procentowego;

4) na okolicznos$¢ istotnego zmniejszenia si¢ wysokosci zadtuzenia Miasta Zabrze w 2022 r.,
z uwagi na to, ze w listopadzie 2022 r. w wieloletniej prognozie finansowej Miasta Zabrze
na lata 2022 —2048 dokonano zmniejszenia kwoty dlugu o 72 min zl, co zgodnie
dokonanymi ustaleniami byto efektem rozwigzania dotychczas obowigzujacej umowy
wsparcia realizacji przez Stadion Zabrze Sp. z.0.0. modernizacji Stadionu Miejskiego im.

Ernesta Pohla w Zabrzu, ale ze wzgledu na charakter powyzszego stosunku
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zobowigzaniowego, umowa ta zostata zaliczona do tytutow dtuznych Miasta i wykazana m.
in. w poz. 6 zatgcznika nr 1 do wieloletniej prognozy finansowej, a podkresli¢ nalezy, ze
dotychczasowa umowa wsparcia zostala zastagpiona w 2022 r. dwustronng umowa dotyczaca
wykonywania zadan wlasnych Miasta Zabrze, ktérej konstrukcja oraz charakter prawny nie
miesci si¢ w granicach definicji ustawowej pojecia ,tytul dluzny” okreslonej w art. 72
ustawy o finansach publicznych, zatem opisane zmniejszenie wysokosci dlugu w poz. 6
wieloletniej prognozy finansowej nie bylo efektem wygasnigcia poprzez zaspokojenie
zobowigzania bedacego jego zrodiem, lecz konsekwencja zmiany charakteru prawnego
konstrukcji stosunku zobowigzaniowego wynikajacego z nowej umowy, natomiast aktualnie
obowigzujgca umowa jest zrodtem realnych zobowigzan finansowych Miasta wobec ww.
Spoiki.

Sktad wuzasadnieniu do uchwaly wyrazit takze powazne obawy w takim zakresie, ze
zaciagnigcie zobowigzan moze zagraza¢ realizacji zadan publicznych przez jednostkg samorzadu

terytorialnego w roku budzetowym i latach nastepnych, poniewaz:

1) na dzien sporzadzenia niniejszej opinii wysoko$¢ planowanych w 2023 r. rozchodow z tytutu
sptaty zaciagnietych zobowigzan zwrotnych wynosi ponad 54 mln zl, a wysoko$¢ rozchodéw
z tego tytulu ma wzrasta¢ w latach 2024 — 2025, osiagajac ponad 59 mln w 2025 r., wysoki
poziom rozchodow, przekraczajacy poziom 50 mln zt z powyzszego tytutu ma utrzymac si¢ do
2035 r. oraz ze jako wysokie nalezy rowniez uzna¢ planowane w latach 2023 — 2025 wydatki na
obsluge dhugu, ktére maja wynies¢ odpowiednio ponad 40 min zt w 2023 r., 52 mln w 2024 r.
oraz ponad 51 mln zt w 2025 r., natomiast znaczace obnizenie wydatkow na obsluge dtugu ma

nastgpi¢ od 2026 1.;

2) wzrastajagcemu zadtluzeniu Miasta oraz wzrostowi kosztow obstugi dlugu towarzysza
jednoczesnie zjawiska negatywne obiektywnie, $wiadczace o problemach z biezaca ptynnoscig
finansowg, a wyrazem powyzszego jest wystepowanie na przestrzeni ostatnich lat zobowigzan
wymagalnych Miasta, zarowno w trakcie oraz na koniec budzetowego, jak rowniez konieczno$¢
odraczania terminéw platnosci zobowigzan na kolejny rok budzetowy, a na koniec IV kwartatu
lat 2020 — 2022 Miasto Zabrze wykazywato zobowigzania wymagalne odpowiednio w kwotach:
3.123.583,07 zt, 2.131.157,16 zl, 366.795,75 zt, natomiast zobowigzania wymagalne na koniec
I kwartatu 2023 r. wynosity 1.279.276,36 zi.

Na negatywng ocen¢ Sktadu Orzekajacego wedtug argumentacji uzasadnienia do opinii wptyneta:

1) negatywna ocena wysokosci planowanego dilugu Miasta Zabrze, w kontek$cie zamiaru
zaciggnigcia kolejnych zobowigzan zwrotnych, gdzie zgodnie z zalozeniami obecnie
obowigzujacej wieloletniej prognozy finansowej ma wynosi¢ odpowiednio na koniec: 2023
r. — 64,1%, 2024 r. — 69,7%, 2025 r. — 64,4%, 2026 r. — 60,7% - w stosunku do planowanych

dochodow budzetu Miasta ogdélem bez pomniejszen, a w kolejnych latach zadluzenie Miasta
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2)

3)

ma zmniejszac si¢, jednak w ocenie Skiadu Orzekajacego relacje planowanego zadtuzenia
Gminy do dochodow ogotem nalezy uznaé jako wysoka,
anominalna warto$¢ dlugu, zgodnie z przedlozong prognoza powinna zmniejszaé si¢

poczawszy od konca 2023 roku;

negatywna ocena Skladu zamiaru zwiekszenia zadtuzenia przez Miasto Zabrze wptywajaca
réwniez z dokonywania przez Miasto Zabrze odroczen na kolejny rok budzetowy termindéw
platnosci zobowigzan Miasta Zabrze, co w szczegdlnosci dotyczy zobowigzan z tytutu
sktadek ubezpieczeniowych wobec Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych, a przesunigcie
terminéw platnosci powyzszych zobowigzan wynosito w 2021 r. - 17.899.036,19 zl oraz
w2022 r. - 19.729.722,14 71, a konieczno$¢ postugiwania si¢ instytucja odroczen termindw
platnosci zobowigzan wskazuje na trudno$ci zprawidlowa realizacja planowanych

dochodéw 1 wydatkéw biezacych;

dalsze zwigkszanie zadluzenia Miasta moze spowodowaé poglebienie przedstawionych
wyzej problemow, a Miasto Zabrze nie uwzglednito wyrazanych od dluzszego czasu obaw
Sktadu Orzekajacego w zakresie nadmiernego zadluzania ijego wplywu na stabilno$¢
sytuacji finansowej Miasta, a podkreslenia wymaga, ze zgodnie z aktualnie obowigzujaca
wieloletnig prognoza finansowa Miasto Zabrze zamierza zacigga¢ kolejne zobowigzania

zwrotne w latach 2024 — 2026 na taczng kwote 135 min zt.

Na zakonczenie wydawanej opinii Sktad Orzekajacy zastrzegt, ze w przypadku wystapienia nowych

okolicznosci dotad nieznanych, sytuacja finansowa miasta Zabrze moze ulec zmianie.

W ztozonym w dniu 31 maja 2023 r. odwotaniu Prezydent Miasta Zabrze zarzucit uchwale
Nr 4200/111/126/2023 z dnia 19 maja 2023 roku III Skladu Orzekajacego Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Katowicach wydanej w sprawie opinii 0 mozliwosci wykupu przez Miasto Zabrze

obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000,00 z1, co nastepuje:

1))

2)

3)

4)

opinia ta wykracza poza podstawy prawne do jej wydania okreslone w art. 13 pkt 1 ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych;

opinia pozbawiona jest takze istotnych podstaw merytorycznych, gdyz przy jej
formutowaniu Sktad pomingt szereg okolicznosci istotnych dla oceny skutkow finansowych
wykupu obligacji;

opinia jest wewnetrznie niespdjna, atakze niespojna z dotychczas wydanymi opiniami
1 stanowiskiem Sktadu i Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej;

w opinii poruszono wiele zagadnien, ale opinia stanowi gtéwnie analiz¢ sytuacji finansowe;j
miasta, a brak jest odniesienia si¢ do podstawowej kwestii czy miasto bedzie posiadato

mozliwo$¢ wykupu obligacji w planowanych terminach i kwotach, a jesli nie to, dlaczego
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takie] mozliwosci nie ma, a brak odniesienia si¢ do tej kwestii stanowi przekroczenie
podstawy prawnej wydania opinii;

5) wydana opinia jest w gruncie rzeczy negatywng opinig na temat poziomu zadtuzenia miasta,
lecz opinia, ktorg miat wyda¢ Sklad nie byla opinig o poziomie dlugu czy prawidtowosci
jego prognozy;

6) wnioski z przeprowadzonej analizy powinny jednoznacznie wskazywac¢ na brak mozliwosci
wykupu przez miasto obligacji czy to ze wzgleddéw prawnych czy tez ekonomicznych, a tego
nie wskazuja;

7) wyrazany przez Sktad niepokd] moglby by¢ podstawa ewentualnych zastrzezen, ale nie

moze stanowi¢ jedynej podstawy do wydania opinii negatywnej;

8) emisja ma na celu realizacj¢ zadan i realizacji tej ani nie uniemozliwia ani jej nie zagraza
i wynika to takze paradoksalnie z ustalen dokonanych przez sam Sktad, gdyz sam w opinii

jednoznacznie wskazuje na spetnienie przez miasto wskaznikow ustawowych;

9) odniesienie si¢ przez Sktad do poziomu zadluzenia oceniajac go negatywnie nie znajduje
uzasadnienia w tresci obowiazujacych przepisow, a w dokumentach bedacych podstawa
emisji osigga poziom znacznie nizszy anizeli 100% dochodoéw, ponadto relacja dlugu do
dochodow jako wskaznik zostata dawno zarzucona poprzez zmian¢ ustawy o finansach
publicznych i ma warto$¢ tylko informacyjna i to bardzo ograniczona;

10) skoro relacja dlugu do planowanych dochodéw ma wynosi¢ np. w 2023 r. 64,1% to Miasto
miesci si¢ obecnie w obowigzujacych wskaznikach i ma realng mozliwo$¢ wykupu tych
obligacji;

11) poziom dochodéw ujetych w WPF Miasta Zabrze nie uwzglednia ich zwigkszenia o $rodki
mozliwe do pozyskania wramach perspektywy unijnej na lata 2021-2027 oraz
o zapowiadane wsparcie krajowe na realizacj¢ dalszych projektow. Ponadto przy
uwzglednieniu przedmiotowej emisji oraz kolejnych tytulow dtuznych zadluzenie miasta
zmniejsza si¢ w kolejnych latach prognozy. | tak zadtuzenie planowane na koniec 2023 roku
przy uwzglednieniu opiniowanej emisji, w porownaniu do prognozowanego stanu na koniec
2026 roku spada ookolo 7%. Zatem nie mozna si¢ zgodzi¢ zzarzutem Skiadu
w przedmiocie relacji zadluzenia do dochodéw oraz brakiem zmniejszania zadluzenia;

12) dodatkowo Miasto podejmuje systematycznie dziatania majace na celu umorzenie pozyczek
zaciggnietych na dziatania proekologiczne itylko wroku 2023 kwota zrealizowanych
umorzen wyniosta 1.021.780 zl, a liczac od roku 2010 ok. 15 mln zi;

13) Miasto nie zgadza si¢ ze stanowiskiem Sktadu w zakresie niskich nadwyzek operacyjnych
nie korespondujacych z optymistyczng projekcja nadwyzek od 2024 r., gdyz pozostaje ono
w kolizji do projektu WPF 1opinig Sktadu otym projekcie oraz opinig tegoz Skiadu
o prawidtowos$ci kwoty dlugu miasta Zabrze;

14) uchwaly z 17 kwietnia 2023 r. byly juz przedmiotem oceny zgodno$ci zprawem na

posiedzeniu Kolegium Izby w dniu 11 maja 2023 r., gdzie nie stwierdzono uchybien;
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15) podnoszone przez Skiad argumenty wskazuja na mozliwe negatywne okolicznosci
prowadzenia gospodarki finansowej przez Miasto, ale wczes$niej byly one sygnalizowane
w poszczeg6lnych stanowiskach jako uwagi;

16) sktad odnidst sie¢ do wysokiego poziomu rozchodéw oraz wydatkow na obstuge diugu
w poszczegdlnych latach, ale poziom rozchodow z zwigzku z emisjg zmienia si¢ dopiero
w 2033 r. 1 kolejnych 4 latach, czyli nie wplywa na lata 2023-2025;
sSktad, pomimo ze stusznie wskazuje na negatywne zjawiska jakie towarzysza zwigkszaniu
kosztow obstugi zadluzenia nie wzigt pod uwage faktu, ze zgodnie z ostatnig decyzjg Rady
Polityki Pienigznej nie nastgpila kolejna podwyzka stop procentowych 1 przewiduje sieg, ze
od przyszitego roku stopy procentowe beda spadaé, co powinno obnizy¢ koszt zadtuzenia,
a nie jak twierdzi Sktad je podwyzszac;

17) stwierdzenie Sktadu, ze zaciggni¢cie omawianych zobowigzan moze zagrazac realizacji zdan
publicznych jest nieprawdziwe, poniewaz:

a) nalezy rozr6zni¢ zadania i kompetencje wystepujace w ustawach samorzadowych, dlatego
nalezy wigc podkresli¢, ze emisja obligacji stanowi wrecz wsparcie realizacji zadan
publicznych, anie ich zagrozenie w momencie drastycznego obnizenia dochodow
biezacych! miasta Zabrze,

b) rolg tego instrumentu jest wlasnie zachowanie ptynnosci finansowej oraz terminowosci
wykonania istotnych/kluczowych dla Miasta zadan w sytuacji systemowego usztywnienia
1 ograniczania dochodow,

c) wrecz odwrotnie, brak emisji w2023 r. prawdopodobnie =zakldci realizacje zadan
publicznych, gdyz $rodki te zgodnie zuzasadnieniem poszczegdlnych uchwat zostaly
przeznaczone na uzupelnienie w szczegdlnosci wkltadéw wilasnych do projektow
wspotfinansowanych $rodkami unijnymi, arok 2023 jest ostatnim dla wykorzystania
irozliczenia przyznanych $rodkéw w ramach perspektywy unijne; 2014-2020 1 brak
realizacji w terminie poszczegdlnych projektow moze destabilizowaé gospodarke finansowa
Miasta 1 narazi¢ na konieczno$¢ zwrotu dotacji,

d) wzrost naktadow w wigkszosci wynika z przyczyn niezaleznych od Miasta np. rekompensaty
dla wykonawcoéw, wzrost minimalnego wynagrodzenia;

18) Postgpowanie nadzorcze uzupelnione dodatkowymi wyjasnieniami nie zakonczylo si¢
uchyleniem budzetu 1 WPF, zatem nalezalo uzna¢, ze mozna rozpocza¢ realizacj¢ zadan
objetych srodkami z emisji a §rodki te zostaty ujete w budzecie i dokonano odpowiedniego
uzupetnienia limitow wydatkow;

19) Odnoszac si¢ do argumentéw Sktadu dotyczacych zobowigzan wymagalnych Miasta, to
zobowigzania systematycznie spadajg, a te wykazane na koniec I kwartatu 2023 r. zostaly
juz uregulowane w miesigcu kwietniu br. 1 na dzien dzisiejszy wynoszg 0 zi;

20) Korzystanie z formuly przesunigcia termindéw ptlatnosci sktadek ZUS nie powinno by¢

podstawag wyrazania negatywnej opinii, bo wykorzystuje ja wiele jednostek szczegdlnosci

1) Pogrubienie tego argumentu zostato dokonane réwniez przez Strong odwotujaca we wniesionym odwotaniu.
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w trudnej sytuacji makroekonomicznej pandemii COVID 1iwojny na Ukrainie oraz
towarzyszacych temu zmian systemowych;

21) Podjecie decyzji o emisji jest podyktowane realng potrzeba, aby prowadzi¢ zadania w sposdb
najbardziej efektywny przy zachowaniu zasad z art. 44 ustawy o finansach publicznych
w momencie braku doprecyzowania przez stron¢ rzadowa, kiedy 1w jakiej wysokosci
Miasto uzyska uzupetnienie dochodéw z tytutu PIT w2023 r.;

22) Wnioskowana kwota emisji na poziomie 40 mln zl stanowi jedynie 5% zogolnego
zadtuzenia Miasta 1 nie zagraza realizacji zadan publicznych w latach 2023-2025 zwlaszcza
bioragc pod uwage przewidywane obnizenie stop procentowych inie ma wplywu na regute
z art. 9 ust. la ustawy z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
(Dz. U. poz. 2500);

23) Sktad powinien ustali¢ czy kwota wspomnianej emisji wraz z kosztami jej obshlugi
przekracza prog istotnosci i czy jest na tyle duza, aby mogla stanowi¢ podstawe wydania

opinii negatywnej, a nie np. zastrzezen czy uwag.

Na zakonczenie Odwotujacy wnosi o uchylenie uchwaty, od ktérej wniesiono odwotanie oraz:

a) wydanie pozytywnej opinii o mozliwo$ci wykupu przez miasto Zabrze obligacji komunalnych
w wysokosci 40.000.000 zt lub

b) z ostrozno$ci o ewentualne wydanie pozytywnej opinii z zastrzezeniami (uwagami) o mozliwosci

wykupu przez miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokos$ci 40.000.000 zt, wzglednie

c) przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia badz o uwzglednienie odwotania w innej

przewidzianej przepisami formie.

Ponadto, z uwagi na istotne znaczenie opinii dla Miasta Zabrze, Odwotujacy wniost o mozliwosé
uczestnictwa przedstawicieli Miasta w posiedzeniu Kolegium, na ktéorym sprawa odwolania bedzie
rozpatrywana.

W pismie z dnia 27 czerwca 2023 r. znak: WBU-1.3022.3.2023 266228.591129.599075 uzupetiono
odwotanie o informacj¢, Zze zgodnie z rzadowym projektem ustawy zawartej] w druku sejmowym
3323, Miasto ma otrzyma¢ dodatkowe srodki jako ,,uzupefnienia subwencji”’. Zgodnie z kalkulacja
Slaskiego Zwiazku Gmin iPowiatow dla Zabrza zostanie przekazana kwota 39.871.912 zl,
a jednoczes$nie nadmieniono, iz zgodnie z informacja od Premiera RP $rodki dla Miasta Zabrze

zostaty podwyzszone o 10 min zt.

Prowadzac postepowanie, dotyczace rozpatrzenia odwolania Prezydenta Miasta Zabrze,

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach ustalilo, co nastepuje:

W mys$l art. 25b ust. 3 ustawy zdnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach

obrachunkowych - uchwaty kolegium w sprawach odwotawczych zapadaja zwykta wigkszoscia
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gtosOw, na posiedzeniu niejawnym. W ocenie Kolegium Izby ta norma prawna ma zastosowanie do

rozpatrywania odwotan wnoszonych od opinii wydawanych przez sktady orzekajace izby. Zdaniem
Kolegium, ustalajgc w ww. ustawie taki rodzaj posiedzenia w sprawach odwotawczych nie
przewidziano mozliwosci udzialu w nim przedstawicieli jednostki. W zwiazku z powyzszym,
poinformowano otym Wladze Miasta odrgbnym pismem zdnia 23 czerwca 2023 r.
(znak: WA-410/XVI1/1/23).

Przystepujac do rozpatrzenia wniesionych przez Odwolujacego zarzutow, Kolegium Izby uznalo, ze
na wstepie ich rozpatrywania nalezy podnies¢ kilka istotnych w sprawie zlozonych zarzutow, kwestii
izagadnien formalnoprawnych zwigzanych z dzialalno$cia opiniodawczg regionalnych izb

obrachunkowych.

W ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.z2022 r.
poz. 1668 zpdzn. zm.) wsposdb wyrazny zostaly rozréznione zadania kontrolne, nadzorcze
1 opiniodawcze izb oraz dla kazdego z tych zadan przewidziano w tej ustawie odrgbne formy i $rodki
dziatania. Dziatalno$¢ opiniodawcza regionalnych izb obrachunkowych zostala przez ustawodawce
wyodrgbniona w art. 13 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych 1ijest ona rézna od
dziatalno$ci nadzorczej czy kontrolnej. Inny jest jej przedmiot, kryteria i odmienne s3 jej skutki.
W ramach dziatalno$ci opiniodawczej inaczej niz przy dzialalno$ci nadzorczej - regionalne izby
obrachunkowe nie wkraczaja wladczo w sfere dziatania samorzadu inie wplywaja na jego
samodzielno$¢. Opinie, inaczej niz rozstrzygni¢cia nadzorcze nie maja charakteru wigzacego.
Skutkiem dzialania opiniodawczego nie jest wigc wladcze dzialanie organu nadzoru przez
autorytatywna konkretyzacj¢ normy prawa poprzez stwierdzenie niewazno$ci w czgsci lub w catosci
aktu normatywnego albo nalozenie obowigzku na jednostke samorzadu terytorialnego usunigcia
naruszenia prawa. Opinia to instrument pomocniczy majacy charakter sygnalizacji wstepnej, inaczej
uprzedniej wobec dalszych dziatan jednostki. Kryteria opiniowania, co w rozpatrywanej sprawie jest
niezwykle istotne, sq znacznie szersze niz nadzorcze kryterium legalnosci, poniewaz uwzgledniaja

przeslanki i argumenty o charakterze ekonomicznym nie zawsze uj¢te w normy prawne.

Ustawodawca w art. 91 ust. 2 ustawy zdnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.
U. 22022 r. poz. 1634 ze zm.) postawit jednostkom samorzadu terytorialnego wymaganie uzyskania
przez zarzad tejze jednostki przy zaciggni¢ciu zobowigzania zaliczanego do tytutow dtuznych opinii
regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci splaty zobowigzania, jednakze nie ustanowit

wymagania uzyskania opinii pozytywnej w tym zakresie.

Z tych powoddéw wydana opinia o mozliwosci wykupu obligacji nie zastepuje oceny dokonywane;j
przez instytucj¢ finansowa (bank) w zakresie oceny zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu
terytorialnego, jak rowniez nie przesagdza o wynikach dokonanej oceny zdolnosci kredytowej Miasta

Zabrze przez banki lub inne instytucje udzielajagce mu finansowania zwrotnego.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach rozpatrujac szczegdlowo wniesione

odwolanie od wydanej opinii, rozpatrzylo i ustalilo, co nastepuje:
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Wydana opinia nie wykracza poza podstawy prawne okreslone do jej wydania w art. 13 pkt 1
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. W mysl tego przepisu do zadan izby nalezy
wydawanie, na wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, opinii
o mozliwos$ci splaty kredytu, pozyczki oraz innych zobowigzan zaliczanych do tytulu dtuznego,
o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
a takze wykupu papierow wartosciowych. Opinia w przedmiocie mozliwosci wykupu papierow
wartosciowych, ktorymi sg obligacje komunalne zostala wydana przez III Sklad zgodnie
z dyspozycja tego przepisu, jak réwniez na wniosek Prezydenta Miasta, ktory w pismie z dnia
18 kwietnia 2023 r. znak: WBU-1.3022.3.2023.DM zawarl prosbe o nastepujacej tresci: ,,Zwracam
si¢ z uprzejmq prosbg o wydanie opinii w sprawie mozliwosci wykupu obligacji komunalnych
w wysokosci 40.000.000 z£’. Nie budzi watpliwosci Kolegium, ze opinia w tym wlasnie przedmiocie

zostala wydana przez 111 Sktad Orzekajacy, o czym $wiadczy jej tytul, sentencja oraz uzasadnienie.

W ocenie Kolegium, wydana opinia nie jest pozbawiona istotnych podstaw merytorycznych,
o czym $wiadczy obszerne uzasadnienie zawierajace szereg argumentow i powodow merytorycznych
wzietych pod uwage przy jej wydaniu, w tym miedzy innymi wysokie zadluzenie tej jednostki
samorzadu terytorialnego w powigzaniu zrosngcymi kwotami odraczanych do zaplaty
obligatoryjnych zobowigzan publicznoprawnych wobec Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz
niska faktycznie realizowang nadwyzka operacyjng lub jej brakiem, podczas gdy to wykonywane
odpowiednio wysokie nadwyzki operacyjne $swiadczg i bezposrednio przektadaja si¢ na mozliwos¢

obstugi i splaty zacigganego dtugu (wykupu obligacji).

Opinia o mozliwos$ci splaty zacigganych zobowigzan zaliczanych do tytutéw dluznych na
podstawie art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych jest wydawana na
wniosek zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego inie jest opinia wydawang z urzedu. Zatem
jezeli wnioskodawca chcial, aby jakies$ istotne okolicznos$ci dla dokonania oceny sytuacji finansowe;j
zostaly uwzglednione przy wydawaniu opinii winien je zawrze¢ we wniosku ojej wydanie.
Tymczasem ztozono lakoniczny wniosek o jej wydanie nie zawierajacy zadnych argumentéw,
sprowadzajacy si¢ do dwodch zdan, ktorych tres¢ przytoczono na wstepie uzasadnienia. Natomiast
pelne objasnienia do uchwaty Nr LXV1/897/23 z 17 kwietnia 2023 r. w sprawie zmiany Wieloletniej
Prognozy Finansowej miasta Zabrze na lata 2023 —2048 byly bardzo ogoélne, a przedstawiaty si¢
nastepujaco: ,,Dokonuje sie zmian w Wieloletniej Prognozie Finansowej miasta Zabrze na lata 2023
— 2048 wraz z prognozq kwoty dlugu i splat zobowigzan poprzez: dostosowanie poziomu dochodow,
wydatkow i przychodow do wartosci przyjetych w budzecie, korekte w zakresie przychodow,
rozchodow, wydatkow na obstuge diugu oraz kwoty diugu w zwigzku ze zmianami planowanych
emisji papierow wartosciowych w tym: wycofanie planowanej sprzedazy papierow wartosciowych
w wysokosci 4.000.000 zt. uwzglednienie nowej emisji obligacji w wysokosci 40.000.000 zi, Tym
samym dokonuje sie odpowiedniej zmiany w Objasnieniach przyjetych wartosci przy sporzqdzaniu
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Zabrze na lata 2023 — 2048 (pozycje 4, 5, 2.2 i6),
uwzglednienie w poziomie wartosci danych uzupetniajgcych w zakresie dotyczqcym finansowania

programow, projektow lub zadan realizowanych z udziatem srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust 1.
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pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych zmian wprowadzonych w wykazie przedsiewzie¢ (pozycja 9).
Dokonuje si¢ zmian w Zalgczniku Nr 1 do Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Zabrze na lata
2023 - 2032 okreslajgcym przedsiewziecia poprzez: zmiang istniejgcego przedsiewziecia: ,, Budowa
i przebudowa systemu drog lokalnych na terenie Miasta Zabrza” - dokonuje sie zwigkszenia limitu
wydatkow w 2023 roku o kwote 1.800.000 zi. Tym samym zwigksza si¢ {gczne naktady o te samq
kwote. Korekte wprowadza si¢ zuwagi na roboty nieprzewidziane, a konieczne do wykonania
w zakresie przebudowy wiaduktu w ciggu Alei Korfantego nad DK 88 oraz torami PKP - na
podstawie wnioskow z ekspertyzy oraz nadzoru inwestorskiego, ktore nakazujq wykonanie catkowitej
rozbiorki kap chodnikowych wraz zurzqdzeniami bezpieczenstwa ruchu tj. barierami
i barieroporeczami drogowymi, balustradami oraz odtworzenie tych elementow w celu zapewnienia
odpowiedniego bezpieczenstwa dla pieszych i zmotoryzowanych (pozycja 1.3.2.4).” Bardzo ogolne
informacje dotyczace przedmiotowej emisji zawarto w uzasadnieniu do uchwaty Nr LXVI1/896/23
w sprawie zmiany budzetu miasta Zabrze na 2023 rok, cyt.: ,,Zwieksza si¢ przychody budzetu miasta
Zabrze w kwocie 40.000.000 zi z tytutu emisji papierow wartosciowych w celu utrzymania poziomu
wydatkow majgtkowych, co wynika z koniecznosci zwiekszenia wydatkow biezgcych finansowanych
srodkami wiasnymi”. Natomiast petne uzasadnienie do uchwalty Nr LXVI/898/23 w sprawie
okreslenia zasad zbywania, nabywania i wykupu obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000 zt,

brzmiato nast¢pujaco:

wUchwalg LXVI/896/23 Rady Miasta Zabrze z dnia 17 kwietnia 2023 r. w sprawie zmiany budzZetu
miasta Zabrze na 2023 rok zaplanowano emisje obligacji komunalnych Miasta Zabrze w celu
utrzymania poziomu wydatkow majgtkowych i stosownie do przyjetych zamierzen, odpowiednio
upowazniono Prezydenta Miasta do zaciggniecia przedmiotowego zobowiqgzania. Zgodnie z art. 11
ust. I pkt 7 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamowien publicznych (tj. Dz. U.z 2022 r.
poz. 1710, 1812, 1933, 2185, Dz. U. 2020 poz. 1517, Dz. U. 2023 poz. 412,) ustugi finansowe
zwigzane z emisjq, sprzedazq, kupnem lub zbyciem papierow wartosciowych lub innych instrumentow
finansowych, w rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.
U.z2022 r. poz. 1500 i 1488), sqg zwolnione z obowiqgzku stosowania przepisow ww. ustawy, co
skutkuje znacznym uproszczeniem orvaz skroceniem procedury pozyskania Srodkow. W zwigzku
z powyzszym, planuje sie dokonanie wyboru podmiotu bedgcego organizatorem emisji poprzez
skierowanie zapytania ofertowego. Wybrany w ten sposob podmiot, zobowigzany bedzie petnic
wszystkie funkcje niezbedne dla prawidlowego i skutecznego przeprowadzenia emisji. Ponadto,
bedzie gwarantem emisji tzn. iz zobowiqgzuje si¢ do nabycia obligacji na wilasny rachunek

w przypadku nie sprzedania obligacji inwestorom”.

Trudno zdaniem Kolegium wini¢ Sklad Orzekajacy, ze by¢ moze pewnych okolicznosci nie
uwzgledniono, skoro uzasadnienia do podjetych uchwat przedstawiaty si¢ jak przytoczono powyzej,
asam Wnioskodawca nie wskazal ich we wniosku idopiero w odwotaniu od wydanej opinii
powoluje si¢ na pewne dane iokolicznosci aktualne oraz przyszle, ktorych Sktadowi nie

przedstawiono.
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W swietle powyzszego, jak 1przytoczonych uzasadnien do podjetych uchwal, w ocenie
Kolegium, Wnoszacy Odwotanie mija si¢ z prawda podajac, ze Srodki z emisji obligacji zgodnie

z uzasadnieniem poszczegolnych uchwat zostaly przeznaczone na uzupelnienie w szczegolnosci

wktadow wtasnych do projektow wspotinansowanych srodkami unijnymi, natomiast brak realizacji
w terminie poszczegoOlnych projektow moze destabilizowaé gospodarke finansowa Miasta 1 narazi¢
na konieczno$¢ zwrotu dotacji, bowiem takiego uzasadnienia uchwaty finansowe podjete w dniu 17
kwietnia 2023 r. nie zawieraly. Inaczej zostal rowniez sprecyzowany cel emisji uchwalony w § 5
uchwaty Nr LXVI/898/23 z dnia 17 kwietnia 2023 roku w sprawie okreslenia zasad zbywania,
nabywania 1 wykupu obligacji komunalnych, ktore Miasto Zabrze zamierza wyemitowaé¢ w 2023
roku w wysokosci 40.000.000 zt, ktéry brzmi nastepujaco; ,.Srodki uzyskane z emisji obligacji
zostang przeznaczone na utrzymanie poziomu wydatkow majgtkowych zaplanowanych w budzecie
miasta Zabrze w 2023 roku poprzez sfinansowanie planowanego deficytu budzetu miasta i splate
wczesniej zaciggnigtych zobowiqgzan z tytutu kredytow, pozyczek i emisji papierow wartosciowych’.
Nie ma w nich postanowien ani uzasadnienia o uzupelnieniu finansowania srodkami pochodzacymi
z przedmiotowe] emisji obligacji wkladow wlasnych do projektow wspotfinansowanych srodkami

unijnymi.

Sktad Orzekajacy, zdaniem Kolegium slusznie opiera si¢ wydajac opini¢ na kwotach oraz
danych wynikajacych z istniejacych i ztozonych w dacie wydawania opinii sprawozdan budzetowych
1 finansowych, a nie opiera si¢ na nieznanych danych przysztych sprawozdan, ktére maja zostac
sporzadzone i wplyna¢ po zakonczeniu II kwartatlu br., co dotyczy m.in. zawartej w odwotaniu
informacji, Ze zobowigzania wymagalne wykazane na koniec Ikwartalu 2023 r. zostaly juz
uregulowane w miesigcu kwietniu br. ina dzien dzisiejszy nie wystepuja. Tego faktu nie
potwierdzaty w dacie wydawania opinii dane sprawozdawcze. Podobnie rzecz ma si¢
z okoliczno$ciami wzmiankowanymi w uzupelnieniu odwolania, ze Miasto ma otrzyma¢ dodatkowe
srodki jako ,,uzupelnienia subwencji”, a zgodnie z kalkulacja Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatow
dla Zabrza zostanie przekazana kwota 39.871.912 zt 1 Zze zgodnie z informacja od Premiera RP $rodki
dla miasta Zabrze zostaty podwyzszone o 10 mln zl. Takie informacje nie wynikaly z przedtozonych
dokumentéw planistycznych tej jednostki samorzadu terytorialnego i trudno zarzucaé Sktadowi, ze

ich nie uwzgledniono.

Na marginesie rozpatrywania odwotania, mozliwe jest rowniez, ze w §wietle tych podanych nowych
okolicznosci planowana emisja obligacji w wysokosci 40 mln zt jest w ogdle zbedna lub zawyzona,
gdyz Miasto bedzie posiadato $rodki ze wskazanych w uzupehlieniu odwotania Zrédet dochodow
budzetu.

Kolegium Izby nie zgadza si¢ z zarzutem, ze opinia jest wewnetrznie niespojna, a takze
niespdjna z dotychczas wydanymi opiniami i stanowiskiem Sktadu oraz Kolegium Regionalnej 1zby
Obrachunkowej. Brak jest przede wszystkim unormowan ustawowych, z ktorych wynikatoby, jak

powinna by¢ skonstruowana opinia sktadu. Niewatpliwie wydana opinia posiada oznaczenie organu,
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ktory ja wydat, numer i date, przedmiot opinii, sentencj¢, uzasadnienie oraz pouczenie o mozliwosci
ztozenia odwotania. Z opinii, a $cisle z jej sentencji explicite wynika, ze cyt.: ,,Wydaje si¢ negatywnq
opinie o mozliwosci wykupu przez miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000,00
z”. Zardwno z sentencji opinii, jak 1 z jej uzasadnienia jasno wynika, ze wydano opinie negatywna.
W jakimkolwiek miejscu opinii nie ma stwierdzenia, ze wydaje si¢ opini¢ pozytywng czy pozytywna
z uwagami albo pozytywng z zastrzezeniami. Powotanie w kilku miejscach uzasadnienia opinii przez
IIT Sktad, ze zwraca on uwage na pewne kwestie czy dane wptywajace na jej ogodlng kwintesencj¢ nie
powoduje, ze opinia jest wewngtrznie sprzeczna. Ponadto w opiniowanym przedmiocie nie
wydawano wczesniej opinii, zatem nie jest prawdziwe stwierdzenie, ze opinia jest niespojna ze
wczesnie] wydawanymi opiniami, bo te wczesniejsze opinie nie dotyczyly zaopiniowania mozliwosci
wykupu przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000,00 zt. W przypadku
za§ powotywania si¢ na stanowiska Kolegium, jak juz wyjasniono na wstepie, nalezy podkresli¢
odrgbnos¢ sfery dzialan opiniodawczych od dzialan nadzorczych prowadzonych przez regionalne

1zby obrachunkowe.

Wydana opinia nie jest jak twierdzi Strona odwotujagca w gruncie rzeczy negatywna opinig na
temat poziomu zadluzenia Miasta, a opinia, ktorg mial wyda¢ Sktad nie byla opinig o poziomie dtugu
czy prawidtowosci jego prognozy. Opinia zostata wydana w przedmiocie mozliwosci wykupu przez
Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000 zt, co wyraznie wynika z jej tytutu,
sentencji, podstawy prawnej iuzasadnienia. Natomiast zuwagi na to, ze gldownymi powodami
wydania opinii negatywnej byly przestanki wysokiego i rosnagcego zadluzenia Miasta w powigzaniu
zniskg osigganag faktycznie nadwyzka operacyjng lub jej brakiem oraz prognozowanymi bardzo
wysokimi nadwyzkami operacyjnymi w kolejnych latach wieloletniej prognozy finansowej (od 2024
r.) niekorespondujace z faktycznie osigganymi nadwyzkami operacyjnymi przez t¢ jednostke
samorzadu terytorialnego, Sktad musial poswieci¢ w uzasadnieniu do opinii tym wlasnie watkom

duzo miejsca.

W zakresie zarzutu, ze stanowisko Sktadu pozostaje w kolizji do projektu WPF 1z opinig
Sktadu o tym projekcie oraz opinig tegoz Sktadu o prawidtowos$ci kwoty dlugu Miasta Zabrze oraz ze
podnoszone przez Skilad argumenty wskazuja na mozliwe negatywne okoliczno$ci prowadzenia
gospodarki finansowej przez Miasto, ale wczesniej byly one sygnalizowane w poszczegodlnych
stanowiskach jako uwagi, Kolegium Izby podnosi, Ze pozytywna opinia lub pozytywna opinia
z uwagami albo zastrzezeniami wydana przez sklady orzekajace w przedmiocie projektu wieloletniej
prognozy finansowej albo prawidtowosci kwoty dtugu nie przesadza o wydaniu pozytywnej opinii
lub pozytywnej z uwagami albo zastrzezeniami o mozliwosci sptaty zobowigzania (wykupu papierow
warto$ciowych). Nie ma inie bylo w tym zakresie automatycznego postgpowania. Ustawodawca
wyraznie zard6wno w art. 13 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, jak iw art. 91
ust. 2 ustawy o finansach publicznych zawarl wymaganie uzyskania i wydawania odrgbnych opinii
w sprawach mozliwosci splaty (wykupu) tytutow dluznych. Gdyby bylo inaczej, to wystarczajace
bytyby opinie sktadu wydane w zakresie projektu WPF ikwoty dlugu oraz zbgdnym byloby

wydawanie opinii o mozliwosci sptaty. Ponadto, co bardzo wazne w sprawie opinii o mozliwosci
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wykupu przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000 zi, przedmiotowa
emisja nie byla przewidziana w przedstawionym do opiniowania Sktadowi Orzekajagcemu projekcie
wieloletniej prognozy finansowej Miasta, jak réwniez nie byta ujeta w uchwalonej w tej sprawie
uchwale, na podstawie ktorej, Sktad wydawat opini¢ o prawidlowosci kwoty dlugu Miasta. Z tych
oczywistych przyczyn, Sktad we wczesniejszych opiniach nie mogt odnies¢ si¢ do kwoty dlugu, kwot
prognozowanych rozchodow, wydatkow na koszty obstugi, nadwyzki operacyjnej - uwzgledniajace;j
emisje tych obligacji, bo tejze emisji 1jej wykupu one nie przewidywaly. Z tego powodu, w ocenie

Kolegium Izby trudno dopatrywac si¢ tutaj nieprawidtowego dziatania Sktadu.

W zakresie braku ustalenia przez Sktad progu istotnosci kwoty wspomnianej emisji wraz
z kosztami jej obstugi przy wydaniu opinii negatywnej, nalezy wyjasni¢, ze to nie sktady orzekajace,
ale ustawodawca w art. 91 ust. 3 ustawy o finansach publicznych okreslit, jakie zobowigzania oraz do
jakiej wartosci procentowej liczonej w stosunku do planowanych dochodéw biezacych nie podlegaja
opiniowaniu przez sklady orzekajace inie ma przy tym znaczenia ewentualny pozytywny albo

negatywny charakter procesu opiniowania.

W opinii zawarto analiz¢ sytuacji finansowej Miasta celem zobrazowania na jej tle
mozliwosci sptaty nowych zacigganych zobowigzan. Wyraznie na stronie 2 uchwaty Sktad wskazat,
ze: ,,Opinia o mozliwosci wykupu obligacji zostata wydana po przeprowadzeniu analizy sytuacji
finansowej miasta Zabrze” po to wlasnie zdaniem Kolegium, aby wskaza¢ i przedstawi¢ argumenty
oraz fakty na poparcie twierdzen, ktorych efektem finalnie byta wydana opinia negatywna. W ocenie
Kolegium odniesiono si¢ do podstawowej kwestii, tj. czy Miasto bedzie posiadalo mozliwos¢
wykupu obligacji w planowanych terminach i kwotach, a jesli nie to, dlaczego takiej mozliwosci nie
ma. Takie odniesienie znajduje si¢ juz w sentencji opinii, ktora jest opinig negatywna, czyli §wiadczy
o bardzo uprawdopodobnionym w ocenie Skladu braku takiej mozliwosci z wielu przyczyn
1 powodow podanych w uzasadnieniu do tej opinii, z ktorych kluczowe sa dwie, przy ktorych Sklad
wyraznie wskazal na ich negatywng ocenge. W ocenie Kolegium zuzasadnienia do opinii
wystarczajacg jasno wynika, ze chodzi o wysokie irosnace zadluzenie tej jednostki samorzadu
terytorialnego w powiazaniu z niskg osiggang faktycznie nadwyzka operacyjng lub jej brakiem oraz
rosngce odraczane do zaptaty obligatoryjne zobowigzania publicznoprawne wobec Zaktadu
Ubezpieczen Spolecznych wraz z nieuwzglgdnianiem przez Miasto dotychczas formutowanych przez
Sktad wskazan w zakresie nadmiernego zadluzania w powigzaniu z zamierzeniami w zakresie
zaciggania kolejnych tytulow dtuznych w latach 2024-2026 na kwote 135.000.000zt.

Zawarte w uzasadnieniu do opinii wnioski z przeprowadzonej analizy sytuacji finansowe;j
Miasta, zdaniem Kolegium wystarczajaco uprawdopodabniajg brak mozliwosci wykupu przez Miasto
obligacji ze wzgledow ekonomicznych, anie prawnych. Sktad jasno w uzasadnieniu do opinii
wskazal, ze wymagania prawne unormowane w art. 242 1243 ustawy o finansach publicznych
formalnie zostaty przez jednostke¢ samorzadu terytorialnego zachowane. Z faktem wskazania przez
Sktad w kwestionowanej opinii spetnienia przez Miasto wskaznikéw ustawowych zgadza si¢ réwniez

Odwotujacy, gdyz powotuje si¢ na to we wniesionym odwotaniu (s. 3).
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W ocenie Kolegium spetnienia od strony formalnej wskaznikow ustawowych dokonano
przede wszystkim dzigki niezwykle optymistycznemu prognozowaniu nadwyzek operacyjnych
budzetow lat przysztych, niekorespondujacych z faktycznie wykonywanymi nadwyzkami przez te
jednostke samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych latach. Prognozowana nadwyzka operacyjna
Miasta Zabrze w roku 2024 w kwocie 78.837.384 zt stanowigca az 552% kwoty zaplanowanej
nadwyzki operacyjnej w biezagcym roku budzetowym w wysoko$ci 14.274.825 zt stusznie zostata
wiec oceniona przez Sktad - jako niezwykle optymistyczna projekcja. To nie aktualny rok
budzetowy, ale prognozowane dane 2024 r. zostaly przyjete przez Miasto jako bazowe do dalszych
zatozonych bardzo wysokich jak na dotychczasowe wyniki Miasta kwot nadwyzek operacyjnych,
a takie postepowanie potwierdza sama Strona Odwotujaca, zamieszczajac w uzasadnieniu do
odwotania tabele z prezentacja danych lat 2024-2028, tj. bez zamieszczenia kluczowych danych lat
wczesniejszych oraz biezacego roku budzetowego 1 argumentujac ta droga brak znacznych odchylen
te] podstawowe] wielkosci budzetowej. Wydaje si¢ ponadto, ze trafno$¢ przestanki wydanej opinii
w postaci niezwykle optymistycznej projekcji nadwyzek operacyjnych potwierdza réwniez Strona
odwotujaca powotujgc si¢ w odwotaniu na fakt drastycznego obnizenia dochodéw biezacych Miasta
zpowodu zmian ustawowych oaz systemowe usztywnienie 1 ograniczanie jej dochodow. Te
okolicznosci wskazane przez samg Odwolujaca §wiadczg przeciwko projekceji rosngcych 1 wysokich

nadwyzek dochodow biezacych osigganych nad wydatkami biezacymi Miasta.

Sktad Orzekajacy w uzasadnieniu do opinii zawarl stwierdzenie, ze: ,,Zaciggniecie
zobowigzan nie moze zagrazaé realizacji zadan publicznych przez jednostke samorzqdu
terytorialnego w roku budzetowym i latach nastgpnych. Sklad Orzekajgcy wyraza powazne obawy
w powyzszym zakresie. Na dzien sporzqdzenia niniejszej opinii wysokos¢ planowanych w 2023 r.
rozchodow z tytutu splaty zaciggnietych zobowigzan zwrotnych wynosi ponad 54 min zi. Wysokos¢
rozchodow z tego tytutu ma wzrasta¢ w latach 2024 — 2025, osiggajgc ponad 59 min w 2025 r.
Wysoki poziom rozchodow, przekraczajgcy poziom 50 min zt z powyzszego tytutu ma utrzymac si¢ do
2035r. Jako wysokie nalezy rowniez uznac¢ planowane w latach 2023 — 2025 wydatki na obstuge
dtugu, ktore majg wynies¢ odpowiednio ponad 40 min zt w 2023 r., 52 min w 2024 r. oraz ponad 51
min zt w 2025r. Znaczgce obnizenie wydatkow na obstuge diugu ma nastgpic¢ od 2026 r.”. Wyrazane
przez Sktad obawy i niepokdj nie byly jednak jedyna podstawa do wydania opinii negatywnej, jak
podaje Strona odwotujaca (s. 2 odwotania). Tych powodéw i przyczyn podanych przez Skiad
w uzasadnieniu do opinii byto wiele, wszystkie zostaly przytoczone na wstepie uzasadnienia do
niniejszej uchwaty, a wérdd nich sag dwa kluczowe powody, o ktérych byta juz mowa powyzej.
Podobnie korzystanie z formuty przesunigcia terminéw platnosci sktadek ZUS jest zdaniem
Kolegium bardzo wazng okoliczno$cia $wiadczaca o kondycji finansowej tej jednostki, dlatego
stusznie Sktad jej nie pomingt przy wydawaniu opinii. Ta okoliczno$¢ nie byta jednak wylaczng

podstawg wyrazenia negatywnej opinii.

Strona odwolujaca podnosi, ze emisja ma na celu realizacj¢ zadan irealizacji tej ani nie
uniemozliwia ani jej nie zagraza i wynika to takze paradoksalnie z ustalen dokonanych przez sam

Sktad, gdyz w opinii jednoznacznie wskazuje na spelnienie przez miasto wskaznikow ustawowych.
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W tym zakresie Kolegium Izby wyjasnia, ze w porzadku prawnym nie ma w pelni skutecznego
narzg¢dzia ustawowego zabezpieczajacego podmioty samorzadowe przed nadmiernym zadluzeniem
oraz utratg wyptacalnosci. Gdyby spelienie wskaznikow ustawowych gwarantowato splate
zacigganych przez samorzady zobowigzan bez uszczerbku w realizacji przez nie zadan publicznych
zbednym byloby wydawanie opinii skladow orzekajacych regionalnych izb obrachunkowych
w zakresie mozliwosci ich splaty czy wykupu. Generalnie, gdyby zacigganie zobowigzan majacych
przeciez na celu realizacje zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego w zadnym przypadku nie
zagrazato albo nie uniemozliwiato realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego to zbedna bylaby ich ustawowa limitacja 1kontrola wyrazana w przepisach
ustawowych po to, witasnie, aby do takich sytuacji nie dochodzito (zob. np. art. 9 ust. 1a ustawy

z dnia 14 grudnia2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych).

Kolegium Izby zgadza si¢, ze Strong odwotujaca, ze Miasto formalnie miesci si¢
w obowigzujacych wskaznikach ize w dokumentach bedacych podstawa emisji Miasto Zabrze
osigga poziom dlugu znacznie nizszy anizeli 100% dochodéw, ponadto relacja dtugu do dochodéw
jako wskaznik zostata zarzucona poprzez zmiane¢ ustawy o finansach publicznych i ma warto$¢ tylko
informacyjng i ograniczong. Jednakze to nie procentowy wskaznik zadtuzenia do dochodow ogétem
byl powodem wydania negatywnej opinii, ale przestanki ekonomiczne, wsrdéd ktorych
przesadzajacymi byl wysoki poziom zadluizenia Miasta w stosunku do niewielkich faktycznie
osigganych nadwyzek operacyjnych jego budzetu, a nawet ich braku. Tak wysokie zadluzenie, jak
wystepujace w Miescie Zabrze wymaga przeznaczania bardzo znacznych $rodkow budzetowych na
jego obstuge i splate, a sredni z ostatnich siedmiu lat wynik operacyjny budzetu Miasta brutto - to
nadwyzka operacyjna brutto w kwocie zaledwie 23.831.433,63 zl. Nalezy dodaé, ze kluczowy
parametr nadwyzki operacyjnej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego to najbardziej
miarodajna miara do oceny jej zdolnosci finansowych, w tym mozliwosci sptaty zadluzenia.
W naukach 1 analizach ekonomicznych rozroznia si¢ nadwyzke operacyjng brutto i netto. Nadwyzka
operacyjna brutto to dodatnia réznica pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi, czyli
to nadwyzka operacyjna zart. 242 ustawy o finansach publicznych, ktéra ksztaltowata sie

nastepujaco:

- w 2016 r nadwyzka operacyjna brutto w kwocie +19.564.026,34 zl;

- w 2017 r. nadwyzka operacyjna brutto w kwocie +14.350.381,97 z1;
- w 2018 r. nadwyzka operacyjna brutto w kwocie +36.566.156,04 zi;
- w 2019 r. nadwyzka operacyjna brutto w kwocie +33.192.884,70 z1;
- w 2020 r. nadwyzka operacyjna brutto w kwocie ~ +578.017,86 zi;
- w 2021 r. nadwyzka operacyjna brutto w kwocie +70.124.641,74 zk;

- w 2022 r. brak nadwyzki operacyjnej brutto, wystapil deficyt operacyjny brutto w kwocie -
7.556.073,24 zk.
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Sredni z ostatnich siedmiu lat wynik operacyjny budzetu Miasta brutto to nadwyzka operacyjna
brutto w ww. kwocie +23.831.433,63 zl.

Nadwyzka operacyjna netto to nadwyzka dodatkowo pomniejszona o splate zadluzenia (raty
kredytéw, pozyczek, wykup papierow wartoSciowych) oraz pomniejszona o zobowigzania z tut.
udzielonych przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego pozyczek. Nadwyzka operacyjna netto to

inaczej nadwyzka operacyjna po uwzglednieniu rozchodéw budzetu.
Wedlug tej nomenklatury w Miescie Zabrze wystapit:

- w 2016 r deficyt operacyjny netto w kwocie -20.251.836,45 zl;

- w 2017 r. deficyt operacyjny netto w kwocie -26.242.325,10 zi;

- w 2018 r. nadwyzka operacyjna netto w kwocie +219.748,66 z1;

- w 2019 r. deficyt operacyjny netto w kwocie -12.508.801,08 zi;

- w 2020 r. deficyt operacyjny netto w kwocie -45.686.555,98 zi;

- w 2021 r. nadwyzka operacyjna netto w kwocie +20.869.861,86 zt;
- w 2022 r. deficyt operacyjny netto w kwocie -55.081.913,49 zi.

Sredni z ostatnich siedmiu lat wynik operacyjny budzetu Miasta netto to nie nadwyzka operacyjna

netto, ale deficyt operacyjny netto w kwocie -19.811.688.797,10 zt.

Reasumujac, z powyzszych danych w sposob jednoznaczny wynika, ze nadwyzka operacyjna Miasta
Zabrze nie pokrywata kwot rozchodoéw koniecznych do sptaty zobowigzan z tytutu sptaty zadtuzenia

tej jednostki samorzadu terytorialnego.

Strona odwolujaca si¢ podaje, ze przy uwzglednieniu przedmiotowej emisji oraz kolejnych
tytulow dluznych zadtuzenie Miasta zmniejsza si¢ w kolejnych latach prognozy, zatem nie mozna si¢
zgodzi¢ zzarzutem Skladu w przedmiocie relacji zadluzenia do dochodéw oraz brakiem
zmniejszania zadluzenia. Kolegium Izby na podstawie danych pochodzacych z przedtozonych przez
Miasto sprawozdan budzetowych 1 finansowych ustalito przeciwnie, tj. w wyniku wykonywania
budzetow poszczegdlnych lat dlug Miasta Zabrze generalnie rosnie. Zadtuzenie Miasta Zabrze
wedlug zatwierdzonych danych sprawozdawczych rosto zkwoty 466.885.886,25 zt w2016 r.,
poprzez 535.028.065,34 zt w2018 r.,730.498.298 zt w 2021 r. oraz zmniejszyto si¢ do kwoty
683.638.091,88 zt w2022 r. (ale tutaj w opinii wystgpuje uwaga Sktadu o zmianie konstrukc;ji
stosunku prawnego dokonanej w 2022 r. oraz ze nie mialo miejsca zaspokojenie zobowigzania). Tak
wiec dlug Miasta historycznie ro$nie, a nie maleje. Oczywiscie Miasto przyjmuje zatozenia 1 snuje
prognozy, ze dlug bedzie si¢ w przyszto$ci zmniejszat, ale nie majg one poparcia w dotychczasowym
trendzie powigkszania dlugu Miasta oraz przeczy tym zapewnieniom takze opiniowana

nadzwyczajna emisja obligacji nieprzewidziana wczesniej. W wyniku tej opiniowanej emisji diug
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Miasta z kwoty 683.638.091,88 zt w 2022 r. wzrasta do kwoty 763.779.592 zt w 2023 r. (wzrost
0 81.141.500,12 zt), natomiast bez tej emisji ksztalttowat si¢ na nizszym o 36.000.000 zl poziomie
1wynosit 727.779.592 zt. Z tych przyczyn Sklad stusznie podnidst w opinii problem rosngcego
zadluzenia Miasta 1 jego wpltywu na mozliwos¢ splaty zacigganych zobowigzan, przy jednoczesnym
odraczaniu sptaty stosunkowo wysokich kwot zobowigzan publicznoprawnych wobec Zaktadu

Ubezpieczen Spotecznych.

W ocenie Kolegium Izby, III Sktad nie kwestionuje faktu, ze Miasto podejmuje systematycznie
dzialania majace na celu umorzenie pozyczek zaciagnietych na dzialania proekologiczne i tylko
w roku 2023 kwota zrealizowanych umorzen wyniosta 1.021.780 zl, a liczac od roku 2010 (czyli
ostatnich kilkunastu lat) to ok. 15 min zt, jednakze wskazane kwoty umorzen to ok. 0,13% i 2%
w stosunku do planowanego zadluzenia Miasta w 2023 r. Sg to znikome kwoty w odniesieniu do
rosngcego globalnego zadluzenia tej jednostki samorzadu terytorialnego i nie poprawiaja w sposob

istotny jej sytuacji finansowe;.

W odwolaniu podano rowniez, ze zadluzenie planowane na koniec 2023 roku przy
uwzglednieniu opiniowanej emisji, w porownaniu do prognozowanego stanu dlugu na koniec
2026 roku spada o okolo 7%. W odpowiedzi na ten argument Kolegium wskazuje, ze dtug Miasta
Zabrze jak juz wskazano powyzej historycznie ro$nie, a nie maleje oraz ze bez ww. emisji obligacji

zadhuzenie wedlug uchwalonej prognozy miato ulec zmniejszeniu o ponad 11% w 2026 r.

Podsumowujac ten watek, generalnie dlug Miasta Zabrze wedlug danych z wykonania
budzetéow lat poprzednich nie maleje, ale znaczaco ro$nie. Miasto prognozuje, ze zadluzenie bgdzie
spadato, ale jezeli dochodzi juz do faktycznego wykonywania budzetu to dlug Miasta ro$nie, poza
wyjatkami niektorych lat. Miasto permanentnie roluje cze$§¢ zadluzenia 1w ten sposob dopina
finansowanie budzetow kolejnych lat oraz co raz bardziej popada w problemy finansowe 1 spiralg
zadtuzenia. Swiadczy otym rowniez w ocenie Kolegium emisja obligacji komunalnych objeta
negatywng opinig III Sktadu, nieplanowana na etapie uchwalania budzetu, w tym dodatkowo przy
argumentach podanych przez Strong Odwotujacag we wniesionym odwotaniu. Strona Odwolujaca
w odwotaniu wskazuje bowiem na drastyczne obnizenie dochodéw biezacych Miasta Zabrze
poprzez zmiany ustawowe (np. Polski Lad), na ograniczone odgdérnie mozliwosci finansowe Miasta,
na systemowe usztywnienia i ograniczenia jego dochodow oraz na wzrost naktadéw z przyczyn
niezaleznych od Miasta. Powyzsze dane oraz alarmujace wskazania samej Odwolujacej w zakresie
ograniczania mozliwosci dochodowych Miasta przy wzroscie nakladéw, na ktére Miasto nie ma
wplywu, wobec drastycznego obnizenia dochodéw biezacych tej jednostki samorzadu terytorialnego
$wiadczg przeciwko realnym mozliwosciom tej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie splaty
iobstugi nowego zacigganego zadluzenia oraz o krytycznej sytuacji w jakiej znalazla si¢ ta
jednostka, jak roéwniez neguja bardzo optymistyczne warto$ci prognostyczne przyjete przez jej
Organy w wieloletniej prognozie finansowej, w tym prognozowane wysokie nadwyzki operacyjne

Miasta Zabrze zaplanowane do osiagnigcia juz od 2024 r.
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Na zakonczenie, Kolegium Izby raz jeszcze podkresla odrebnos¢ sfery dziatan opiniodawczych
od dzialan nadzorczych prowadzonych przez regionalne izby obrachunkowe. Opinie sktadow
orzekajacych regionalnych izb obrachunkowych nie stanowig rozstrzygni¢¢ nadzorczych sg one
instrumentem pomocniczym stuzagcym do oceny mozliwosci finansowo-budzetowych jednostki

samorzadu terytorialnego 1 nie sg wigzace.

Majac na uwadze wszystkie powyzej wskazane argumenty Kolegium Izby stwierdzilo, ze
w analizowanej sytuacji wydanie przez III Sktad Orzekajacy negatywnej opinii 0 mozliwosci wykupu
przez Miasto Zabrze obligacji komunalnych w wysokosci 40.000.000 zt bylo uprawnione

1 uzasadnione.

Bioragc to pod uwage, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach uznalo, Ze

ztozone odwotanie nie moze zosta¢ uwzglednione i postanowito jak w sentencji niniejszej uchwaty.

Niniejsza uchwata jest ostateczna inie przysluguje od niej skarga do Wojewodzkiego Sadu

Administracyjnego w Gliwicach.

Przewodniczacy Kolegium

Daniel Kotodziej
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