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P/14/066 - Wykonywanie zadahn regionalnych izb obrachunkowych w zakresie
przeciwdziatania zagrozeniom wynikajgcym z nadmiemnego zadtuzania sie jednostek
samorzadu terytorialnego'

Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Biatymstoku

Beata Pawtowska, specjalista k. p., upowaznienie do kontroli nr 91458 z dnia 12 wrze$nia
2014r. (dowdd: akta kontroli str. 1-2)

Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku (zwana w dalszej tresci ,Izbg” lub ,RIO"),
ul. J.K. Branickiego 13, 15-085 Biatystok

Stanistaw Srocki, Prezes RIO (dowod: akta kontroli str. 3)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

RIO rzetelnie i zgodnie z prawem wykonywata zadania ustawowe w zakresie
przeciwdziatania nadmiernemu narastaniu dtugu w jednostkach samorzadu terytorialnego
(dalej: ,j.s.t.”)

Wiasciwemu wykonywaniu zadan sprzyjata dobra organizacja pracy Izby, w tym:
zatrudnienie wysokokwalifikowanych cztonkdéw Kolegium, zapewnienie odpowiednich
szkolen oraz sprawnie funkcjonujacy system przekazywania informaciji, analiz i wynikéw
kontroli.

Dokonywane przez RIO analizy oraz kontrole gospodarki finansowej pozwalaty na rzetelng
ocene zadluzenia kontrolowanych j.s.t., a ich wyniki wykorzystywano w dziatalnoSci
nadzorczej, opiniodawczej oraz szkoleniowo-informacyjnej Izby. W razie potrzeby
podejmowano, takie $rodki oddziatywania, jak: raporty o stanie gospodarki finansowej,
wezwanie do sporzadzenia programéw postepowania haprawczego na podstawie art. 240 a
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? oraz zawiadomienia
0 popetnieniu czyndw naruszajacych dyscypline finanséw publicznych.

W stosunku do uchwat organdw j.s.t., w ktdrych naruszono przepisy dotyczace zadtuzenia,
Kolegium Izby stosowato $rodki nadzoru okre$lone w art. 11 i 12 ustawy o RIO, w u.f.p oraz
w ustawach regulujgcych ustroj j.s.t. Takze opinie sktadéw orzekajacych RIO, w tym
odnoszace sie do prawidtowo$ci planowanej kwoty dtugu, stuzyly m.in. zapobieganiu
powstawania nadmiernego zadtuzenia nadzorowanych j.s.t.

Kontrola wykazata jednak réwniez problemy w zakresie mozliwo$ci szybkiego i skutecznego
oddziatywania RIO na nadmierne zadtuzanie j.s.t. Zastgpienie dotychczasowych
wskaznikow zadtuzenia z art. 169 i 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych®, wskaznikiem z art. 243 wu.fp. ograniczyto mozliwoS¢ reagowania
na zadtuzenie, na podstawie biezacej analizy kwartalnych sprawozdan z wykonania
budzetu. Nowy wskaznik okre$la bowiem dopuszczalny poziom sptaty zobowigzan
w kolejnych latach budzetowych, a nie ogolny poziom zadtuzenia poszczegoinych j.s.t.,
dajacy sie tatwo zweryfikowa¢. Wykazuje on takze duzg podatno$¢ na manipulacje. J.s.t
chcac spemié ustawowe relacje, musiaty niekiedy restrukturyzowac zadtuzenie, zwiekszajac
przy tym koszt jego ogoinej obstugi. Izba kierujac sie kryterium legalnosci (jedynym

' Kontrolg objeto lata 2012-2014 (do zakoriczenia czynnosci kontrolnych).
2 Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm. — Ustawa zwana w dalszej tresci ,u.f.p.”
3 Dz. U. Nr249, poz. 2104. Ustawa zwana w dalszej tresci ,u.f.p. 22005 r.”
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mozliwym), musiata uznawa¢ takie dziatania za prawidtowe, cho¢ z punktu widzenia
finansdw j.s.t. mogty by¢ one nieuzasadnione lub nawet niekorzystne.

W dziatalno$ci opiniodawczej i nadzorczej |zba opierata sie na materiatach przedktadanych
przez j.s.t. (uchwatach, zarzadzeniach itp.). Istotne znaczenie ma wiec wiarygodno$é
zawartych w nich danych. Tymczasem zdarzato sig, ze j.s.t. prezentowaty nierzetelne dane
(w szczegoinosci w wieloletniej prognozie finansowej), unikajac w ten sposéb zarzutdéw
naruszenia prawa zwigzanych z niezachowaniem relacji wskazanej w art. 243 u.f.p. Dopiero
kontrola przeprowadzona w j.s.t. pozwalata na uzyskanie informacji o rzeczywistej sytuacji
finansowej jednostki oraz o przyczynach ewentualnych nieprawidtowosci, stwierdzonych
rowniez w ramach dziatalnosci nadzorczej. Dziatalno$¢ kontrolna RIO ma wiec kluczowe
znaczenie w przeciwdziataniu nadmiernemu zadtuzaniu si¢ j.s.t. i dlatego tez — zdaniem NIK
- powinna by¢ jak najszerzej wykorzystywana do tego celu.

Na koniec Ill kwartatu 2014 roku zadtuzenie j.s.t w wojewddztwie podlaskim wynosito
1.626,9 min zt i byto co prawda wyzsze o0 3,1% niz na koniec 2011 roku (wynosito wéwczas
1.578,3 min zi), lecz nizsze niz na koniec lat 2012 i 2013, odpowiednio o 1,8% i 4,9%
(1.657,5min zti1.710,8 min z4).

l1l. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Przygotowanie organizacyjne RIO do wykonywania zadan

1.1. W okresie objetym kontrolg nadzorowi RIO podlegato 140 j.s.t i ich zwigzkéw, w tym:
wojewddztwo samorzadowe, trzy miasta na prawach powiatu, 14 powiatow, 115 gmin
oraz siedem zwigzkow miedzygminnych*. (dowod: akta kontroli str. 4)

1.2. W RIO wyodrebnione byty dwa wydziaty merytoryczne: Wydziat Kontroli Gospodarki
Finansowej (dalej ,WKGF”") oraz Wydziat Informacji, Analiz i Szkolen (dalej ,WIAS").
Okres$lony w regulaminie organizacyjnym Izby zakres dziatania tych wydziatow byt zgodny
ze wskazanym w § 4 i 5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 lipca 2014 r.
w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz
szczegdtowej organizacii izb, liczby cztonkdw kolegium i trybu postepowanias.

(dowdd: akta kontroli str. 5-15)
W RIO nie opracowano szczegbtowych zasad wspdipracy miedzy wydziatami
merytorycznymi (nie ma takiego obowigzku). Jednak istotne informacje dotyczace sytuacii
poszczegolnych j.s.t., uzyskane w ramach biezacej dziatalnosci, przekazywane byty miedzy
WIAS i WKGF, a ponadto:

- przed kazdg kontrolg wspolnie analizowano dokumenty przestane przez j.s.t., ktérymi
dysponowat WIAS, a takze rozstrzygniecia nadzorcze i inne uchwaty Kolegium RIO oraz
opinie sktadéw orzekajacych,

- uzgadniano stanowiska w przedmiocie interpretacji przepiséw, w celu ujednolicenia
podejscia do kluczowych zagadnien, w tym dotyczacych dtugu j.s.t.

Wyniki kontroli WKGF oraz analizy wykonywane przez WIAS wykorzystywane bytly
w dziatalno$ci nadzorczej i opiniodawczej RIO. (dowdd: akta kontroli str. 643-649,657-665)

1.3.  Na koniec lat 2011, 2012 i 2013 w RIO zatrudnionych byto (w przeliczeniu na petne
etaty) odpowiednio: 60, 57 i 57 pracownikdw, w tym: 25, 23 i 22 w WKGF oraz — w kazdym
roku - 13 pracownikow w WIASS. W ww. latach z pracy w wydziatach merytorycznych RIO
odeszto pie¢ osdb (cztery z WKGF i jedna z WIAS), a zatrudniona zostata jedna osoba
(w 2012 roku w WKGF). Odejécia z pracy nastepowaly gtdwnie za porozumieniem stron’.

4 W dniu 11 marca 2014 r. wyrejestrowany zostat Zwigzek Gmin Puszczy Knyszynskiej Dorzecza Rzeki Supra$l, tym samym
liczba zwigzkéw miedzygminnych podlegajacych nadzorowi RIO zmniejszyta sie do szesciu.

5 Dz. U.Nr167, poz. 1747.

6 W liczbie osob zatrudnionych w WIAS nie uwzgledniono dwach informatykéw (w 2013 roku stali sie oni pracownikami Biura
RIO), a w WKGF - jednego pracownika do obstugi biurowej. Oséb tych nie uwzgledniono réwniez w dalszej czesci,
dotyczacej fluktuacji zatrudnienia w wydziatach merytorycznych.

7 W jednym przypadku nastapito wygasnigcie stosunku pracy z powodu $mierci pracownika WKGF.
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Ustalone
nieprawidtowosci

W badanym okresie na jednego pracownika WIAS przypadato przecietnie 11 js.t.
nadzorowanych przez RIO, za$ kazdy inspektor WKGF przeprowadzit $rednio trzy kontrole
rocznie. (dowdd: akta kontroli str. 4, 16-20, 454)

1.4. W skiad Kolegium RIO w latach 2011, 2012 i 2013 wchodzito odpowiednio: 10, 13
i12 cztonkow® (w tym: 8, 8 i 7 etatowych). Zbadali oni w ww. latach 16.343 uchwaty
i zarzadzenia j.s.t. (5.748 w 2011 roku, 5.206 w 2012 roku i 5.389 w 2013 roku), w tym
m.in.. 426 uchwat budzetowych, 8.182 uchwaly i zarzadzenia w sprawie zmian
w budzetach, 2.240 uchwat i zarzadzer w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;
(dalej: ,WPF”) i jej zmian oraz 501 uchwat w sprawie zaciggania kredytéw i pozyczek.
Przecietnie na jednego cztonka kolegium RIO w 2011 roku przypadato do zbadania 575
uchwat i zarzadzen, w 2012 roku — 400, a w 2013 roku - 449.

Skfady orzekajace w latach 2011-2013 wydaty tacznie 3.970 opinii (1.523 w 2011 roku,
1.219 w 2012 roku oraz 1.228 w 2013 roku).

RIO sporzadzita trzy raporty o stanie gospodarki finansowej j.s.t.: w 2011 roku Gminie
Szudziatowo, w 2012 roku Miastu Sejny oraz w 2013 Gminie Nowinka (szerzej - w pkt 2.15.
wystapienia). (dowod: akta kontroli str. 23-113)

1.5.  Wszyscy czionkowie kolegium RIO spetniali wymogi okre$lone w art. 15 ust. 8
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 o regionalnych izbach obrachunkowych'0 (zwana dalej
,ustawg or.i.0.”) (dowod: akta kontroli str. 21-22)

1.6. W latach 2011-2014 (lll kwartaly) pracownicy wydziatow merytorycznych RIO
oraz czlonkowie Kolegium Izby uczestniczyli w szkoleniach, kursach oraz seminariach
obejmujacych problematyke zadtuzenia j.s.t., w tym:

1. Organizowanych przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Wydziat Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego w ramach projektu ,Dobre prawo — sprawne
rzadzenie’, na ktérych omawiana byta problematyka zadtuzenia j.s.t., finansowe
instrumenty dluzne, wybrane zagadnienia funkcjonowania nadzoru nad j.s.t. oraz
do$wiadczenia trzech lat budzetowych w zakresie WPF, konsekwencje przekroczenia
dopuszczalnych pozioméw zadtuzenia j.s.t., a takze wybrane aspekty prawne limitu
zadtuzenia j.s.t. w $wietle u.f.p.

2. Organizowanych przez regionalne izby obrachunkowe (w tym we wtasnych) szkoleniach
pracownikdw WIAS i WKGF oraz cztonkéw Kolegium RIO. Na przyktad w 2014 roku
cztonkowie Kolegium RIO uczestniczyli w szkoleniu na temat ,Skutki prawne
niespetienia relacji z art. 243 ust. 1 u.f.p. dla budzetu”, a pracownicy WKGF i WIAS
w szkoleniu poswieconym zagadnieniom dotyczacym dtugu i wskaznika zadtuzenia j.s.t.,
WPF (kontroli prawidtowosci prognozowanych rozchodow, wydatkéw na obstuge diugu,
dochodéw biezacych i dochoddw ze sprzedazy majatku) oraz kontroli realno$ci zatozen
przyjmowanych w uchwatach budzetowych, zgodno$ci z planem dochodow i wydatkéw
z dokumentami stanowigcymi podstawe ich realizaciji.

3. Szkoleniach organizowanych przez RIO dla js.t, w ktérych pracownicy Izby
uczestniczyli nie tylko jako prowadzacy zajecia, ale réwniez stuchacze (szerzej na temat
szkolen j.s.t. napisano w pkt 2.16. wystapienia).

Zagadnienia zwigzane z zadtuzeniem j.s.t. byly ponadto tematem wyktadow, wystapien
i dyskusji na posiedzeniach Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych (,KRRIO”)
oraz narad cztonkéw kolegium izb i naczelnikéw wydziatow.

(dowod: akta kontroli str. 173-188)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

8 Przy zalozeniu, ze kazda kontrola prowadzona byla przez jednego kontrolera oraz, ze kontrole realizowali wszyscy
pracownicy WKGF (tgcznie z naczelnikami oraz osoba, ktérej udziat w kontrolach ma na celu praktyczne przygotowanie do
samodzielnego wykonywania zadan).

9 Dane dotyczg $redniej liczby czlonkéw. Na koniec lat 2011-2013 w sktad Kolegium RIO wchodzito kolejno: 11, 12 i 11
cztonkéw Kolegium RIO, wtym 7,716 etatowych oraz 4, 51 5 nieetatowych.

10Dz, U.z 2012r., poz. 1113 ze zm.
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W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli organizacja lzby zapewniata wiasciwe wykonywanie
zadan dotyczacych zadtuzenia j.s.t.

2. Wykonywanie przez RIO zadan dotyczacych zadtuzenia j.s.t.

2.1. Prezes RIO terminowo, tj. zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o r.i.0., przekazat
ministrowi wtasciwemu ds. administracji publicznej roczne sprawozdania z wykonania
budzetu oraz sprawozdania z dziatalnosci kontrolnej iinformacyjno-szkoleniowej Izby
zalata 2011-2013. Sprawozdania te zostaly upowszechnione na stronie podmiotowej
Biuletynu Informacji Publicznej RIO™. (dowod: akta kontroli str. 23)

2.2. W latach 2012-2014 (lll kwartaty) RIO nie opracowywata z wiasnej inicjatywy i na
wilasne potrzeby zbiorczych analiz w zakresie sytuacji finansowej nadzorowanych j.s.t.
Informacje i zestawienia dotyczace zadtuzenia j.st w wojewodztwie podliaskim
sporzadzano natomiast na prosbe innych organdw i instytucji. | tak:

- Ministerstwu Finanséw (dalej ,MF") przekazano m.in.. dane wynikajace z uchwat
w sprawie WPF, informacje dotyczace zachowania przez j.s.t. relacji wynikajacej z art.
243 ufp., informacje o przyczynach naruszenia przez j.s.t. ustawowego wskaznika
zadtuzenia oraz o j.s.t.,, ktore zostaly wezwane do opracowania i uchwalenia programu
postepowania naprawczego;

- Wojewddzkiemu Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Biatymstoku
przekazano dane o kondycji finansowej gmin ,pod katem mozliwosci realizacji inwestycji
w nowej perspektywie 2014-2020 z udziatem pozyczek WFOSIGW™"2,

RIO przygotowywata tez informacje dotyczace sytuacji j.s.t. w wojewodztwie podlaskim
niezbedne do opracowania ,Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez j.s.t.”*® oraz na posiedzenia KRRIO, m.in.. o przyczynach
przekroczenia przez j.s.t. 60% limitu zadtuzenia, o zachowaniu przez j.s.t. relacji wynikajacej
z art. 243 u.f.p., czy o sporzagdzonych raportach o stanie gospodarki finansowej j.s.t.
(dowdd: akta kontroli str. 189-242)

Na stronach internetowych RIO udostgpniane byly m.in.: informacje o dziatalnosci
nadzorczej, opiniodawczej, kontrolnej (w tym wystapienia pokontrolne) i szkoleniowej RIO,
sprawozdania z dziatalnosci RIO, raporty o stanie gospodarki finansowej j.s.t. oraz
wyjasnienia i komunikaty RIO w sprawach dotyczacych stosowania przepiséw o finansach
publicznych. (dowod: akta kontroli str. 244-245)

2.3. W latach 2011-2013 nastapit wzrost zadtuzenia j.s.t. w wojewddztwie podlaskim o 8,4%
(z 1.578.349,3 tys. zt na koniec 2011 roku, do 1.657.471,0 tys. zt w 2012 roku
ido 1.710.771,5 tys. zt w 2013 roku), z tego od 51,9% do 57,7% stanowito zadtuzenie miast
na prawach powiatu. W relacji do wykonanych dochodéw zadtuzenie j.s.t. ksztattowato sie
w ww. okresie na poziomie 30-31%.

Na koniec IIl kwartatu 2014 r. zadtuzenie j.s.t. wojewddztwa podlaskiego wynosito ogdtem

1.626,9 min zt, w tym: gmin 596,3 min zt (36,6%), miast na prawach powiatu 944,9 min zt

(58,1%), powiatéw 73 min zt (4,5%) i wojewddztwa samorzadowego 12,7 min zt (0,8%).
(dowod: akta kontroli str. 246-247)

2.4. Z danych RIO wynika, ze okresie objetym kontrolg;

- wskaznik okre$lony w art. 170 u.f.p. z 2005 r. (zadtuzenie w wysoko$ci maksymalnie
60% w relacji do dochodéw wykonanych ogdtem j.s.t. w danym roku) przekroczyto
na koniec 2011 roku pie¢ j.s.t. (gminy: Nowinka — 106,6%, Giby 72,5%, Zawady — 70,7%
i Szudziatowo — 68,7%, oraz Miasto Sejny — 91,6%), na koniec 2012 roku dwie j.s.t.
(Miasto Sejny — 92,5% oraz Gmina Szudziatowo — 74,5%), a na koniec 2013 roku cztery
j-s.t. (gminy: Rudka — 82,4%, Nowinka - 76,2%, Szudziatowo - 66,2% oraz Miasto Sejny
76,2%);

" http://www.bip.bialystok.rio.gov.plfindex.php?p=2&r=15

12 Z analizy RIO wynikato, ze na koniec 2011 roku 3,57% gmin nie miata moZliwosci zaciggania pozyczek (ze wzgledu
na zadtuzenie), natomiast na koniec Il kwartatu 2012 roku ich odsetek zmniejszyt sie do 1,43%.

3 Na prosbe regionalnej izby obrachunkowej sporzadzajacej sprawozdanie zbiorcze.
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- wskaznik okreslony w art. 169 u.f.p. z 2005 r. (taczna sptata zobowigzan w relacji
do planowanych na dany rok dochodéw budzetowych nie wigksza niz 15%) w 2011 roku
nie zostat zachowany przez jedng j.s.t. (Gmina Punsk — 15,9%), w 2012 roku takze
przez jedng j.s.t. (Miasto Sejny —42,7%), a w 2013 roku przez trzy j.s.t. (gminy: Nowinka
- 80,6% i Grodek — 24,3% oraz Powiat Hajnowski — 28%);

- zasada okreslona w art. 242 u.f.p. (dochody budzetowe powigkszone o nadwyzke z lat
ubiegtych i wolne Srodki wyzsze od wydatkéw biezgcych) zostata naruszona na koniec
2011 roku i 2012 roku w dwoch j.s.t. (odpowiednio Miasto Sejny i Gminie Trzcianne oraz
gminy: Rudka i Jasiondwka). (dowod: akta kontroli str. 248-277)

Z WPF, sporzadzonych przez j.s.t. przy uchwalaniu budzetu na 2013 rok wynikato,
zew 2014 roku w 17 j.s.t nie zostanie zachowana relacja, okreslona w art. 243 u.f.p.
Na etapie uchwalania budzetu na 2014 rok, okazato sie jednak, ze niespetnienie ww. relacji
dotyczyto siedmiu j.s.t. (gmin: Szudziatowo, Nowinka, Pursk, Jasionéwka, Ptaska', Miasta
Sejny oraz Miasta i Gminy Monki), w tym trzech's, ktdre korzystaty z pozyczki z budzetu
panstwa. W celu doprowadzenia do spetnienia relacji okreslonej w art. 243 u.f.p. j.s.t. m.in..
[1] wyemitowaty w 2013 roku obligacie na sptate wcze$niej zaciggnietych zobowigzan,
co obnizyto poziom rozchodéw w dalszych latach (Gmina Grodek i Powiat Hajnowski),
[2] restrukturyzowaty dtug poprzez aneksowanie umowy kredytowej, wydtuzajac termin
sptaty (Miasto Lipsk), [3] zrezygnowaty z zaciggniecia wcze$niej planowanego kredytu
(Powiat Bielsk Podlaski), [4] przesuwaly cze$¢ sptat kredytow z roku 2014 na rok 2016
(Gmina Krypno). Ponadto cze$¢ j.s.t spetnita wskazniki zadtuzenia, w zwigzku z uzyskaniem
w 2012 roku korzystniejszej relacji dochodéw do wydatkéw budzetowych niz przewidywano
w planie za Il kwartaty tego roku oraz w zwigzku z zastosowaniem ustawowych wytaczen,
stosowanych przy obliczeniu wskaznika z art. 243 u.f.p.

(dowdd: akta kontroli str. 269-280, 282-284, 650-656)

Wobec j.s.t., ktore nie spetniaty ustawowych wskaznikébw w zakresie zadtuzenia, RIO
stosowata $rodki oddziatywania, wynikajace z ustawy o r.i.0. oraz u.f.p., opisane w dalszej
czesci wystgpienia.

2.5. Kazdy dokument j.s.t., dotyczacy kwestii budzetowych Ilub okotobudZzetowych,
wpltywajacy do RIO podlegat wstepnej analize w WIAS. Sposdb prowadzenia
i dokumentowania tych analiz nie zostat w Izbie formalnie uregulowany, lecz wynikat
z przyjetej praktyki i roznit sie w zalezno$ci od rodzaju badanego dokumentu:

1. Do projektéw budzetu i projektéw WPF zostaty opracowane formularze, zawierajace
wyspecyfikowane najwazniejsze wymogi ustawodawcy co do zawarto$ci i uktadu danych
w uchwale budzetowej oraz WPF, do ktérych nalezato sie odnies¢. Badajac projekt
uchwaty budzetowej, pracownik WIAS zwracat uwage m.in. na: zasadnicze elementy
uchwaly i jej szczegbtowos¢, konstrukcje budzetu w kontek$cie mozliwosci finansowych
j-s.t. (prawidtowos$¢ ustalenia wyniku budzetu oraz wskazania zrédta pokrycia deficytu
lub przeznaczenia nadwyzki), limity zacigganych zobowigzan (spetnienie relacji
okre$lonej w art. 242 i 243 u.f.p) i upowaznienia w stosunku do przyjetych wartosci
w budzecie. W przypadku projektu WPF sprawdzane byto m.in.: uwzglednienie
wszystkich elementow wymaganych art. 226. ust. 1-3 u.f.p., zgodnos¢ kwot ujetych
w WPF i projektu uchwaty budZzetowej, zgodnos¢ czasokresu na jaki sporzadzono WPF
z czasem realizacji przedsiewzie¢ oraz czy projekt zawiera upowaznienie
do zaciggniecia zobowigzan, wynikajgce z art. 228 u.f.p.

2. W przypadku uchwat budzetowych, zmian w budzecie oraz WPF i zmian w WPF,
a takze uchwat w sprawie zaciggania kredytow i pozyczek nie okreslono enumeratywnie
na jakie elementy nalezy zwréci¢ uwage prowadzac wstepng ich analize. Fakt
przeprowadzenia analizy dokumentowany byt poprzez zapisanie na druku analizy
konkretnych uwag czy watpliwo$ci lub tez zapisem ,bez uwag” (bez wskazania jakie
elementy zostaly poddane badaniu). Naczelnik WIAS wyjasnita, ze uchwaly

4 Rada Gminy Plaska nie ustalita w ustawowym terminie budzetu na 2014 rok oraz nie uchwalita na wezwanie RIO
(na podstawie art. 240a u.f.p.) programu postepowania naprawczego, w zwigzku z czym budzet tej gminy zostat ustalony
przez Izbe. Szerzej na ten temat napisano w pkt 2.11.wystapienia.

15 Szudziatowo, Sejny, Nowinka. Z WPF tych j.s.t. wynikato, ze stosownie do art. 224 ust. 1 pkt.1 lit. b u.f.p., ustawowe relacje
zostang spefnione na koniec roku, w ktérym uptywa termin sptaty pozyczki z budzetu panstwa.
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i zarzadzenia badane sa: ,pod wzgledem poprawnosci rachunkowej, zgodnoSci
z przepisami zarowno w kwestii kompetencji jak i uregulowan materialnoprawnych.
Weryfikacja dokumentéw odbywa sie w oparciu o wiedze pracownikow oraz posiadane
dokumenty budzetowe i sprawozdawcze. W przypadku analizy WPF wykorzystywane sq
dostepne w systemie BeSTi@ raporty, umozliwiajgce wychwycenie podstawowych
nieprawidfowosci i niekonsekwencji w sporzadzaniu dokumentu. Poza takg weryfikacjg
WPF, pracownicy dokonujg analizy danych z uwzglednieniem wymogow ustawowych
oraz specyfiki danej jednostki w zakresie zadfuzenia lub przyjetej konstrukcji budzetow
na lata przyszte, realistyczno$ci danych oraz innych elementéw wymaganych prawem”.

3. Do badania sprawozdan z wykonania budzetow j.s.t. wykorzystywano analizy
wygenerowane z systemu BeSTi@. (dowod: akta kontroli str. 287-326, 643-649)

Analizy wraz z dokumentami zrédtowymi przekazywane bylty wyznaczonemu czionkowi
kolegium, ktéry przeprowadzat wiasne analizy, po czym wszystkie materiaty trafiaty
na posiedzenie Kolegium RIO. Jak wyjasnita naczelnik WIAS: ,W kazdym posiedzeniu
Kolegium RIO bierze udziat naczelnik lub zastepca naczelnika WIAS, ktérzy bez prawa
gfosu nad podejmowaniem uchwat biorg udziat w dyskusji i w zwigzku z tym znajg motywy
i argumentacje prawng podejmowanych przez Kolegium RIO uchwat.”

WIAS uczestniczyt w weryfikacji tre$ci uchwat nadzorczych podjetych przez Kolegium RIO
i uchwat sktadéw orzekajacych RIO (w sprawie wydania opinii).
(dowdd: akta kontroli str. 287-290, 643-649)

Badanie dokumentacji dotyczacej wybranych j.s.t."® wykazato, ze w RIO przestrzegano
ww. zasad dotyczacych sposobu prowadzenia przez WIAS wstepnej analizy dokumentéw.
Do kazdej uchwaly, zarzadzenia j.s.t. objetego badaniem'” zataczone byly wypetnione
formularze analizy, podpisane przez pracownika WIAS. Zawarte w analizach uwagi
dotyczace zadluzenia (naruszenia ustawowych wskaznikow/relacji) byly trafne oraz
sporzadzone na biezaco, w sposob umozliwiajacy terminowe wydanie rozstrzygnieé
nadzorczych lub opinii.

Nie stwierdzono przypadkéw nieuwzglednienia przez Kolegium RIO lub sktad orzekajacy
RIO, uwag odnotowanych w analizach sporzadzonych przez WIAS do materiatow j.s.t.
Wystapity natomiast sytuacie, w ktérych cztonek Kolegium RIO zwrocit uwage
na nieprawidtowosci, ktére nie zostaty odnotowane przez pracownika WIAS. 1

(dowod: akta kontroli str. 292-326)

2.6. W RIO nie opracowano odrebnej metodologii dokonywania oceny zdolnoSci j.s.t
do sptaty zobowigzan. Przy przeprowadzaniu takiej oceny opierano si¢ na kryteriach
wynikajacych z u.f.p. i zawartych w niej wskaznikach. Badanie odbywato sie na podstawie
dokumentéw przedstawionych przez j.s.t. (WPF, budzet, wniosek o wydanie opinii
0 mozliwosci sptaty kredytu, sprawozdania opisowe i z kasowego wykonania budzetu).
Naczelnik WIAS wyjasnita: ,lzba nie posiada kompetencji do stosowania metod
wykorzystywanych przez banki i agencje ratingowe, bowiem bazuje na wartoSciach
brzegowych okre$lonych przepisami prawa. Swobodne (jak np. w Sytuacji bankéw)
podejscie do okre$lania mozliwosci finansowych j.s.t., w tym zdolno$ci kredytowej, nie jest
wtadciwe z punktu widzenia przepisdw regulujacych zasady gospodarki finansowej j.s.t.,
do respektowania ktorych Izba jest zobligowana. (dowod: akta kontroli str. 643-649)

16 Szczegblowym badaniem objeto dziatania RIO wobec gmin: Giby, Grédek, Jasiondéwka, Nowinka, Plaska, Rudka,
Szudziatowo, Sejny, Zawady oraz Powiatu Hajnowskiego. Kazda z tych j.s.t. w latach 2011-2014 (Il kwartaty) przynajmniej
raz (na koniec roku) nie spetnita jednego z ustawowych limitéw zadtuzenia, okre$lonych w art. 169-170 u.f.p. z 2005 r.
i art. 242 u.f.p., czy tez nie zachowata w 2014 roku relacji okreslonej w art. 243 u.f.p.

7" Zbadano na przyktadzie: projektow uchwat budzetowych i projektéw WPF oraz uchwat budzetowych i ich zmian z lat 2012-
2014 (przekazanych do RIO do 30 wrze$nia 2014 r.).

8 Np. na druku analizy uchwaty Rady Gminy Rudka nr XXVI11/155/2014 z dnia 30 czerwca 2014 r. w sprawie zmian WPF
Gminy Rudka na lata 2014-2017 w czeéci przeznaczonej na uwagi WIAS wpisano: ,bez uwag’, natomiast czlonek
Kolegium RIO zwrécit uwage na brak spefnienia w 2014 roku wymogéw okreslonych w art. 243 u.f.p. Uchwata Rady Gminy
ostatecznie zostata uznana za podjeta z istotnym naruszeniem prawa.
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2.7. RIO w dziatalno$ci opiniodawczej oraz nadzorczej w sposéb wiasciwy reagowata
na nieprawidtowo$ci zwigzane z zadtuzeniem j.s.t.'%. W latach 2013-2014 (Il kwartaty),
w zwigzku ze stwierdzeniem naruszen w ww. zakresie m.in.:

- wydano negatywne opinie do o$miu projektéw budzetu (z 280 zbadanych) i do 26
projektow WPF (z 280), siedem negatywnych opinii w sprawie mozliwosci sfinansowania
deficytu j.s.t. (z 451) i osiem w sprawie prawidtowos$ci planowanej kwoty diugu (z 270),

- wskazano nieprawidtowosci w sze$ciu uchwatach budzetowych, z wyznaczeniem
terminu na ich usuniecie,

- stwierdzono niewazno$¢ w cato$ci lub czedci osmiu uchwat w sprawie WPF2,

- w uzasadnionych przypadkach wskazywano na naruszenia prawa bez uniewazniania
uchwaty, m.in. gdy przekroczenie okreslonych wskaznikéw zadtuzenia byto
dopuszczalne w zwigzku z korzystaniem przez j.s.t. ze $rodkow z pozyczki budzetu
panstwa (np. w uchwatach w sprawie WPF Gminy Nowinka z 2013 i 2014 roku).

(dowdd: akta kontroli str. 286, 582-642)

2.8. Opinie skladéw orzekajacych oraz rozstrzygniecia nadzorcze kolegium RIO,
wydawane byly w terminach wynikajacych z art. 35 § 1i 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego.?! (dowdd: akta kontroli str. 689-695)

29. W latach 2012-2014 (Ill kwartaty) RIO nie zwracata sie pisemnie do nadzorowanych
j-s.t. 0 przekazanie dodatkowych informacji na temat zadtuzenia. Naczelnik WIAS wyjasnita:
W przypadkach budzacych watpliwosc, co do prawidtowosci danych wykazanych w WPF
czy teZz poprawnoSci zapisow w uchwatach budzetowych lub zmieniajacych budzet
przedstawiciele j.S.t. byli zapraszani na posiedzenia Kolegium RIO. W sposob szczegotowy
odnosili sie oni do zarzutdw i watpliwosci oraz przedstawiali aktualng sytuacje finansowa
J.8.t, wyliczenia, zamierzenia i przewidywania co do skutkow zaciggania zobowigzan
dtuznych. Nierzadko przedstawiciele j.s.t. wskazywali na patowe sytuacje zwigzane
Z konieczno$cig zachowania wskaznika z art. 243 u.f.p. Kolegium RIO podejmowata decyzje
w przedmiocie wydania rozstrzygniecia nadzorczego zawsze po analizie wyjasnien
obecnych na posiedzeniu przedstawicieli j.s.t.”

Sytuacja taka miata miejsce m.in. w przypadku Gminy Grédek i Powiatu Hajnowskiego,
w zwigzku z uchwaleniem przez te j.s.t. zmian w budzecie i w WPF2, powodujacych
niezachowanie w 2013 roku wskaznika okre$lonego w art. 169 u.fp. z 2005 r.
Przedstawiciele j.s.t. na posiedzeniu Kolegium RIO wykazali, ze dziatanie to byto celowe
i miato stuzy¢ zachowaniu wskaznika okre$lonego w art. 243 u.f.p. w 2014 roku. W obu
przypadkach Kolegium, po wystuchaniu argumentéw, postanowito o wskazaniu,
Ze przedmiotowe uchwaty zostaly podjete z naruszeniem prawa, lecz nie stwierdzato ich
niewaznosci. (dowdd: akta kontroli str. 650-656)

RIO weryfikowata wykonanie rozstrzygnie¢ nadzorczych, wskazan o nieistotnym naruszeniu
prawa lub zgtaszanych uwag w opiniach skladéw, badajac kolejne nadestane dokumenty
j.s.t. Jak wyjasnita naczelnik WIAS: ,Ogdlnie mozna zauwazyc, ze z uwagi na ustrojowe
usytuowanie j.s.t. nie wydaje sie moZliwe wprowadzenie narzedzi, ktore umozliwiatyby
organom nadzoru podejmowanie dziatahh wyprzedzajgcych poczynania j.s.t. w prowadzeniu
gospodarki finansowej. Obowigzujgce konstrukcje prawne nie dajg mozliwosci, aby organ
nadzoru w inny niz przewidziany ustawami sposob mdgt ingerowa¢ w samodzielno$¢
finansowy j.s.t. Plaszczyzna, w ktérej dziatajq rio w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig
nadzorczg jest wskazywanie na mankamenty w sferze przepisdw prawnych regulujgcych
dziatalnos¢ j.s.t. (formufowane wnioski de lege ferenda). Ich uwzglednianie przez
ustawodawce wpfywa na mozliwosS¢ eliminowania problemoéw z jakimi spotykajg sie j.S.t.

19 W szczegdlnosci naruszenia art. 169 i art. 170 u.f.p. z 2005 r. oraz art. 242-243 u.f.p.

2 Dotyczy uchwat WPF bez zmian.

2t Dz.U.z 2013 r. poz. 267 ze zm. — ustawa zwana dalej ,kpa”.

22 Dot. uchwaty Rady Gminy Grodek Nr XXXV1/261/13 z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie zmian w budzecie Gminy Grédek
na 2013 r. i uchwaly Rady Gminy Grodek Nr XXXV1/260/13 z dnia 26 listopada 2013 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy
Finansowej Gminy Grodek na lata 2013-2031 oraz uchwaty nr XXIX/197/13 Rady Powiatu Hajnowskiego z dnia 31
pazdziernika 2013 rok w sprawie zmian do Wieloletniej Prognozy Finansowej Powiatu Hajnowskiego na lata 2013-2023
i uchwaty nr XXIX/196/13 Rady Powiatu Hajnowskiego z dnia 31 pazdziemnika 2013 rok w sprawie zmian w budzecie
na 2013 rok (protokét z posiedzenia Kolegium RIO dostepny na stronie:

http://www.bip.bialystok.rio.gov.pl/pliki/nadzor_rozstrzygniecia/2013_12_03_P.pdf)
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w prowadzeniu gospodarki finansowej jak i rio w wykonywaniu funkcji nadzorczych
(np. wprowadzenie programow postepowan naprawczych — art. 240a u.f.p. — z inicjatywy rio
w sytuacji niemozno$ci uchwalenia budzetu przez jst w $wietle art. 243 u.fp.).”

(dowdd: akta kontroli str. 643-649)

2.10. W okresie objetym kontrolg sktady orzekajace RIO wydaty 10 negatywnych opinii
o rocznych sprawozdaniach z wykonania budzetu (gtéwnie ze wzgledu na przekroczenie
ustawowych wskaznikéw zadtuzenia), w tym: za 2011 rok do sprawozdan gmin: Sejny,
Nowinka, Giby, Zawady i Trzcianne, za 2012 rok do sprawozdan gmin: Giby, Jasionowka,
Rudka oraz Miasta i Gminy Krynki, a za 2013 rok do sprawozdania Gminy Rudka. Opinie
wydawane byly m.in. na postawie analizy sprawozdan z wykonania budzetu (w tym Rb-Z
o stanie zobowigzan wg tytutow dluznych oraz gwarancji i poreczen oraz Rb-UZ
sprawozdanie uzupetniajace o stanie zobowigzan wg tytutow dtuznych), a takze opisowego
sprawozdania z wykonania budzetu, zawierajgcego informacje o stanie mienia
komunalnego.

Stosownie do wymogu art. 21 ust. 2 ustawy o r.i.0., Prezes RIO informowat Ministra
Finanséw oraz Wojewode Podlaskiego o negatywnych opiniach do rocznych sprawozdan
j.s.t. Czynnosci tej nie dopemiono w jednym przypadku (dotyczy negatywnej opinii
o0 sprawozdaniu z wykonaniu budzetu Gminy Giby za 2012 rok). Zastepca Prezesa RIO
wyjasnit, ze nastapito to przez niedopatrzenie. (dowdd: akta kontroli str. 684-688, 696-700)

Niezachowanie ustawowych wskaznikéw zadtuzenia w uchwatach budzetowych |s.t.
stanowito w latach 2012-2014 przestanke wszczecia pigciu postepowan nadzorczych,
na podstawie art. 12 ust. 1 ustawy o r.i.0. Dotyczylo to uchwat budzetowych: Miasta Sejny
na rok 201223, Miasta i Gminy Monki na rok 201324 i na rok 201425, Gminy Punsk na rok
2014% oraz Gminy Jasiondwka na rok 2014%. W kazdym przypadku Kolegium RIO,
stwierdzajgc naruszenie prawa, wezwato organ stanowigcy j.s.t. do dokonania
odpowiednich zmian w uchwale budzetowej, a w 2014 roku takze — w razie braku
mozliwosci dokonania odpowiednich zmian w uchwale budzetowej — do opracowania
programu postepowania naprawczego i przedtozenia go do RIO w terminie 45 dni od dnia
otrzymania wezwania (na podstawie art. 240 a u.f.p.). Postepowania zakonczyly sie
nastepujgco:

1. W jednym przypadku (dotyczy uchwaty budzetowej Miasta Sejny na rok 2012), mimo
niewyeliminowania nieprawidtowosci przez organ stanowigcy j.s.t., Kolegium RIO
odstapito od stwierdzenia niewaznosci uchwaty budzetowej oraz ustalenia budzetu?,
ze wzgledu na brak mozliwosci tego ustalenia w zgodzie z obowigzujacym prawem?9,
Jednocze$nie wezwato Rade Miasta Sejny do opracowania programu naprawczego
spetniajgcego wymogi art. 224 ust. 1 pkt 2 u.f.p. oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielanych
jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach postepowan ostroznosciowych

2 Uchwata Nr XV/67/11 Rady Miasta Sejny z dnia 29 grudnia 2011 r. w sprawie uchwalenia budzetu Miasta Sejny na rok
2012 zostata podjeta z naruszeniem prawa, w szczegélnosci art. 169 u.f.p. z 2005 r. w zakresie relacji planowanej sptaty
diugu wraz z odsetkami do dochodéw budzetu miasta (wynosita ona 42,87%).

2 Uchwata Rady Miejskiej w Monkach Nr XXVIII/227/13 z dnia 30 stycznia 2013 r. w sprawie uchwalenia budzetu gminy
Monki na rok 2013 przewidywata zaciagniecie kredytu diugoterminowego, ktérego sptata spowodowataby niezachowanie
w latach 2014-2016 dyspozycji art. 243 u.f.p.

% W uchwale Nr XL/313/14 Rady Miejskiej w Monkach z dnia 31 stycznia 2014 roku w sprawie uchwalenia budzetu Gminy
Monki na rok 2014 stwierdzono istotne naruszenie przepisow ,w zakresie nieprawidtowo okreslonych zrédet sfinansowania
deficytu oraz rozchodéw budzetu, tj. art. 217 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 211 ust. 1 u.fp., co ma bezposredni wptyw
na niezachowanie relacji, o ktorej mowa w art. 243 u.f.p.”

% Uchwata nr XXVII/177/2013 Rady Gminy Punisk z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie uchwalenia budzetu Gminy Pursk
na rok 2014 zostata podijeta z istotnym naruszeniem przepiséw w zakresie zachowania relacji, o ktérej mowa w art. 243
u.f.p.

2 W uchwale nr XXIV/184/14 Rady Gminy Jasionéwka z dnia 27 stycznia 2014 r. w sprawie uchwalenia budzetu Gminy
Jasiondwka na rok 2014 stwierdzono naruszenie przepiséw ,w zakresie niezachowania relacji, o ktérej mowa w art. 243
ufp.”

2 Uchwata Kolegium RIO Nr 874/12 z 22 lutego 2012 r. (na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 oraz art. 12 ust. 4 ustawy o r.i.0.).

29 W uzasadnieniu zapisano m.in.: ,Podnie$¢ trzeba, ze skoro niemozliwe (faktycznie i prawnie) jest dziatanie organu nadzoru
zgodne z przepisami ustawy (w postaci zastapienia aktu sprzecznego z prawem aktem z nim niesprzecznym), to nalezy
uchyli¢ sie od obowigzku ustalenia budZzetu dla nadzorowanej jednostki, z uwagi na wczes$niej wymienione zasady
konstytucyjne, a takze ze wzgledu na zasade impossibilium nulla obligatio est (niemozliwe nie zobowigzuje), ktéra
ma zastosowanie nie tylko w stosunkach cywilnoprawnych, lecz takze wobec norm nakiadajgcych obowiazki (tak: Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniach K 26/07 i P 18/08)".



lub naprawczych.3® Miasto Sejny przyjeto program naprawczy w czerwcu 2012 roku oraz
uzyskato pozyczke z budzetu panstwa.

2. Cztery postepowania zostaty umorzone:

- w trzech przypadkach (dotyczy uchwat Miasta i Gminy Morki na rok 2013 i rok
2014 rok oraz uchwaty Gminy Punsk na rok 2014) organy stanowigce j.s.t. dokonaty
odpowiednich zmian w uchwale budzetowej ilub uchwale w sprawie WPF,
doprowadzajac do zachowania relacji okre$lonej w art. 243 u.f.p.3",

- w jednym przypadku (dotyczy uchwaty Gminy Jasiondwka na rok 2014) w zwigzku
Z przyjeciem przez organ stanowigcy j.s.t. programu postepowania naprawczego?®,
pozytywnie zaopiniowanego przez Sktad Orzekajacy RIO33,

(dowod: akta kontroli str. 327-391)

W zmienionej WPF Gminy Punsk na lata 2014-2017 (stanowigcej podstawe umorzenia
postepowania nadzorczego do uchwaty budzetowej Gminy Punisk na rok 2014) spetnienie
wskaznika sptaty zobowigzan, okreslonego w art. 243 u.f.p., odnosito sie tylko do wskaznika
obliczonego w oparciu 0 wykonanie roku poprzedzajacego rok budzetowy, natomiast nadal
nie byt spetniony wskaznik obliczony wg zasad okreSlonych w art. 243 ust. 2 u.fp.
(przy obliczaniu relacji dla roku poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje sie planowane
warto$ci wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartalty z wykonania budzetu j.s.t.).3* Nalezy
zwréci¢ uwage na rozbiezne interpretacje, co do mozliwosci uznania takiej sytuacii
za prawidtowa. Wg opinii MF®;  Skoro przepis u.f.p. przewiduje ustalenie relacji, o ktorej
mowa w art. 243, na podstawie warto$ci planowanych, a wigec warto$ci nie ostatecznych,
fo tym bardziej uzasadnione jest ustalenie tej relacji na podstawie wartosci wykonanych
wynikajgcych ze sprawozdania rocznego za rok poprzedzajgcy rok budzetowy, gdy
jednostka dysponuje juz tymi danymi”. Odmienne stanowisko wyrazit Wojewodzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie w wyroku z 22 lipca 2014 r. (sygn. | SA/Rz 516/14)%,
stwierdzajac m.in.: ,Przepis art. 243 ust. 2 nie roznicuje zasad obliczania $redniej
arytmetycznej, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., w zalezno$ci od czasu podejmowania
uchwat przez organ stanowigcy j.s.t. w przedmiocie uchwalenia budzetu, czy tez WPF.
Nie ma wigc znaczenia czy nastepuje to po sporzadzeniu sprawozdania finansowego
Za ostatni rok budzetowy czy tez przed tg data. (...) Modyfikowanie sposobu wyliczenia tej
Sredniej przez Kolegium, nie znajduje umocowania w obowigzujgcych przepisach, dlatego
tez takie dziatanie nalezy uznaC za sprzeczne z prawem, jako oparte na kryteriach
pozaustawowych, do odwotywania sie do ktorych organ nadzorczy nie byt uprawniony”.
(dowod: akta kontroli str. 362-379)

W trakcie 2014 roku do opracowania programu postepowania naprawczego, na podstawie
art. 240 a u.fp., Izba wezwata Gmine Rudka®. Powodem byto stwierdzenie w uchwale
w sprawie zmiany WPF3®, naruszenia prawa w zakresie niespetnienia wymogow
okreslonych w art. 243 u.f.p. dla 2014 roku oraz naruszenia dyspozycji art. 226 ust. 1
w zwigzku z ust. 2a u.f.p. w zakresie nierealistycznego prognozowania budzetéw w okresie
2015-2037. Kolegium RIO zwrdcito uwage, ze po dokonaniu aktualizacji danych
dotyczacych wykonania budzetu roku poprzedzajacego rok budzetowy ,dopuszczalny
wskaznik sptaty zobowigzan okreSlony w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu ustawowych
wytgczen, obliczony w oparciu 0 wykonanie roku poprzedzajgcego pierwszy rok prognozy” —

% Dz. U. Nr257, poz. 1730.

31 Uchwaty Kolegium RIO: Nr1105/13 z dnia 11 marca 2013 r., Nr 1184/14 z dnia 19 marca 2014 r. i Nr 857/14 z dnia 5 lutego
2014 r., wydane na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o r.i.0., art.105 §1 kpa, w zwigzku z art. 91 ust. 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013, poz. 594 ze zm.).

3 Uchwata nr 1587/14 z dnia 15 kwietnia 2014 r. (na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o r.i.o., art. 105 §1 kpa oraz art. 91
ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym).

% Uchwata Nr 11-00314/14 z dnia 7 kwietnia 2014 r. (na podstawie art. 13 pkt 13 i art. 19 ust. 2 ustawy o r.i.0. oraz art. 240a
ufp.).

3 Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowigzan, o ktérej mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., po uwzglednieniu
ustawowych wytaczen, przypadajacy na rok 2014 wynosit 6,37%, dopuszczalny wskaznik sptaty zobowigzan okreslony
w art. 243 ustalony w oparciu o $rednig arytmetyczng z wykonania z trzech poprzednich lat wynosit 6,79%, a ustalony
w oparciu o $rednig arytmetyczna trzech ostatnich lat, w tym plan 3 kwartatu 2013 roku wynosit 5,08%.

3% Pismo MF z 23 lipca 2012 r., skierowane do Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy.

% http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/950BOFA790

3 Uchwata Kolegium RIO Nr 3437/14 z 31 lipca 2014 r.

% Uchwata Rady Gminy Rudka nr Nr XXVIII/155/2014 z dnia 30 czerwca 2014 roku w sprawie zmian w WPF Gminy Rudka
na lata 2014 - 2017.
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kol. 9.6.1 WPF spadt do poziomu (-) 0,67%. Warto$¢ ujemna powyzszej wielko$ci
powoduje, iz Gmina nie moze zaplanowac¢ w roku 2014 wydatkéw na obstuge dfugu oraz
rozchodow z tytutu sptaty weze$niej zaciggnietych zobowigzan (pomijajgc wytaczenia).”
Rada Gminy Rudka opracowata program postepowania naprawczego na lata 2014-2016,
ktory zostat pozytywnie zaopiniowany przez Sktad Orzekajacy RIO®,

(dowdd: akta kontroli str. 429-453)

2.11. W okresie objetym kontrolg Kolegium RIO ustalito jeden budzet j.s.t. — Gminie
Ptaska. Organ stanowiacy tej j.s.t. nie przyjat uchwaly budzetowej na 2014 rok
w ustawowym terminie. Ze wzgledu na: negatywng opini¢ skfadu orzekajacego RIO
do przedtozonego przez Wéjta Gminy Ptaska projektu WPF Gminy na lata 2014-2028%,
zastrzezenia wniesione przez sktad orzekajacy RIO do projektu uchwaty budzetowej Gminy
Ptaska na 2014 rok* i wykonanie budzetu Gminy Ptaska za 2013 rok*, Kolegium Izby
postanowito wezwa¢ Rade Gminy Plaska, na podstawie art. 240a ust. 1 ufp,
do uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przediozenia go celem
zaopiniowania do RIO w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania*®. Program nie zostat
uchwalony w wyznaczonym terminie, w zwigzku z czym Kolegium RIO, na podstawie art. 11
ust. 2a ustawy o r.i.0. oraz art. 240 a ust. 8 u.f.p., ustalito budzet Gminy na 20144, opierajac
sie na projekcie budzetu przyjetym przez Woéjta Gminy zarzadzeniem z 20 marca 2014 r45
(zmniejszajac czes¢ wydatkéw, m.in. poprzez rezygnacje z nowych inwestyciji)

(dowdd: akta kontroli str. 394-428)

2.12. Zgodnie z art. 9a ustawy o r.i.0o, Izba kontrolowata pod wzgledem rachunkowym
i formalnym kwartalne sprawozdania z wykonania budzetéw j.s.t., wykorzystujac do tego
m.in. raporty generowane w systemie BeSTi@. Prawidtowo przeprowadzana analiza
sprawozdan pozwalata na uzyskanie danych przydatnych do oceny sytuacji finansowej j.s.t.,
oraz na wstepng identyfikacije zagrozenia zwigzanego z nadmiernym zadtuzaniem j.s.t.
Jej wyniki byty wykorzystywane w dziatalno$ci opiniodawczej, nadzorczej oraz kontrolnej
RIO.

Przyktadowo, analizujgc sprawozdanie Rb-27 Gminy Nowy Dwor za Ill kwartat 2014 r.,
zwrdcono uwage na niestandardowe dane dotyczace realizacji dochodéw z majatku Gminy
(wysoka realizacja kasowa dochodow). W celu szczegbtowego zbadania zagadnienia
przeprowadzono dorazng kontrole ww. j.s.t., ktdra wykazata, ze 20 sierpnia 2014 r. Gmina
zawarta umowe, na mocy ktorej zbyta na rzecz firmy Magellan SA pie¢ nieruchomosci
gminnych za kwote 1.166.148 zt i jednocze$nie wydzierzawita je od nabywcy na okres 60
miesiecy, za czynsz w wysoko$ci ogdtem 556.532,44 z46. Zgodnie z ww. umowa, Gmina
zobowigzata sie tez do nieodwotalnego i bezwarunkowego zawarcia do 31 lipca 2019 r.
umowy odKkupienia nieruchomosci za taka samg kwote, za jakg dokonata sprzedazy
(1.166.148 zt). Z ustalen kontroli RIO wynika, Ze transakcja zostata dokonana w celu
uzyskania $rodkéw finansowych na inwestycje drogowa, w zwigzku z brakiem mozliwo$ci
zaciggniecia przez gming zobowigzan na finansowanie deficytu, o ktérych mowa w art. 89
ust. 1 ufp.

W wystgpieniu pokontrolnym RIO zwrécita uwage, ze Gmina na podstawie ww. umowy
nabyta dzierzawe nieruchomosci, bedacych przedtem jej wiasnoscia, za bardzo wysoki
czynsz (siegajacy 50% ich wartosci za okres 5 lat) wzgledem planowanego sposobu jej
wykorzystania. Przywotata przy tym art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p., zgodnie z ktérym wydatki
publiczne powinny by¢é dokonane w sposéb celowy i oszczedny z zachowaniem zasady
uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow. Zdaniem RIO transakcja ta wywotuje

3 Uchwatg nr 11-00314-2/14 z dnia 29 wrze$nia 2014 r.

40 Uchwata Sktadu Orzekajacego Nr RIO.V.-00311-12/13 z dnia 04 grudnia 2014 r. oraz Uchwata Kolegium RIO Nr 1/14

z dnia 9 stycznia 2014 roku.

Uchwata Nr RIO.V.-00310-12/13 z dnia 04 grudnia 2014 r.

42 Analiza sprawozdan budzetowych za grudzien 2013 roku: Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych oraz Rb-28S
z wykonania planu wydatkéw budzetowych wskazywaly, ze wskaznik sptaty zadiuzenia, o ktérym mowa w art. 243 u.f.p.
nie bedzie zachowany dla 2014 roku.

43 Uchwata Kolegium RIO nr 864/14 z dnia 5 lutego 2014 r.

44 Uchwata Kolegium RIO Nr 1518/14 z dnia15 kwietnia 2014 r.

4 Projekt budzetu Gminy Ptaska stanowit zatacznik do przygotowanego przez Wojta Gminy Ptaska programu postepowania

naprawczego, przyjetego Zarzadzeniem nr 257/2014 z 20 marca 2014 r.

Czynsz brutto za okres od 31 sierpnia 2014 r. do 31 lipca 2019 .
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w zakresie gospodarki finansowej gminy skutki analogiczne do umowy dtugoterminowego
kredytu lub pozyczki. RIO zalecita m.in.:

- zaniechanie zawierania umdw, rodzacych po stronie gminy — w zwigzku z koniecznoscig
sfinansowania budzetu — zobowigzania o skutkach analogicznych do zobowigzan
wymienionych w art. 89 ust. 1 u.f.p., ktdrych zasadniczym celem jest mozliwos¢
niestosowania regulacji z art. 243 u.f.p. dla oceny zdolno$ci sptaty zobowigzan z nich
wynikajacych,

- rozwazenie podjecia dziatan w celu jak najszybszego zwrotu $rodkéw udostepnionych
przez Magellan SA, majac na uwadze wysokos¢ kosztdéw wynikajacych z obowigzku
optacenia czynszu w stosunku do warto$ci udostepnionego gminie kapitatu.

(dowdd: akta kontroli str. 512-523)

Naczelnik WIAS zwrécita uwage na ograniczone obecnie mozliwosci weryfikacji danych
o nadmiernym zadtuzeniu j.s.t. na podstawie analizy sprawozdan budzetowych: ,Wyniki
biezacego formalno-rachunkowego badania sprawozdan ,Rb” jak itresci zawarte w tych
sprawozdaniach nie majg bezposredniego wpfywu na zachowanie wskaznika, okre$lonego
art. 243 u.f.p., poniewaz oparty jest on w duzej mierze na danych historycznych. Tak zwany
LJindywidualny wskaznik zadtuzenia” de facto pokazuje potencjalne mozliwosci spfaty dfugu
w danym roku budzetowym, nie za$ graniczne moZzliwo$ci zaciggania dfugu przez j.s.t.
Mozna skonstatowac, ze ustawodawca okreSlajac wzor wskaznika nie wzigt pod uwage,
Ze im wyzszy poziom dfugu, tym dla zachowania wskaznika mozna przyjac dfuzszy okres
jego spfaty.” (dowdd: akta kontroli str. 643-649)

2.13. W latach 2011-2014 (do 30. wrze$nia) Izba przeprowadzita 272 kontrole gospodarki
finansowej, w tym 131 kompleksowych#’, 107 problemowych i 34 dorazne.
(dowdd: akta kontroli str. 454-455)

Kontrole kompleksowe realizowano zgodnie z ukfadem tematycznym, okre$lonym
w zataczniku do uchwaty Nr 2/2011 KRRIO z 17 marca 2011 r. w sprawie ramowego
zakresu kontroli kompleksowej gospodarki finansowej j.s.t. Badano podczas nich m.in.:
ksieggowos¢ i sprawozdawczo$¢ j.s.t. (w tym rzetelnoS¢ wykazywanych danych),
prawidlowo$¢ uchwalania budzetu i dokonywania jego zmian (m.in. realistyczno$¢
planowanych dochodéw i wydatkéw), dochody i wydatki budzetowe, zadtuzenie j.s.t,
prawidtowo$¢ udzielania zamdwien publicznych oraz wykonanie zalecefi pokontrolnych.
Dla kazdej j.s.t. opracowywany byt indywidualny program kontroli, w oparciu o analize
dokumentacji gromadzonej w WIAS (materialy j.s.t., rozstrzygniecia nadzorcze i opinie RIO),
z uwzglednieniem sygnalizacji przekazywanych przez obywateli, radnych i inne podmioty.
Analiza dotyczaca wybranych j.s.t. wykazata, ze kontrole kompleksowe realizowane byty
nie rzadziej niz raz na cztery lata, zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o r.i.o.

(dowdd: akta kontroli str. 460-462, 464-476, 502)

Kontrole problemowe prowadzone byly gtdwnie w samorzadowych jednostkach
budzetowych, wykonujacych zadania o$wiatowe, gdzie badano w szczegoinosci osigganie
wysokosci Srednich wynagrodzen nauczycieli, o ktorych mowa w art. 30 ust. 3 ustawy z 26
stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela®. W ramach kazdej kontroli problemowej
w jednostkach budzetowych i zaktadach budzetowych weryfikowano m.in. dane majace
wptyw na poziom zadtuzenia j.s.t., w tym na prawidtowe wykazywanie zobowigzan
wymagalnych w sprawozdaniach Rb-Z. (dowdd: akta kontroli str. 24-108, 454-455, 569-581)

W latach 2012-2014 (Il kwartaty) RIO zrealizowata jedng wiasng kontrole dorazng
dotyczacq problematyki zadtuzenia j.s.t. Przeprowadzono jg w styczniu 2014 r. w Gminie
Mornki, w zwigzku z nieprzedstawieniem przez te jednostke projektu budzetu na 2014 rok.
Zakresem kontroli objeto ,Podstawy prowadzenia gospodarki finansowej gminy Monki
od 1 stycznia 2014 r. i zagadnienia dotyczace sptaty zadtuzenia gminy w kontekScie
odpowiedzi o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych z dnia 23 grudnia 2013 r.” Ustalono,
ze ,Niesporzadzenie projektu uchwaly budzetowej na 2014 r. oraz projektu uchwaty

47 Skontrolowano 113 gmin, 14 powiatéw, trzy miasta na prawach powiatow oraz wojewddztwo samorzadowe.
4 Dz.U.z2014r., poz. 191.
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w sprawie WPF na 2014 rok wynikto z przediuzajgcej sie procedury wydfuzenia spfat
kredytu w BGK#.” (dowdd: akta kontroli str. 458, 464-476)

RIO uczestniczyta tez w kontrolach dotyczacych zadtuzenia j.s.t., koordynowanych przez
Regionalng Izbe Obrachunkowa w Lodzi:

1. W 2013 roku w ramach kontroli ,Zadtuzenie j.s.t. Przestrzeganie ustawowych limitow
zadtuzenia i jego spfaty”, skontrolowano pie¢ j.s.t, w tym trzy podczas kontroli
kompleksowych (Samorzad Wojewodztwa Podlaskiego, Miasto i Gmina Monki oraz
Gmina Zbojna) i dwie jako kontrole dorazne (Miasto Biatystok i Powiat Hajnowski).
Doboru jednostek dokonano zgodnie z zatozeniami organizacyjnymi kontroli,
z uwzglednieniem danych o zadtuzeniu j.s.t. dostepnych w WIAS.

2. WV kwartale 2014 roku RIO rozpoczeta kontrole j.s.t. na temat ,Zadtuzenie j.s.t.”, ktorg
- zgodnie z zatozeniami organizacyjnymi — miaty byC objete j.s.t., ktore po otrzymaniu
negatywnej opinii do projektu uchwat budzetowych i projektéw uchwat w sprawie w.p.f.
na 2014 rok, uchwality budzet i w.p.f. na ten rok bez zastosowania procedury
postepowania naprawczego, o ktérej mowa w art. 240a u.fp. W wojewodztwie
podlaskim trzy j.s.t. spetnialy ww. kryterium (gminy: Grajewo, Krypno i Purisk).
W zwigzku z ograniczonymi zasobami kadrowymi w Zespole w Suwatkach,
zrezygnowano z kontroli w Gminie Punsk.

(dowdd: akta kontroli str. 458-459, 503-504)

Rzetelnie prowadzone kontrole dostarczaty Izbie informacje na temat rzeczywistej sytuacii
finansowej j.s.t. oraz przyczyn wystepujacych nieprawidtowosci, ktérych ustalenie wytacznie
na podstawie materiatébw przedktadanych przez RIO mogto by¢ utrudnione, a nawet
niemozliwe. Przyktadowo, w 2013 roku na podstawie przedstawionej przez Rade Miejskq
w Morkach zmiany WPF, ktéra wskazywata na doprowadzajacej do zachowania relacji
okre$lonej w art. 243 u.f.p., umorzono postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty budzetowej Miasta i Gminy Monki na 2013 rok (napisano o tym w pkt 2.10
wystapienia). Tymczasem przeprowadzona w Il kwartale 2013 r. kompleksowa kontrola
gospodarki finansowej Miasta i Gminy Monki, wykazata ze zgodno$¢ przypadajacych
do spfaty w kazdym roku rat kapitatowych i odsetek z przepisami art. 243 ustawy zostata
w tej j.s.t. osiggnieta poprzez przyjecie w WPF harmonogramu sptat rat kapitatowych
kredytéw i pozyczek sprzecznego z postanowieniami zawartych umoéw oraz zanizonych
wydatkébw na obstuge dtugu. Wyniki tej kontroli zostaly wykorzystane w pdzniejszej
dziatalno$ci nadzorczej RIO. (dowdd: akta kontroli str. 464-476, 657-665)

W wyniku kontroli prowadzonych przez RIO w latach 2012-2014 stwierdzono nastepujace
obszary nieprawidlowo$ci odnoszacych sie do kwestii zadtuzenia:

1. Bezpodstawne zawyzanie planowanych wydatkdw budzetowych, w celu powstania
,sztucznego deficytu”, na sfinansowanie ktérego j.s.t. w koncu roku budzetowego
zaciggajq zobowigzania. Skutkiem jest — obok zwiekszenia dtugu i koniecznosci
poniesienia kosztdw jego obstugi — powstanie wolnych S$rodkéw. Sytuacje takie
stwierdzono m.in. podczas kompleksowej kontroli w gminach: Biatystok, Filipdw, Bielsk
Podlaski, Suprasl, Mielnik, Perlejewo czy Nowinka.

2. Nieuzasadnione zaliczanie do wydatkow majatkowych kwot stanowigcych wydatki
biezace (gtéwnie remontowe), co ma wptyw na zwiekszenie nadwyzki operacyjnej,
a w konsekwencji zwiekszenie mozliwosci j.s.t. do sptaty zadtuzenia poprzez poprawe
wskaznika, o ktorym mowa w art. 243 u.f.p. Nieprawidtowos¢ te stwierdzono podczas
kontroli m.in. gmin: Grodzisk, Sniadowo, Jasdwilty, Szypliszki, Szczuczyn, Punsk, Kotaki
Koscielne, Sejny, Miasta Bielsk Podlaski, a takze powiatow: sejneriskiego i monieckiego.

3. Ustalanie w planach zawyzonych (nierealistycznych dochoddw), w szczegdlnosci
majatkowych, co miato wptyw na ksztattowanie si¢ wskaznika sptaty zadtuzenia
z art. 243 u.f.p. Nieprawidtowos$¢ stwierdzono m.in. w gminach: Perlejewo, Trzcianne,
Wyszki i Suwatki.

4. Podawanie w WPF danych o rozchodach na zanizonym poziomie, niemajgcym
uzasadnienia w $wietle zawartych umoéw kredytéw i pozyczek oraz obowigzujgcych

49 Restrukturyzacja zadtuzenia byta niezbedna do zachowania relacji okre$lonej w art. 243 u.f.p.
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harmonogramow sptaty rat kapitatowych. Ujawniono to w gminach: Monki, Trzcianne
i Dgbrowa Biatostocka.

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, RIO formutowato odpowiednie zalecenia
przekazywane j.s.t do wykonania. Weryfikacja sposobu zrealizowania zalecen odbywata sie
na podstawie informacji przekazywanych przez j.st. w odpowiedzi na wystgpienie
pokontrolne, a takze podczas ponownej kontroli w tych j.s.t. Analiza dokumentacii
dotyczacej wybranych j.s.t. wykazata, ze RIO egzekwowata przedstawienie informacii
0 sposobie realizacji zalecen pokontrolnych od wszystkich skontrolowanych j.s.t.

(dowdd: akta kontroli str. 464-481)

Kontrole dostarczaly Izbie informacji na temat dziatan podejmowanych przez j.s.t w celu
zachowania w 2014 roku wskaznika z art. 243 u.f.p, tj.: emisji obligacji, tzw. ,rolowania”
kredytéw lub tez wydtuzania terminu sptaty wcze$niej zaciggnietych kredytéw. Zwracano
przy tym uwage, ze dziatania te mogg generowa¢ dodatkowe koszty. Przyktadowo kontrola
koordynowana, przeprowadzona w Gminie Zbojna wykazata, ze: ,W wyniku zaciggniecia
kredytu konsolidacyjnego (na sume 4.149.904,85 zt) i wydfuzenia okresu spfaty, spadfy
Znacznie obcigzenia budzetow w kolejnych latach w wyniku zmniejszenia rat kapitatowych
i odsetek przypadajacych do zaptaty w danym roku, co jednakze — wedfug symulacji
sporzgdzonej przez Skarbnika w trakcie kontroli — pociggnie za sobg zwigkszenie kosztéw
obstugi, w stosunku do kosztow przed restrukturyzacja, o okoto 1.670.287 zi0.”

(dowdd: akta kontroli str. 488-500)

Na lata 2012-2014 (do 30 wrze$nia) nie planowano kontroli problemowych w zakresie
zadtuzenia j.s.t. Prezes RIO wyjaénit, ze wynikato to z ograniczonych mozliwosci
organizacyjnych oraz, ze w pierwszej kolejnosci zabezpiecza sie realizacje kontroli,
do ktorych Izba jest zobligowana przepisami prawa (art. 7 ust. 1 ustawy o r.i.0. oraz art. 30b
Karty Nauczyciela). (dowod: akta kontroli str. 24-112, 569-580, 671-683)

W oparciu o ustalenia przeprowadzonych kontroli, RIO formutowata zawiadomienia
do rzecznika dyscypliny finanséw publicznych o stwierdzonych czynach noszacych
znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. W latach 2012-2014 (Ill kwartaty)
ztozono 37 takich zawiadomien (w 14 wskazano wiecej niz jeden czyn z katalogu
okre$lonego w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoSci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®'), w tym sze$¢ po kontrolach przeprowadzonych w j.s.t.
objetych szczegbtowg analiza NIK, np. w zwigzku ze stwierdzeniem: wykazywania
w sprawozdaniach budzetowych danych niezgodnych z ewidencji ksiegowa, tj. czynu z art.
18 ust. 2 udfp (w Gminie Jasiondwka i Powiecie Hajnowskim) lub dokonywaniem wydatkéw
budzetowych albo zaciagnieciem kredytu z przekroczeniem zakresu upowaznienia, tj. czynu
z art. 15 udfp (w Gminie Zawady i MieScie Sejny). (dowod: akta kontroli str. 464-476)

Wystapienia pokontrolne publikowane byty na stronie podmiotowej Biuletynu Informacii
Publicznej RIO. Wybrane problemy i nieprawidtowos$ci wynikajace z dziatalnosci kontrolne;
RIO omawiane byty takze w ramach szkolen j.s.t. i pracownikéw RIO.

(dowod: 173-177, 525-532)

2.14. W latach 2012-2014 (Ill kwartaty) RIO nie stwierdzita zaciggania przez j.s.t. pozyczek
w parabankach. Pierwszy przypadek uzyskania przez j.s.t. Srodkéw finansowych
w niestandardowy sposéb zaobserwowano w IV kwartale 2014 roku, w Gminie Nowy Dwér
(szerzej na ten temat napisano w pkt 2.12 wystapienia).

(dowdd: akta kontroli str. 224, 657-665)

Kontrola przeprowadzona w MieScie Biatystok ujawnita sytuacje, ktérg mozna uznac
za przyktad ,ukrywania” rzeczywistego stanu zadtuzenia, w efekcie rozliczer dokonywanych
miedzy budzetem j.s.t. a utworzong przez t¢ j.s.t. osobe prawna.

50 Z kwoty 1.548.767,24 zt obejmujacej odsetki ptatne w latach 2013-2019 do kwoty 3.219.054,72 zt obejmujacej odsetki
ptatne w latach 2013-2024. Kwota o ktérg wzrosty koszty obstugi kredytu stanowita blisko 10% dochodéw ogétem
wykonanych przez Gmine Zbojna w 2013 roku (16.732.836 zt).

51 Dz.U.z2005r. Nr 14, poz. 114 ze zm. Ustawa zwana w dalszej czesci ,udfp”.
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W kwietniu 2013 roku Miasto Biatystok podpisato ze Spétkg z 0.0. Stadion Miejski umowe
wykonawczg dotyczaca wykonywania zadan wiasnych gminy z zakresu tworzenia
organizacyjnych warunkéw sprzyjajacych rozwojowi sportu (obowigzujaca do 31 grudnia
2030 r.), na mocy ktérej Miasto zobowigzato sie do przekazywania Spdice rekompensaty
rocznej z tytutu i w celu pokrycia czeSci kosztow Ilub wydatkéw zwigzanych
ze Swiadczeniem ustug publicznych. Przedmiotem umowy nie byty konkretne kwoty
rekompensaty rocznej, a jako podstawe prawng ich przekazywania podano decyzje Komisji
Europejskiej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorcom  zobowigzanym
do wykonywania ustug $wiadczonych w ogoéinym interesie gospodarczym.

W celu pozyskania Srodkéw na dokonczenie budowy stadionu, spotka wyemitowata
obligacje. Terminowg zaptate zobowigzan wynikajacych z obligacji miata zapewni¢ umowa
wsparcia zawarta w maju 2013 roku miedzy Spotka, Miastem i bankiem, na mocy ktdrej
Miasto zobowigzato sie udzielic Spotce wsparcia finansowego w formie doptat przez okres
16 lat (poczawszy od 2013 roku) w wysokosSci nieprzekraczajgcej tacznie 176.017,6 tys. zt.
Transakcja nie powodowata wzrostu zadtuzenia miasta (diug zaciggata spétka), za$
w okresie sptaty zadluzenia, kwoty dokapitalizowania Spotki miaty by¢é wydatkami
majatkowymi Miasta, a nie wydatkami na obstuge dtugu. RIO uznato, Ze nie ma mozliwo$ci
kwestionowania zgodnosci z prawem ww. dziatan. (dowdd: akta kontroli str. 657-665)

2.15. W latach 2012-2014 (1Il kwartaty) RIO nie przeprowadzata kontroli w samodzielnych
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej ani w spdtkach komunalnych. Tematyka
przeprowadzanej w 2013 roku kontroli koordynowanej w zakresie zadtuzenia j.s.t.,
przewidywata natomiast ustalenie danych o zadtuzeniu SP ZOZ i spotek komunalnych,
dla ktérych organem zatozycielskim byta j.s.t. objeta kontrola.

Naczelnik WIAS wyjasnita, ze RIO analizuje dane dotyczace SP ZOZ pod katem zagrozenia
dla budzetu j.s.t. lub ich wplywu na zachowanie wskaznikéw okreslonych w u.fp.
na podstawie m.in. informacji o przebiegu wykonania planéw finansowych samorzadowych
0s6b prawnych (zataczanych do informacji z przebiegu wykonania budzetu js.t.).
Poinformowata tez, ze: ,zardwno z danych sprawozdawczych posiadanych przez Izbe jak
i z uchwat w sprawie WPF nie wynika, aby ktorakolwiek z j.s.t., bedgca w nadzorze RIO,
przejefa zobowigzania SP ZOZ w oparciu o przepisy ustawy o dziatalno$ci leczniczej.”

Na temat zadtuzenia spétek komunalnych, nie bedacych jednostkami sektora finanséw
publicznych RIO nie posiada wiedzy. (dowod: akta kontroli str. 650-656)

2.16. RIO sporzadzita trzy raporty o stanie gospodarki finansowej, na podstawie art. 10a
ustawy 0 r.i.0.;

1. W 2011 roku — Gminy Szudziatowo za lata 2008-2010. O opracowanie raportu wystapit
Wéjt Gminy w zwiazku z realizowaniem przez Gmine programu naprawczego
i ubieganiem sie 0 pozyczke z budzetu panstwa, o ktdrej mowa w art. 224 ustawy u.f.p.
Jako gtéwng przyczyne pogarszajacej sie sytuacji finansowej Gminy wskazano nizsze
wykonanie dochodéw od planu we wszystkich latach objetych analiza (0 2,32%
w 2008 roku, 0 15,29% w 2009 roku i 0 30,18% w 2010 roku). Gmina charakteryzowata
sie wysokim poziomem inwestowania, ktére w znacznym stopniu obcigzyto budzet.
Zaciggano zobowigzania, ktdre w efekcie doprowadzity do wystapienia zobowigzan
wymagalnych. RaZaco niskie wykonanie dochoddéw budzetu, przy jednoczesnym
rosngcym zadtuzeniu Gminy, doprowadzito do przekroczenia wskaznika okres$lonego
wart. 170 u.f.p. z 2005 r. Na koniec 2010 roku wynidst on 64,8%, za$ po uwzglednieniu
zobowigzan wymagalnych (w kwocie 912.970,34 zt) osiagnat 75,3% wykonanych
dochodéw. W Gminie wystepowaty permanentne problemy z zachowaniem plynnosci
finansowej, przejawiajace sie nieterminowym regulowaniem zobowigzan, skutkujgcym
optacaniem kamych odsetek oraz finansowaniem wydatkéw $rodkami niestanowigcymi
dochoddw lub przychodéw budzetu. W raporcie stwierdzono, ze ,bez udziatu Srodkow
z pozyczki budzetu panstwa, o ktorej mowa w art. 224 u.f.p., Gmina nie bedzie w stanie
skutecznie realizowa¢ obowigzkowych zadan whasnych i utrzymaé biezacej ptynno$ci
finansowe;.”
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2. W 2012 roku — Miasta Sejny za lata 2009-2011. Powodem sporzadzenia raportu byta

trudna sytuacja finansowa j.s.t., wskazujaca na zagrozenie niewykonania ustawowych
zadan. Na dzien 31 grudnia 2011 r. zadtuzenie Miasta w relacji do wykonanych
dochoddw wyniosto 91,6%, tj. w sposdb razacy przekraczato limit okrelony w art. 170
u.f.p. 22005 r. Na sytuacje te wptyw miaty przede wszystkim zmiany uchwaty budzetowej,
znaczaco obnizajace planowane dochody budzetowe (zrezygnowano z realizacii
inwestycji wspotfinansowanych ze $rodkdw europejskich), a takze zrealizowanie ptatnosci
wynikajacych z wyroku sadowego, dotyczacego rozliczenia finansowego inwestycii
,0czyszczalnia Sciekdw w Sejnach wraz z systemem kolektorow sanitarnych”s?, ktore
w planowaniu budzetowym i sprawozdawczosci nie bylo nalezycie wykazywane.
Kolegium RIO wskazato w raporcie na brak odpowiedniego stopnia dbato$ci organdw
j-s.t. o0 stan finanséw Miasta, w tym: brak nalezytej starannosci w planowaniu dochodéw
i wydatkéw poczawszy od 2010 roku, brak realizacji zatozen przyjetych w WPF Miasta
na lata 2011-2021 w zakresie zabezpieczenia zrédet sptaty zadtuzenia, niepodjecie przy
planowaniu budzetu na 2012 rok (wobec trudnej sytuacji finansowej Miasta), zadnych
krokéw ograniczajacych wydatki biezace, brak nalezytej staranno$ci przy windykacii
nalezno$ci i pozyskiwaniu dochodéw budzetowych.
W kazdym roku objetym raportem (2009-2011) w Miescie wykonano ujemny wynik
operacyjny, $wiadczacy o problemach z ptynnoscig finansowg j.s.t. KoAcowo wystapit
problem z uchwaleniem budzetu Miasta na 2012 rok. Kolegium RIO uznato, ze nie ma
mozliwosci uchwalenia budzetu na ten rok w zgodzie z obowigzujgcym prawem,
wezwato wiec do wdrozenia przez Miasto programu naprawczego, spetniajgcego
wymogi art. 224 ust. 1 pkt 2 u.f.p (napisano o tym w pkt. 2.10 wystapienia). Zdaniem
Kolegium RIO bez zaciggnigcia pozyczki z budzetu panstwa Miasto nie byto w stanie
skutecznie realizowa¢ obowigzkowych zadan wiasnych i utrzymac biezacej ptynnosci
finansowe;j.

3. W 2013 roku — Gminy Nowinka za lata 2010-2012. Z wnioskiem o sporzadzenie raportu
Wojt Gminy wystapita do RIO 30 pazdziernika 2012 r., w zwigzku z zamiarem ubiegania
sie 0 pozyczke z budzetu panstwa w trybie art. 224 u.fp. W odpowiedzi zostata
poproszona o przedstawienie uchwat i dokumentow zwigzanych z podjetym
postepowaniem naprawczym. W dniu 19 listopada 2012 r. Wojt Gminy przekazata
do RIO uchwate Rady Gminy z 14 listopada 2012 r. w sprawie przyjecia programu
naprawczego finanséw gminy wraz z zatgcznikami. Kolegium RIO nie przystapito
wdwczas do sporzadzenia raportu. Nastgpito to dopiero w kwietniu 2013 roku. Prezes
RIO wyjaénit, ze w2012 roku Kolegium RIO nie widziato potrzeby sporzadzania,
okre$lonego w art. 10a ustawy o r.i.0., raportu Gminy Nowinka, gdyz z posiadanych
dokumentéw (m.in. WPF, sprawozdan) nie wynikata konieczno$¢ zaciggania
preferencyjnej pozyczki z budzetu panstwa: Gmina w latach 2012 — 2013 spetniata
ustawowe wskazniki (60% dtugu i 15% rocznych sptat), dysponowata wolnymi $rodkami
(z kredytu zaciggnietego w 2011 roku ,na inwestycje, ktdrej nie zamierzano realizowac
w cafosci”), nie planowata zaciggania zobowigzan w roku 2012, budzety planowane
nalata 2013-2021 wykazywaty nadwyzke budzetowg w kwotach zabezpieczajacych
rozchody budzetu z tytutu planowanych sptat kredytow w poszczegélnych latach,
adochody biezace w poszczegolnych latach byly wyzsze od wydatkéw biezacych
(spetniony wymédg z art. 242 u.f.p.). Prezes RIO dodat, ze z materiatow planistycznych
wynikato wprawdzie, ze relacja okre$lona w art. 243 u.f.p. nie byta zachowana w latach
2014-2019 (zwracaly na to uwage Skitady Orzekajace RIO), jednak taka sytuacja mogta
zostaC zmieniona poprzez zaostrzenie w kolejnych latach dyscypliny finansowej
i ograniczenie wydatkow, w tym biezacych. Stwierdzit tez, ze nadestana w 2012 roku
dokumentacja byta kwestionowana przez Kolegium RIO (m.in. uznano, ze uchwala
w sprawie zaciggniecia pozyczki z budzetu panstwa zostata podjeta z istotnym
naruszeniem prawa i stwierdzono jej niewazno$¢), a Wéjt Gminy zostata poinformowana
w grudniu 2012 roku, ze Kolegium RIO podejmie decyzje o sporzadzeniu raportu
po dokonaniu odpowiednich zapiséw w uchwatach. Prezes RIO wyjasnit, Ze dopiero
wmarcu 2013 roku Gmina ,doprowadzita materiaty planistyczne do zgodno$ci w taki

5 Na dzien 31 grudnia 2010 r. zobowigzania Miasta wobec inwestora zastepczego z tytutu nierozliczonej inwestycji wynosity
3.944.842,40 zt (2.464.076,53 zt — odsetki, 95.019,36 zt - koszty procesowe, 1.385.746,51 — naleznos¢ glowna).
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Sposob, ktory zezwalat na pozytywne zaopiniowanie zaciggniecia pozyczki z budzetu
parnstwa’.

W raporcie wskazano, ze na sytuacie gminy wptyw miato ,nienalezyte podejscie
organdw gminy do planowania warto$ci zaréwno w budzetach jak i WPF”., W 2011 roku
Gmina w znacznym stopniu przekroczyta limit dtugu okreslony w art. 170 u.f.p. z 2005 r.
(wyniost on 106,64%). Powodem byto przede wszystkim bezpodstawne zaplanowanie
wbudzecie na 2011 rok wydatkédw i dochodéw na inwestycje®, oraz zbedne
zaciggniecie zobowigzan finansowych. Gmina w 2011 roku zrealizowata wydatki
na zadanie inwestycyjne w wysokosci 3.849,7 tys. zt (przy planowanych pierwotnie
33.693,7 tys. zt) oraz posiadata umowy przewidujace realizacje w 2011 roku dochodow
tytutem dofinansowania zadania w wysokosci 2.856,6 tys. zt (planowano
28.639,7 tys. ). Jednoczes$nie zaciggneta kredyt w kwocie 7.532,1 tys. zi,
tj. w wysokosci okre$lonej w budzecie, przy zatozeniu petnej realizacji w 2011 roku
zadania inwestycyjnego objetego dofinansowaniem i osiggnieciem w zwigzku z tym
deficytu w kwocie 6.214,3 tys. zt. W raporcie wskazano tez, ze wartodci przyjete
w prognozach finansowych przedkfadanych w 2011 i 2012 roku nie zostaty wdrozone
w uchwalonym budzecie 2013 roku, jak tez nie znalazly odbicia w kolejnych
sporzagdzanych dokumentach prognoz, pomimo zapewnienia ich realistyczno$ci.
Podkreslono, ze mimo trudnej sytuacji finansowej Gminy, w wykonaniu budzetu
2012 roku, jak i przy uchwalaniu budzetu na rok 2013, nie podjeto korkéw znaczaco
ograniczajgcych wydatki biezace, co mogtoby stanowi¢ pozytywng przestanke
w zakresie dziatan naprawczych finansow i sptaty zadtuzenia gminy.

(dowod: akta kontroli str. 113-172)

Zgodnie z art. 10a ustawy o r.i.0.:

- decyzje w sprawie sporzadzenia kazdego z ww. raportdw podjeto Kolegium RIO
w drodze uchwaty, w ktérej okre$lono zakres® i termin raportu oraz wyznaczano cztonka
kolegium odpowiedzialnego za jego przygotowanie,

- raporty sporzadzone zostaty na podstawie wynikéw dziatalno$ci nadzorczej, kontrolnej
i opiniodawczej RIO,

- kazdy raport, po jego przyjeciu przez Kolegium RIO, zostat przekazany organowi
stanowigcemu i wykonawczemu wiasciwej j.s.t. oraz ogtoszony w systemie
teleinformatycznym. (dowod: akta kontroli str. 113)

W latach 2011-2014 sporzadzenie raportow o stanie gospodarki finansowej w kazdym
przypadku wigzato sie z ubieganiem sie j.st. o pozyczke z budzetu panstwa.
Z przytoczonych wyzej wyjasnien Prezesa RIO wynika, ze do opracowania raportu Gminy
Nowinka przystapiono, mimo braku przekonania co do spetnienia przestanek z art. 10a
ustawy o r.i.o. Prezes RIO wyjaénit: ,Stanowisko reprezentowane przez MF w zakresie
obowigzku sporzadzania przez Izby raportdw o Stanie gospodarki finansowej j.s.t. jest
odmienne od interpretacji przyjetej przez regionalne izby obrachunkowe. Zdaniem izb
przepisy rozporzadzenia, traktujgce o dokumentacji niezbednej w przypadku ubiegania sie
przez j.s.t. 0 pozyczke z budzetu panstwa w postepowaniu naprawczym nalezy rozumie¢
w ten sposob, ze jesli rio sporzadzita taki dokument i w chwili sktadania dokumentow j.s.t.
nim dysponuje, to nalezy go przedstawi¢. Natomiast MF traktuje rozporzadzenie -
akt prawny nizszego rzedu w stosunku do zapisow ustawy o r.i.o. — jako priorytetowy

5 Zaplanowano wydatki na inwestycie w wysokosci 33.693.717 zt i dochody ze zrédet zewnetrznych w wysokosci
28.639.659 z. Kwoty te byly zwigzane z realizacja programu ,Zrownowazony rozwoj rejonu rzeki Rospuda”
zakwalifikowanego do dofinansowania na podstawie umowy udostepnienia Srodkow zawartej 22 czerwca 2010 r. pomigdzy
Narodowym Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej a Wojewddzkim Funduszem Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej w Bialymstoku. Przedmiotem umowy bylo udostepnienie WFOSIGW érodkéw w  kwocie
do 100.000.000 zt w celu udzielenia beneficientom dotacji na przedsiewzigcia inwestycyjne z zakresu gospodarki
wodnosciekowej. W zatgczniku do umowy, zawierajacym ,liste przedsigwzig¢ wskazanych do dofinansowania w ramach
umowy udostepnienia $rodkéw dla WFOSIGW w Biatymstoku”, wymieniono inwestycje gminy Nowinka z przewidywanym
kosztem catkowitym 49.677.721 zt i wysokoscig maksymalnego dofinansowania — 41.366.455 zt. Gmina miata otrzymac
$rodki na podstawie uméw zawartych z WFOSIGW w Biatymstoku (termin skfadania wnioskéw o dofinansowania uptywat
30 czerwca 2013 r.). Umowa migdzy NFOSIGW i WFOSIGW dawata podstawe do zawierania przez Gmine umoéw
z WFOSIGW o dofinansowanie poszczegdlnych etapéw zadania, ale nie stanowita okolicznosci uzasadniajacej planowanie
w budzecie gminy na 2011 rok dochodéw z tytutu dofinansowania.

% Raporty obejmowaly takie zagadnienia jak: realizacja dochodow i wydatkow budzetu w latach objetych raportem, wynik
budzetu, przychody i rozchody, nadwyzka operacyjna, dziatalno$¢ opiniodawcza i nadzorca, dziatalno$¢ kontrolna.
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i nakazuje j.s.t. przedstawianie raportow o stanie gospodarki finansowej. Dlatego raport byt
napisany na wniosek, bowiem j.s.t. byta tym zainteresowana i MF uzalezniato rozpatrzenie
wniosku od posiadania przez j.s.t. takiego dokumentu. Jak pokazujg dane sprawozdawcze
Gminy Nowinka pozyczka z budzetu panstwa pozwala tej gminie na swobodne
gospodarowanie Srodkami publicznymi, wigcznie z tworzeniem lokat (sprawozdanie Rb z Il
illl kw. 2014 r.%) oraz na niezachowanie wskaznikow ustawowych przez wiele lat.”

(dowdd: akta kontroli str. 671-683)

Wszystkie j.s.t., ktorym sporzadzono raport uzyskaty pozyczki z budzetu panstwa
na podstawie art. 224 u.f.p. Daje to mozliwo$¢ przez wiele lat uchwalania budzetéw tych
j-s.t. bez zachowania zasad okreslonych w art. 242-244 u.f.p, ktére muszg by¢ zachowane
dopiero na koniec roku, w ktérym uptywa termin sptaty pozyczki. RIO w dziatalnosci
opiniodawczej oraz nadzorczej, dotyczacej uchwat budzetowych i WPF j.s.t. korzystajacych
z ww. pozyczek, w latach 2012-2014 wskazywato jedynie na fakt przekroczenia okre$lonych
wskaznikow (w formie uwag w opiniach lub stwierdzenia naruszenia prawa w uchwatach
nadzorczych) bez dalszych konsekwencii (jezeli relacje zostaty zachowane w ostatnim roku
sptaty pozyczki). (dowdd: akta kontroli str. 602-607, 619-632)

RIO nie opracowata raportéw o stanie gospodarki finansowej Gminy Rudka, Gminy
Jasiondwka i Gminy Giby, mimo ze w latach 2012-2014 w wyniku dziatalno$ci nadzorcze;j,
opiniodawczej i kontrolnej wskazywano na wystepujace w tych j.s.t. nieprawidtowosci,
aw 2014 roku wezwata je do opracowania programu naprawczego (przestanki opracowania
obu dokumentéw sg zblizone — art. 240a u.f.p. i art. 10a ustawy o r.i.0.). Prezes RIO zwrocit
uwage, ze ,Sporzgdzenie przez Izbe raportu nie obliguje organéw j.s.t. do jakichkolwiek
zachowan i nie skutkuje konieczno$cig podjecia dziatahh zmierzajacych do wyeliminowania
przez j.s.t. nieprawidtowosci, bedacych podstawg podjecia decyzji o sporzadzeniu takiego
dokumentu. (...) Przekazywane biezgco wyniki dziatalnoSci nadzorczej, opiniodawczej
i kontrolnej, w ktorej Izba zwraca uwage na naruszenia prawa nie przesgdzajg z gory
0 potrzebie odrebnego informowania organdéw o powtarzajacych sie nieprawidfowos$ciach,
czy wynikajgcego z tych nieprawidfowosci zagrozenia niewykonania ustawowych zadan.
Okoliczno$¢ wystepowania nieprawidfowo$ci, nawet licznych, w réznych obszarach
dziafalnosci j.s.t. objetej wtasciwoscig RIO nie przesgdza tez, ze naruszenia prawa
w kazdym z przypadkdw mialy charakter ciggty lub powtarzajacy sie. (...) Raport o stanie
gospodarki j.s.t. nalezy traktowac jako fakultatywne narzedzie umozliwiajgce regionalnym
izbom obrachunkowym wyrazne zaakcentowanie Sytuacji ,nadzwyczajnych” zwigzanych
z nieprawidtowym prowadzeniem gospodarki finansowej przez js.t (... Wezwanie
uprzednio wymienionych j.s.t. do opracowania programéw postepowania naprawczego
miato migjsce wskutek znowelizowania u.f.p. i ustawy o r.i.o. Zawarte wtych przepisach
regulacje, mimo zbieznodci przestanek (np. zagrozenie realizacji zadah publicznych)
stanowigcych podstawe do dziatania RIO, odmiennie sytuujq organy j.s.t. i ich obowigzki
w zakresie konsekwencji dziatari Izby. Wezwanie przez RIO do opracowania programu
postepowania naprawczego wigZze sie bowiem z ograniczeniami i obowigzkami
wynikajacymi z art. 240a u.fp. i ma na celu doprowadzenie do spetnienia ustawowego
wskaznika, okre$lonego art. 243 u.fp., a w konsekwencji do mozliwosci uchwalenia
legalnego budzetu przez dang j.s.t. (...) Okoliczno$¢ sporzadzania badz niesporzadzania
raportdw nie moze byc traktowana jako majaca wplyw na kondycje finansowg j.s.t.
i zachowanie ustawowych wskaznikow. (...) Niezachowanie ustawowych wskaznikéw
nie jest réwnoznaczne z trudng Sytuacjg finansowq oraz zagrozeniem realizacji zadan
publicznych. Sytuacja taka Swiadczy jedynie o braku moZliwosci uchwalenia budzetu
w normalnym trybie, co ustawodawca zauwazyt dodajgc (w kolejnej nowelizacji na skutek
monitéw KR RIO) do u.f.p. art.240b.” (dowdd: akta kontroli str. 582-588, 594-601, 614-619)

% 7 kwartalnego sprawozdania o stanie naleznosci oraz wybranych aktywéw finansowych (Rb-N) za Il kwartat 2014 roku
wynika, ze Gmina Nowinka posiadata naleznosci z tytutu depozytu w banku na kwote 1.200.000, a wg sprawozdania Rb-N
za |Il kwartat 2014 roku naleznoéci z tego tytutu wynosity 800.000 z.
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2.17. W latach 2012-2014 (lIl kwartaty) RIO zorganizowata i przeprowadzita 10 szkolen
dla pracownikoéw j.s.t., w tym trzy po$wiecone szeroko rozumianej problematyce zadtuzenia
sektora samorzadowego:

1. W kwietniu 2012 roku, w ramach szkolenia skarbnikow j.s.t. zrealizowano m.in. tematy:
,WPF i uchwata budzetowa” (wyktadowcg byt cztonek kolegium RIO) oraz ,Zagadnienia
dotyczace gospodarki finansowej j.s.t. — spraw biezacych” (wyktadowcami byli
pracownicy WIAS).

2. W pazdzierniku 2012 roku przeprowadzono szkolenie skarbnikéw m.in. na temat:
,Praktyczne aspekty zarzadzania dtugiem” (wyktadowca byt wiceprezes zarzadu LEMA
finance) oraz ,Projekt uchwaty budzetowej, WPF na 2013 rok oraz nowe regulacje
w ustawach i rozporzadzeniach zwigzanych z realizacjg uchwaly budzetowe)’
(wyktadowcami byli pracownicy WIAS).

3. W marcu 2013 roku odbyto sie bezptatne szkolenie m.in. w zakresie rozporzadzenia
z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie WPF j.s.t., skierowane do osob zajmujacych sie
w j.s.t. zagadnieniami omawianymi na szkoleniu.

Kolejne szkolenie skarbnikdw j.s.t. przeprowadzono w pazdzierniku 2014 roku. Dotyczyto
ono m.in. wybranych probleméw w budzetach j.s.t. (wyktadowcg byt cztonek Kolegium RIO),
WPF i budzetéw j.s.t. (wyktadowcami byt Zastepca Prezesa RIO i Naczelnik WIAS) oraz
zagadnien dotyczacych gospodarki finansowej j.s.t. (wyktadowcami byli pracownicy WIAS).
(dowod: akta kontroli str. 524-532)

Na prosbe j.s.t. oraz innych podmiotdw, RIO udzielata instrukcji i wyjasnien w zakresie
praktycznego stosowania przepiséw dotyczacych gospodarki finansowej j.s.t. W latach
2012-2014 (Il kwartaty) udzielono 128 odpowiedzi na zapytania prawne, w tym pieé
dotyczacych problematyki zadtuzenia j.s.t., .. mozliwosci zaciagniecia kredytu
konsolidacyjnego, sposobu wykazywania danych w sprawozdaniach (dwokrotnie), wytaczen
z art. 243 u.f.p. oraz emisji obligacji. Odpowiedzi udzielane byly w terminie nie diuzszym
niz 30 dni od wptywu zapytania. (dowdd: akta kontroli str. 533-543)

218. W latach 2012-2014 (Il kwartaly) RIO nie kierowata skarg do sadu
administracyjnego na uchwaty podejmowane przez j.s.t. Zadna z analizowanych js.t.
nie wniosta tez skargi do WSA na rozstrzygniecia RIO dotyczace ich zadtuzenia.

(dowdd: akta kontroli str. 544-545)

2.19. W okresie objetym kontrolg do RIO nie wplynety skargi (na podstawie art. 229 pkt 1
k.p.a), dotyczace zadtuzenia j.s.t. Wptynely natomiast cztery sygnalizacje zwigzane z tym
zagadnieniem, w ktorych zwracano sie m.in. o sprawdzenie sposobu dokonywania zmian
w uchwale budzetowej j.s.t., warunkdw zacigganych kredytow czy realistycznosci budzetu.
Brano je pod uwage przy realizacji kontroli w danych j.s.t., za§ wnioskodawcom udzielono
odpowiedzi w terminie nie dtuzszym niz 30 dni. (dowdd: akta kontroli str. 546-566)

2.20. W latach 2011-2013 zadiuzenie j.s.t. objetych szczegétowym badaniem NIK
zmniejszyto sie ogotem z 91.948,4 tys. zt do 83.596,4 tys. zt (0 10%).
(dowod: akta kontroli str. 582-642)

2.21. W opinii Prezesa RIO, podstawowym problemem majacym wptyw na mozliwosé
odziatywania regionalnych izb obrachunkowych na nadmierne zadtuzenie j.s.t. jest:
,Zastapienie w obecnie obowigzujgcej u.f.p. dotychczasowych wskaznikow zadfuzenia
zart. 169 i 170 u.f.p. z 2005 r. Wskaznik z art. 243 u.f.p. okre$la dopuszczalny poziom
spfaty zobowigzat w kolejnych latach budzetowych, a nie ogdlny poziom zadtuZenia
poszczegolnych j.s.t. Wymusza on na samorzadzie wydtuzanie okresu spfaty zadfuzenia
itym samym wzrost kosztdw obstugi tego zadfuzenia. Izby w latach 2010-2014, czyli
od wejscia w zycie u.f.p. do jej nowelizacji w grudniu 2013 roku (...) stosujgc prawo
sugerowaty posrednio i nie ze swej woli samorzadom wydfuzanie okresu sptaty zobowigzan
wskazujgc w opiniach o projektach WPF i o projektach budzetow, a takze
w rozstrzygnieciach nadzorczych, Ze przy prognozowanych w WPF i budzetach
wielkosciach dochodow i wydatkéw, przychodéw i rozchoddw, j.s.t. nie bedg mogty uchwalic
budzetéw na rok 2014 i nastepne. (...) Zastosowany w art. 243 u.fp. S$rodek
przeciwdziatania zagrozeniom wynikajgcym z nadmiernego zadfuzenia j.s.t. nalezy uznac
za niewystarczajacy i wskazac, ze jest on podstawg konstrukcyjng innych, pochodnych
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od niego $rodkow przeciwdziatania (opinii, rozstrzygnig¢ nadzorczych, a takze wyznacza
tres¢ kryterium kontroli — zgodnoSci z prawem). Srodek ten pozwala jedynie na ocene
zgodno$ci z prawem wieloletniej prognozy, a wigc poprawnosci planowania zamierzer,
a nie ocene wyprzedzajacq przysztych i niedokonanych dziatan samorzadu, co jest z natury
rzeczy niemoZliwe. Na tym tle powstaje tez podstawowe pytanie, czy r.i.o. majq podstawy
prawne do zmuszenia j.s.t. do wydfuzenia okresu sptaty jej zobowigzan w celu zachowania
wskaznika z art. 243 u.f.p. i tym samym zadecydowania o wzro$cie kosztow obstugi tego
zadtuzenia, wbrew woli i mozliwoSciom samej j.s.t.”

Odnoszac sie¢ do pytania o bariery utrudniajgce regionalnym izbom obrachunkowym
wykonywanie zadan, Prezes RIO podat: ,Wskaza¢ nalezy na brak precyzji konstrukcji
prawnych, ktére w zafozeniu majq stuzy¢ ograniczeniu zadhizenia j.s.t., a przede wszystkim
podstawowemu instrumentowi wprowadzonemu w tym celu, czyli WPF. Dotyczy to
Zwiaszcza przedmiotu postulatu realistycznoSci WPF jako kryterium zgodnosci tej prognozy
z prawem (art. 226 u.f.p.). Wskazac nalezy, ze takze orzecznictwo sqdéw administracyjnych
uznaje postulat realistycznosci WPF jedynie za postulat skierowany do samorzadu,
a nie kryterium prawne (tak: wyroki WSA w Szczecinie z 28 listopada 2013 r.; | SA/Sz
1128/13 i w Warszawie z 11 marca 2014 r.; V SA/Wa 262/14). Innym przyktadem bariery
utrudniajgcej jest prawny charakter uchwaty w sprawie WPF. Samo zestawienie pogladow
na ten temat pokazuje jak dyskusyjny jest mechanizm obowigzywania tej prognozy oraz
Zwigzania jej postanowieniami. W literaturze prezentowane roznorodne stanowiska
pomijajgce ten problem i okre$lajgce WPF mianem dokumentu, a wiec, jak sie wydaje,
uznajgce uchwafte o WPF za przejaw stosowania prawa, stanowisko odmawiajgce uchwale
o WPF charakteru normatywnego oraz poglad, Ze zarowno uchwafa budzetowa,
jakiuchwata w sprawie WPF sq aktami prawa miejscowego. Pogladem
wyposrodkowujgcym te rozne stanowiska jest ten, zgodnie z ktorym oba akty planowania
finansowego, a wiec zarowno uchwata w sprawie WPF traktowana jako instrument
zarzadzania Strategicznego, jak | uchwata budzetowa jako element biezgcego
(krotkookresowego) zarzadzania sq aktami normatywnymi wewnetrznymi. Nie jest to
problem tylko teoretyczny, ale tez praktyczny, rzutujigcy na wyniki postepowania
nadzorczego. JeZeli bowiem uchwata w sprawie WPF jest tylko dokumentem nie majacym
charakteru normatywnego, a uchwata budzetowa prawem wewnetrznym, to nalezatoby
dokument dostosowywac do prawa, czyli uchwaty budzetowej, a nie odwrotnie. Tymczasem
u.f.p. sugeruje postepowanie odwrotne, tj. dostosowanie uchwafty budzetowej do WPF.
Zawarty w art. 229 u.fp. postulat zgodnosci przyjetych w WPF i budzecie ,wartosci"
wzajemnego stosunku obu tych uchwat nie rozwigzuje.”

(dowod: akta kontroli str. 666-670)

2.22. NIK w 2000 roku przeprowadzita w RIO kontrole realizacji zadan i kompetencji Izby
w1999 roku (w zakresie kontroli kompleksowych gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego kontrolg objeto lata 1995-1999). W wystapieniu pokontrolnym>36
NIK wnioskowata o0 dostosowanie treéci regulaminu organizacyjnego RIO do wymogdw
okreslonych w obowigzujacym wowczas rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 14
stycznia 2000 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych izb
obrachunkowych oraz szczeg6towej organizacji izb, liczby cztonkéw kolegium i trybu
postepowania’’ oraz skrocenie okresu opracowywania wystapieni pokontrolnych. Zalecenia
te zostaty wykonane. (dowod: akta kontroli str. 5-13, 464-476)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli RIO w latach 2012-2014 (lll kwartaty) prawidtowo
wykonywata zadania w odniesieniu do j.s.t., w ktorych stwierdzono naruszenie ustawowych
wskaznikow zadtuzenia.

% Wystapienie pokontrolne z dnia 12 maja 2000 r.
5 Dz. U.Nr3, poz. 34.
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IV. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwéch egzemplarzach; jeden kierownikowi
jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie do dyrektora Delegatury NIK
w Biatymstoku.

Biatystok, dnia 15 grudnia 2014 .

Kontroler: DYREKTOR DELEGATURY
Beata Pawtowska Najwyzszej Izby Kontroli w Biatymstoku
specjalista kontroli paristwowej z up. WICEDYREKTOR
Robert Skwarko
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