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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/14/066 - Wykonywanie zadah regionalnych izb obrachunkowych w  zakresie
przeciwdziatania zagrozeniom wynikajgcym z nadmiermnego zadtuzania si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego”

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Poznaniu

[zabela Chlebowska-Gaszczyk, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 91025 z dnia 16 wrzesnia 2014 r.

[dowdd: akta kontroli str. 1-2]

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy, ul. Swietej Trojcy 35, 85-224 Bydgoszcz
(dalej ,RIO")

Tadeusz Dobek, Prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy (dalej ,Prezes RIO")
[dowéd: akta kontroli str. 3-4]

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie Najwyzszej 1zby Kontroli!, dziatania RIO przeciwdziataty nadmiernemu zadtuzaniu
sie jednostek samorzadu terytorialnego. Przygotowanie organizacyjne RIO pozwalato na
wiasciwg realizacje objetych kontrolg zadan. Wynikalo to w szczegoinosci
z jednoznacznego podzialu zadah pomiedzy komorkami organizacyjnymi jednostki, oraz
prawidiowo funkcjonujacego systemu przekazywania informaciji, analiz i wynikow kontroli
pomiedzy tymi komorkami i czionkami Kolegium RIO. Dokonywane przez RIO analizy stanu
zadtuzenia wykorzystywano w dziatainosci kontrolnej, opiniodawczej, nadzorcze
| szkoleniowej. Prowadzone przez RIO kontrole gospodarki finansowej obejmowaly swym
zakresem m.in. zagrozenia wynikajace z nadmiernego zadiuzenia kontrolowanych
jednostek. Podejmowane przez RIO dziatania w stosunku do nadmiernie zadiuzonych
jednostek samorzadu terytoriainego byly adekwatne i skuteczne. NIK stwierdzita
nieprawidtowosci w zakresie terminowosci przedkladania sprawozdan z dziatalnosci
kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej oraz wydania opinii 0 prawidlowosci planowangj
kwoty dlugu. Nieprawidlowosci te nie mialy jednak istotnego wplywu na ocene
skontrolowanej dziatalnosci.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Przygotowanie organizacyjne RIO do wykonywania

zadan

1.1. W latach: 2012, 2013, 2014 (do 30 wrzesnia) nadzorowi RIO podlegato odpowiednio:
175, 174 oraz 173 jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.). Byly to: jedno wojewodztwo,
4 miasta na prawach powiatu, 19 powiatow oraz 140 gmin, jeden zwigzek powiatdw
oraz zwiazki miedzygminne (odpowiednio: 10, 9 8).

[Dowod: akta kontroli str. 4-9]

! NajwyZsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skalg oceny ogoingj i ocen czastkowych, dotyczacych dziatalnosci
w badanym obszarze: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna. Jezeli
sformutowanie oceny wediug proponowane] skali byloby niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, atho taka ocena
nie dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrolg, stosuje
sig oceng opisowa,



1.2. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym? do zadan Wydziatu Kontroli Gospodarki
Finansowej (dalej ,WKGF") nalezata m.in. kontrola gospodarki finansowej, w tym realizacji
zobowigzann  podatkowych oraz zamoéwien publicznych podmiotéw samorzadu
terytorialnego, na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacii
ze stanem  faktycznym, przygotowanie materiatow informacyjnych w  zakresie
przeprowadzanych kontroli i ich wynikow oraz wspotpraca z Komisjg Kontroli Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych (dalej ,KRRIO") w zakresie zadan okreslonych
uchwatami KRRIO. -

Do zadan Wydzialu Informacji Analiz i Szkolen (dalej ,\WIAS") nalezafa m.in. obstuga
Kolegium, poprzez przygotowanie materiatow analitycznych i uwag do uchwat i zarzadzen
j.s.t. zwigzanych z zadaniami nadzorczymi Kolegium RIO w zakresie badanych uchwat,
zarzadzen i ich zmian. Ponadto, do zadan WIAS nalezato przygotowanie dla sktadow
orzekajacych RIO materiatow analitycznych w sprawach wydawanych opini.

[Dowod: akta kontroli str. 10-19]

1.3. Liczba kontrolerow zatrudnionych w wydziale kontroli, wedtug stanu na koniec lat
2011, 2012 i 2013 wynosita odpowiednio 34, 33 i 32. W 2011 r. przeprowadzonych zostato
84 kontroli, w 2012 r. - 75, w 2013 — 67 oraz w 2014 r. (do 30 wrzesnia) — 44 kontrole.
Przecietna liczba kontroli przypadajaca na jednego kontrolera w tych latach wynosita
odpowiednio 2,5, 2,3 oraz 2,1.

[Dowdd: akta kontroli str. 20, 170]

Liczba pracownikow merytorycznych zatrudnionych w tym okresie w Wydziale Informacji,
Analiz i Szkolerh wynosita 16,92 (na koniec 2011 i 2012 r.) oraz 17,92 (na koniec 2013 r.).
Wobec tego, ficzba jst w wojewddztwie przypadajgca na jednego pracownika
merytorycznego wynosita 10,31 9,7. W latach 2011-2013 z wydziatu kontroli odeszto facznie
13 pracownikdw, 9 natomiast zostato przyjetych?.

[Dowdd: akta kontroli str. 20-21]

1.4. Wedtug stanu na koniec 2011, 2012 2013 r., w RIO bylo 13 etatowych czionkow
kolegium. Przecietnie na jednego czionka kolegium przypadaio w latach 2011, 2012 i 2013
odpowiednio: 124, 115 i 122 wydanych opinii oraz odpowiednio: 577, 587 i 620 zbadanych
uchwat i zarzadzen podejmowanych przez organy j.s.t. w sprawach wymienionych w art. 11
ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych? (dalej
,ustawa o RIO").

Ponadto, w latach 2011-2013 sporzadzone zostaly dwa raporty o stanie gospodarki
finansowej j.s.t.°
[Dowod: akta kontroli str. 20, 22-24]

1.5. Cztonkowie kolegium RIO spetniali wymogi okreslone w art. 15 ust. 8 ustawy o RIO,
ti. m.in. posiadali wymagane wyksztalcenie oraz staz pracy w jednostkach zwigzanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego lub finanséw publicznych.

[Dowdd: akta kontroli str. 25-27]

2 Zatacznik nr 1 do zarzadzenia Nr 5/2013 z dnia 8 lipca 2013 r. Prezesa RIO.

3 7 wydziatu kontroli w 2011 r, odeszto 3 pracownikéw, w 2012 i 2013 r. po 5 pracownikdw, natomiast przyjety
zostat 1 pracownik w 2011 r.orazpo 4 -w 2012r.12013 .

4Dz. U.z2012, poz. 1113 ze zm.

5 RIO zgodnie z art. 10a ustawy o RIO, sporzadzita 4 raporty o stanie gospodarki finansowej, 2 — w okresie
objetym kontrolg (Gmina Nieszawa — 2011 r. oraz Powiat Tucholski — 2012 r.) oraz 2 — w okresie wczesnigjszym
{Gmina Brzozie — 2004 r. oraz Gmina Jeziora Wielkie — 2005 r.).
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1.6. W kontrolowanym okresie pracownicy wydziatow kontroli oraz informacji analiz
i szkolen RIO oraz cztonkowie kolegium RIO brali udziat w szkoleniach, warsztatach,
naradach i konferencjach organizowanych zaréwno przez instytucje zewnetrzne,
jak i regionalne izby obrachunkowe oraz KRRIO. Szkolenia dotyczyly m.in.:
- problematyki zadtuzenia j.s.t. w tym m.in. w zakresie aspektow prawnych limitu zadtuzenia,
przestrzegania indywidualnego wskaznika zadtuZenia j.s.t. oraz zasad wspdipracy z j.s.t.
w sytuacji przekroczenia dopuszczalnych poziomow zadtuzenia, programéw naprawczych w
zadtuzonych j.s.t;
- wieloletniej prognozy finansowej (WPF) w zakresie m.in. opiniowania i nadzoru nad WPF
oraz oceny ich realistycznosci®.

[Dowdd: akta kontroli str. 28-98]

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatainos¢ kontrolowanej jednostki
w zbadanym obszarze.

2. Wykonywanie przez RIO zadan dotyczacych zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego

2.1. Dzialalnos¢ RIO w zakresie przeciwdziatlania negatywnym skutkom
zadtuzenia j.s.t.

2.1.1. Prezes RIO, stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o RIO, przedtozyt ministrowi
wlasciwemu do spraw administracji publicznej, sprawozdania (za lata 2011-2013)
z dziatalnosci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej RIO.

[Dowod: akta kontroli str. 99-156)

W Biuletynie Informacji Publicznej RIO umieszczone zostaly sprawozdania z wykonania
ramowego planu pracy, w tym planu kontroli RIO’. Poczawszy od 1999 r., w Biuletynie
Informacyjnym nr 2 zamieszczana byla (co rok) analiza sytuacji finansowej js.t.
wojewodztwa kujawsko-pomorskiego®, z uwzglednieniem zobowigzan j.s.t. wojewddztwa.
Ponadto, w Biuletynach Informacyjnych (dalej ,BI") zamieszczano artykuty dotyczace
zadluzenia oraz wieloletniej prognozy finansowej, w tym m.in. ,Wieloletnia prognoza
finansowa j.s.t" (Bl nr 1 z 2012 r.), ,Czy obligacje sg remedium na problemy z zadtuzeniem
jednostek samorzadowych? Nowe reguly zadiuzania j.s.t. — konsekwencje prawne
i ekonomiczne” (Bl nr 3 z 2012 r.), ,Zalety i wady planowania wieloletniego z perspektywy
trzeciego okresu przygotowywania projektu wieloletniej prognozy finansowej" (Bl nr 1
z 2013 r.), ,Konsekwencje wprowadzenia art. 243 ustawy o finansach publicznych” (Bl nr 3
z2013r.).

Zgodnie z art. 25a ust 1 pkt 7 ustawy o RIO, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych przedkiada corocznie Sejmowi i Senatowi sprawozdanie z dziatalnosci izb
i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zadanie to w ramach
KRRIO wykonuje Komisja Analiz Budzetowych, ktorej przewodniczy Prezes RIO
w Bydgoszczy — Tadeusz Dobek. RIO w Bydgoszczy corocznie koordynuje prace zespolu
autorskiego, opracowuje czes¢ tabelaryczna, graficzng oraz wydaje sprawozdanie. Czesé ||

6 Pracownicy RIO brali udzial m.in. w szkoleniu (w 2014 r.) ,Dobre prawo — sprawne rzadzenie" w ramach
projektu systemowego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji oraz Partnera Projektu Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytelu Warszawskiego, warsztatach szkoleniowych zorganizowanych przez RIO
w Kielcach w zakresie opiniowania i nadzoru nad WPF, w 2013 r. — w [l Migdzynarodowej Konferencji Naukowe;
,Dyscyplina Finanséw Publicznych — narzedzie prawidtowej gospodarki sektora publicznego oraz w seminarium
zorganizowanym przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w zakresie m.in. wybranych aspektow prawnych
limitu zadluzenia j.s.t.

7 http://www.bip.bydgoszcz.rio.gov.pl/?c=442
8 Prezentowane sg pod adresem www.bydgoszcz.rio.gov.pl.
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sprawozdania dotyczaca wykonania budzetu przez js.t., szczegGtowo odnosi sie do
zagadnienia dotyczacego zobowigzan j.s.t. wszystkich szczebli oraz zobowigzan
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej i wynikajacych z nich zagrozen
dla sytuacji finansowej j.s.t.

[Dowdd: akta kontroli str. 174-178, 229-330]

2.1.2. Relacja zadluzenia j.s.t. do wykonanych dochodow budzetowych wynosita kolejno
w latach 2011-2013 ogotem 36,9%, 37,2% oraz 35,1%°, z tego w gminach: 29,3%, 29,1%
oraz 27,8%, w miastach na prawach powiatu: 49,5%, 49,4% oraz 45,7%, w powiatach:
22,8%, 22,7% oraz 21,1% natomiast w wojewodztwie samorzadowym: 48,6%, 50,3%
oraz 48,7%.

[Dowod: akta kontroli str. 157-158]

W latach 2011-2014 ustawowych wskaznikow dotyczacych zadiuzenia (w odniesieniu do
budzetu lub WPF) nie spetialy nastepujace j.s.t..

— art. 169 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych'® — Gmina Gniewkowo
(w2011 r. oraz w 2012 r.) w zakresie WPF,

— art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach publicznych - Gmina Inowroctaw, Gmina Sadki
(2011 r.), Powiat Tucholski (2012 r.} oraz Gmina Biate Btota (2013 r.) w zakresie WPF,

— art. 242 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' — Miasto Aleksandrow
Kujawski [projekt budZetu i projekt WPF (2011 r. i 2013 r.) oraz uchwata budzetowa
(2011 r.)], Gmina Nieszawa — 2012 r. i Gmina Chrostkowo — 2011 r. (projekt budzetu
i projekt WPF),

— art. 243 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych — 103 j.s.t.%2

[Dowod: akta kontroli str. 160-161]
21.3. W zwigzku z zadtuzeniem js.t, RIO stosowata Srodki oddziatywania wynikajace
z ustawy o RIO oraz z przepisow ustawy o finansach publicznych. Nalezaty do nich m.in.:
opinie w sprawie projektow budzetu j.s.t (341)%3, opinie dotyczace projektow WPF (341)",
opinie w sprawie sprawozdan z wykonania budzetu (170)%, opinie udzielone na wniosek
j.s.t w przedmiocie mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartoSciowych
(585)'6 oraz opinie w sprawie prawidtowosci planowanej kwoty dtugu (327)7. RIO takze
wramach dziataino$ci nadzorczej wskazywata nieprawidtowosci w  uchwatach
budzetowych'®, ze wskazaniem terminu ich usunigcia, stwierdzata niewaznos¢ uchwaty
budzetowej majacej wplyw na zadtuzenie gminy'®, stwierdzata niewaznos¢ uchwat
w sprawie WPF (2)2 oraz wskazywata na nieistotne naruszenie prawa w WPF (9)2'.

9 Relacja zadtuzenia po uwzglednieniu ustawowych wytaczen wynikajacych z art. 170 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych z 2005 r.
10Dz, U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze zm. (dalej: ustawa z 2005 r. o finansach publicznych).

1Dz U. 22013, poz. 885 ze zm. (dalej: ustawa z 2009 r. o finansach publicznych).

12 W 2011 r. - 15 j.s.t {projekt WPF), 10 j.s.t. (WPF) oraz 1 j.s.t. (wniosek o mozliwosci sptaty pozyczki, kredytu
lub wykupu papierow wartosciowych); w 2012 r. — 32 j.s.t. (projekt WPF), 11 j.s.t. (WPF) oraz 1 j.s.t. (wniosek
0 mozliwosci splaty pozyczki, kredytu lub wykupu papieréw wartosciowych), w 2013 r. - 1 j.s.t. (projekt budzetu),
14 js.t. (projekt WPF), 9 j.s.t. (WPF) oraz 2 j.s.t. (wniosek o mozliwosci sptaty pozyczki, kredytu lub wykupu
papierdw wartosciowych); w 2014 r. - 2 j.s.t. (projekt budzetu), 1 j.s.t. (uchwata budzetowa), 3 j.s.1. (projekt
WPF), 1js.t. (WPF).

13W zwigzku z budzetem na 2013 2014 r.

14 W zwiazku z budzetem na 20131 2014 r.

15 W 2wigzku z budzetem na 2013.

16 W zwigzku z budZetem na 2013 2014.

7 W zwigzku z budzetem na 2013 { 2014,

BW dwoch przypadkach dotyczacych budzetu na 2013 r. (Ciechocin, Powiat Tucholski) oraz w jednym
przypadku dotyczacym budzetu na 2014 r. (Lniano).

19 W jednym przypadku w 2014 r. (Raciazek).
2 W 2013 r. - Biate Blota, w 2014 r. — Racigzek.

21 W zwigzku z budzetem na 2013, dot. WPF nastepujacych j.s.t.. Tuchola, Janikowo, Kcynia, Racigzek, Powiat
Wabrzeski, Cekeyn, Powiat Radziejowski, M. Aleksandrow Kujawski, Szubin.
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RIO na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy o RIO ustalita dla jednej j.s.t. (Gmina Nieszawa)
budzet tej jednostki na 2013 r.i 2014 r.
[Dowdd: akta kontroli str. 162-169]

2.1.4. W kontrolowanym okresie do RIO w Bydgoszczy nie wplynely skargi, ktorych
przedmiotem byto zadtuzenie j.s.t., w tym dotyczace dziatan podejmowanych w celu ukrycia
rzeczywistego stanu zadtuzenia, zanizenia deficytu budzetowego lub zagrozenia realizacji
- zadan z powodu wysokiego stanu zadiuzenia.

[Dowod: akta kontroli str. 5]

2.1.5. RIO w latach 2011-2014 (do 30 wrzeénia) przeprowadzita 270 kontroli gospodarki
finansowej, z czego 153 byly kontrolami kompleksowymi, 68 - problemowymi, 15 -
doraznymi oraz 34 - kontrolami sprawdzajacymi.
Problematyka zadtuZzenia podejmowana byla w kontrolach kompleksowych js.t., ktore
przeprowadzane byly na podstawie ramowego zakresu kontroli kompleksowej, przyjetego
uchwatg Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych?, obejmujacego pigé giéwnych
obszarow (ustalenia ogolnoorganizacyjne, ksiegowos¢ i sprawozdawczos¢, budzet j.s.t,
gospodarka mieniem oraz rozliczenia j.s.t. z jednostkami organizacyjnymi).

[Dowad: akta kontroli str. 170-173, 349-355)

Podczas kontroli kompleksowych przeprowadzonych w latach 2011-2014 (do 30 wrzesnia),
w 8 jst® w zakresie jednego obszaru kontroli, zastosowano tematyke kontroli
problemowych dotyczacych zadiuzenia j.s.t. (kontrole koordynowane przez RIO w todzi).
W kontrolach tych badany byt m.in. poziom zadiuzenia j.s.t. i jego zmiany w okresie objetym
kontrola (tj. odpowiednio: 2010-2012 oraz 2011-2014), prawidtowos¢ zaciggania
zobowiazan przez j.s.t. oraz zobowigzania wymagalne. Skontrolowana zostala rowniez
rzetelno$¢ danych prezentowanych w zakresie zadtuzenia j.s.t. oraz przestrzeganie reguly
wyrazonej w art. 242 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych.

[Dowéd: akta kontroli str. 331-333]

Kontrole problemowe w zakresie zadtuzenia j.s.t. kibre koordynowane byly przez RIO
w Lodzi (przeprowadzone w ramach kontroli kompleksowych), opisane zostaty w pkt. 2.2.1
niniejszego wystapienia pokontrolnego.
RIO w Bydgoszczy w latach 2011-2014 nie planowata i nie przeprowadzala kontroli
problemowych dotyczacych problematyki zadiuzenia j.s.t., realizujac w pierwszej kolejnosci
ustawowy obowigzek dotyczacy przeprowadzenia raz na cztery lata kompleksowej kontroli
gospodarki finansowej j.s.t. Zgodnie z wyjasnieniami Naczelnika WKGF, kontrole
kompleksowe w strukturze kontroli przeprowadzonych w latach 2011-2013 stanowity 89-
93% czasu i potencjatu kontrolerskiego. Pozostaly do wykorzystania czas i potencjat,
zgodnie z wyjasnieniami, planowany jest na kontrole problemowe, sprawdzajace i dorazne.
[Dowoéd: akta kontroli str. 2001-2027 ]

2.1.6. RIO zbadata pod wzgledem formalnym, rachunkowym oraz merytorycznym oraz
przekazata do Ministerstwa Finansow przy uzyciu informatycznego systemu BeSTi@ -
5.631 sprawozdan budzetowych — w 2012 r. oraz 5.592 sprawozdan - w 2013 r.
Stwierdzone nieprawidiowosci w sprawozdaniach budzetowych polegaty m.in. na:
niezgodnosci pomiedzy danymi wykazywanymi w poszczegbinych rodzajach sprawozda,
btednym wykazywaniu kredytow zaciaganych w bankach komercyjnych jako kredytow
zacigganych w banku centralnym, niewykazywaniu kwot w zakresie poreczen i gwarancji,
ktorych udzielata j.s.t.
Weryfikacja danych odbywata sie z wykorzystaniem wbudowanych w systemie BeSTl@
regut kontrolnych oraz dedykowanych dla poszczegoinych rodzajow dokumentow raportow.
System BeSTi@ zawiera szereg mechanizmoéw umozliwiajacych dokonanie weryfikacii
wprowadzonych informacji oraz ich analizy. W przypadku wystapienia bledow pracownicy
WIAS kontaktowali sig z j.s.t. informujac o konieczno$ci ztozenia korekty lub wyjasnienia.
[Dowdd: akta kontroli str. 10-19, 560-564, 629, 2057-2064]

22 Jechwata Nr 2/2011 z 17 marca 2011 r. w sprawie ramowego zakresu koniroli kompleksowej gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytoriainego.

3 Pieé j.s.t. skontrolowano w 2013 r. oraz trzy - w 2014 . (do 30 wrzeénia).
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2.1.7. W okresie objetym kontrolg, RIO zorganizowata ogotem 65 szkolen dla pracownikéw
samorzadowych, tj. w 2012 r. — 33, w 2013 - 19 oraz w 2014 r. (do 30 wrze$nia) — 13
szkoleh. Szkolenia z zakresu problematyki zadtuzenia j.s.t. dotyczyly m.in. praktycznych
aspektobw zarzadzania diugiem st (2012 r), dostosowania WPF do wymogow
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego?*, praktycznych konsekwenci
wprowadzenia wskaznika z art. 243 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych.

| [Dowod: akta kontroli str. 174-228)

RIO udzielato instrukcji i wyjasnien dotyczacych stosowania przepiséw regulujacych diug
jst nie tylko poprzez szkolenia organizowane dla pracownikow samorzadowych,
lecz rowniez poprzez kontakt telefoniczny (w czasie kontroli, przy przyjmowaniu
sprawozdan, w zwigzku z wydawaniem opinii czy badaniem uchwat i zarzadzen), poprzez
strong BIP RIO, na ktérej publikowano informacje m.in. dotyczace zmian w przepisach oraz
poprzez publikacje pism, artykutow i stanowisk na tamach Biuletynu Informacyjnego. RIO,
w okresie objetym kontrolg, udzielata rowniez odpowiedzi na kierowane do nigj pisma
w zakresie zadluzenia j.s.t. oraz wieloletniej prognozy finansowe;.

[Dowod: akta kontroli str. 174-178, 229-325, 2051-2056]

2.2.Postepowanie RIO wobec najbardziej zadtuzonych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Do szczegolowej analizy wytypowano 10 j.s.t. dla ktorych w latach 2011-2014;

— opracowano raporty o stanie gospodarki finansowej (art. 10a ustawy o RIO) — Gmina
Nieszawa i Powiat Tucholski,

— wszczeto postepowanie naprawcze (art. 240a ustawy o finansach publicznych) — Gmina
Racigzek,

— naruszony zostat, w uchwatach: budzetowej lub w sprawie WPF (albo w projekcie
budzetu lub WPF), przepis ustawy o finansach publicznych dotyczacy dtugu, tj. przywotany
w punkcie 2.1.2. niniejszego wystapienia art. 169, art. 170, art. 242 lub art. 243 {gminy:
Gniewkowo, Sadki, Inowroctaw, Biale Blota, Ztawies Wielka, M. Aleksandrow Kujawski, M.
Chetmno).

2.2.1. We wszystkich 10 j.s.t. w latach 2011-2014 (lll kwartaly) RIO przeprowadzila
lub zaplanowata do przeprowadzenia w 2014 r. kontrole gospodarki finansowej?.
Kontrole kompleksowe (art. 7 ustawy o RIO), przeprowadzane byly na podstawie ramowego
zakresu kontroli kompleksowej, przyjetego uchwatg KRRIO%, obejmujac m.in. obszar ,Diug
publiczny, przychody i rozchody budzetu”.

Nieprawidtowosci  stwierdzone podczas kontroli  kompleksowych dotyczyly muin.
przekroczenia zakresu upowaznienia do dokonywania wydatkow, bledéw w ewidencii
ksiegowej i sprawozdaniach budZetowych, nieprawidiowosci w  prowadzonych
postepowaniach  przetargowych, nieterminowego regulowania zobowigzan oraz
dopuszczenie do przedawnienia naleznosci.

W kontrolach kompleksowych badano rzetelno$¢ sporzadzania sprawozdan budzetowych
i sprawozdan z zakresu operacji finansowych.
[Dowdd: akta kontroli str. 356-526, 1955-1967]

W wystapieniu pokontrolnym z 20 stycznia 2011 r., skierowanym do Burmistrza Miasta
Nieszawa, w zw. z kontrolg kompleksowa tej gminy (dla ktérej we wrzesniu 2011 r.
sporzadzony zostat raport o stanie gospodarki finansowej), nie wskazano wplywu

2 Dz. U.z2013r., poz. 86 ze zm. {dalej: rozporzadzenie w sprawie WPF).

% Kontrola kompleksowa Gminy Nieszawa na dzieh 30 wrzeénia 2014 r. — w frakcie realizacji, kontrola
kompleksowa w Gminie Biate Btota — zaplanowana w 2014 r.

% Uchwata Nr 2/2011 z 17 marca 2011 r. w sprawie ramowego zakresu kontroli kompleksowe] gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.



zobowigzan wymagalnych powstalych w Zespole Szkét w Nieszawie (jednostce
organizacyjnej j.s.t.) na sytuacje finansowa gminy.

[Dowéd: akta kontroli str. 917-949]

W Raporcie o stanie gospodarki finansowej Gminy Nieszawa (za lata 2008 - 2010
i | pétrocze 2011 r.) wskazano, iz w poszczegbinych latach objetych raportem relacja dtugu
Gminy systematycznie wzrastata i wynosita odpowiednio 6,9%, 7,1%, 35,7% dochodow
wykonanych oraz 38,1% planowanych dochodow na 2011 r. W raporcie widnieje rowniez
informacja ze wskaznik 7,1% wyliczony zostal z uwzglednieniem zobowigzan wymagalnych
w kwocie 249408 zl, ktore nie byly wykazane w sprawozdaniu Rb-Z na koniec 2009 r.
Wedtug sprawozdania relacja kwoty dtugu do wykonywanych dochoddw wynosita 2,9%.

Z raportu wynikato ponadto, ze ,kontrola problemowa przeprowadzona w okresie od 20
wrzesnia do 25 pazdziernika 2010 r. w Zespole Szkdt w Nieszawie wykazata m.in.
nierzetelnos¢ i niekompletno$¢ ewidencji ksiegowej i sprawozdan budzetowych (...).
W sporzadzonych przez Zespdt Szkot za 2009 r. jednostkowych sprawozdaniach
budzetowych Rb-Z i Rb-28S nie wykazano ww. zobowigzan wymagalinych.” Zobowigzania
te nie zostaty rowniez ujete w zbiorczym sprawozdaniu Rb-Z i Rb-285 Gminy Nieszawa
przediozonych do RIO.

[Dowdd: akta kontroli str. 768-798, 1953-1955]

Zrodtem informacji o ujawnionych zobowigzaniach wymagalnych wobec Zakfadu
Ubezpieczen Spolecznych (ZUS) oraz wiasciwego urzedu skarbowego, w tacznej kwocie
249408 zI', byla dokumentacja zewnetrzna, w zakresie postepowania egzekucyjnego
prowadzonego w 2010 r. wobec Zespotu Szkét w Nieszawie. Nieprawidtowosci polegajace
na nieodprowadzeniu w 2009 r. skladek do ZUS i zaliczek na podatek dochodowy od oséb
fizycznych do urzedu skarbowego oraz nieprowadzenie w 2009 r. ksigg rachunkowych
przez Zespot Szkdt wskazane byty w  wystapieniu pokontrolnym Zespotu Szkél,
a wystapienie to przekazane zostato rowniez Burmistrzowi Miasta Nieszawa.

[Dowdd: akta kontroli str. 925-943)

Prezes RIO w zilozonych wyjasnieniach stwierdzit. ,z uwagi na fakt, ze dane te
nie pochodzity z ksigg rachunkowych Zespolu Szkét nie mozna byto postawiC zarzutu
w zakresie nierzetelnego sporzgdzenia sprawozdania Rb-Z w przedmiocie zobowigzan
wymagalnych.(...) Odnoszac si¢ za$ do tresci wystapienia pokontrolnego wystosowanego
po kontroli kompleksowej do Burmistrza Miasta Nieszawy stwierdzi¢ nalezy, ze nie bylo
podstaw do wykazywania nieprawidtowosci w zakresie zobowigzan wymagainych, bowiem
nie zostaly stwierdzone podczas prowadzonych dziatan kontrolnych w Urzedzie Miasta
(...)"

[Dowdd: akta kontroli str. 2036-2042]

Stosownie do art. 9 ust. 1 ustawy o RIO, z przeprowadzonych kontroli sporzadzone zostaty
protokoly kontroli. Podpisanie tych protokotow, zgodnie z wyjasnieniami Prezesa RIO,
zarowno w Urzedzie Miasta w Nieszawie jak i w Zespole Szkot w Nieszawie poprzedzone
zostato omowieniem wynikow kontroli podczas narady pokontrolnej zorganizowanej w dniu
23 listopada 2010 r. Problematyka m.in. sytuacji finansowej Zespotu Szkot zostala
szczeg&lowo przeanalizowana i przedyskutowana podczas spotkania z kierownictwem obu
tych jednostek.

[Dowdd: akta kontroli str. 2043-2044}

W latach 2011-2014, poza kontrolami kompleksowymi RIO przeprowadzita réwniez dwie
kontrole problemowe w zakresie zadtuzenia j.s.t., ktére koordynowane byty przez RIO
w todzi. Kontrolami tymi nie objeto zadnej z powyzszych j.s.t., jedng natomiast (w Urzedzie
Gminy w Biatych Bfotach) zaplanowano w lll kwartale 2014 .

Kontrolg ,Zadfuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych
limitbw zadtuzenia” (2013 r.) objetych zostato 5 j.s.t., tj. Urzad Marszatkowski i Starostwo
Powiatowe w Zninie oraz urzedy miasta/gminy w Grudzigdzu, Lnianie oraz w Kcyni.

27 Wobec ZUS w wysokosci 175.634,79 zt oraz urzedu skarbowego w wysokosci 73.774,06 zt
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Kontrolg ,Zadfuzenie jednostek samorzadu terytorialnego” (2014 r.) objeto do 30 wrzesnia
2014 r. trzy j.s.t. (Starostwo Powiatowe w Sepdlnie Krajenskim, Urzad Miasta i Gminy
w Labiszynie oraz Urzad Gminy w Zbdjnie) oraz zaplanowano w kolejnych dwoch j.s.t.
(Urzad Gminy w Biatych Btotach oraz w Urzedzie Miasta we Wioctawku). Wszystkie ww.
kontrole objete programem kontroli koordynowanych, przeprowadzone zostaly w ramach
planowanych i prowadzonych w latach 2013-2014 kontroli kompleksowych. Dobér jednostek
do kontroli, zgodnie z wyjasnieniem Naczelnika WKGF, uwzgledniat m.in. rodzaj j.s.t,
zobowigzania j.s.t. w relacji do dochoddw, rozstrzygniecia nadzorcze, zobowigzania
wymagalne oraz ustalenia z wczesniejszych kontroli.

[Dowdd: akta kontroli str. 339, 2001-2027]

2.2.2. Wystapienia pokontrolne, zawierajgce m.in. stwierdzone podczas kontroli
nieprawidtowosci publikowane byly na stronach internetowych Biuletynu Informacii
Publicznej RIO. Wersje papierowe protokotow kontroli, wystgpien pokontrolnych,
zawiadomien do Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz innych pism
wychodzacych z WKGF udostepniane byly innym pracownikom RIO, tj. czionkom Kolegium,
pracownikom WIAS, radcom prawnym, w miare zgtaszanych przez nich potrzeb. Przeptyw
informacji, w tym przekazywania wynikow kontroli, wspomagany jest poprzez dostep
do systemu elektronicznego obiegu dokumentow Proton, w ktorym zamieszczane
i przechowywane sa dokumenty, w tym ww. informacje pokontrolne. -

[Dowdd: akta kontroli str. 1998-2000]

2.2.3. Pracownicy WIAS, zgodnie z regulaminem organizacyjnym, przygotowywali
materialy analityczne dia sktaddéw orzekajacych w sprawach wydawanych opinii. Do zadan
Wydziatu nalezata rowniez m.in. obstuga Kolegium, poprzez przygotowywanie materiatow
analitycznych i uwag do uchwat i zarzadzen j.s.t. zwigzanych z zadaniami nadzorczymi
Kolegium RIO w zakresie badanych uchwat, zarzadzen i ich zmian.

[Dowdd: akta kontroli str. 10-19]

RIO, Ministerstwo Finansow (MF) oraz wszystkie j.s.t. i ich zwigzki sg uzytkownikami
jednolitego Systemu Zarzadzania Finansami Publicznymi, ktérego jednym z komponentéw
jest system BeSTi@. System BeSTi@, oprécz mozliwosci sporzadzania i przekazywania
dokumentéw do RIO oraz MF zawiera mechanizmy umozliwiajace dokonanie weryfikacji
wprowadzonych informacji oraz ich analizy. Weryfikacia danych w systemie odbywa sie
z wykorzystaniem wbudowanych regut kontrolnych oraz dedykowanych dla poszczegolnych
rodzajow dokumentow raportéw. Raporty do weryfikacji sprawozdan oraz dokumentéw
planistycznych, a takze raporty analityczne wspomagajg czynnoSci nadzorcze i kontrolne
prowadzone przez pracownikow RIO. Raporty umozliwiajg dokonanie analiz
nadzorowanych uchwal i zarzadzen w zakresie WPF i jej zmian oraz budzetu i jego zmian
(wg. stanu na koniec kwartatu oraz za rok budzetowy), poprawnosci sprawozdan
przekazywanych przez j.s.t. oraz wybranych celow/zagadnien wykorzystywanych przy
nadzorze i kontroli.28

[Dowod: akta kontroli str. 560-617]

2.24. W RIO, w okresie objetym kontrolg, dziatato 14 skiadow orzekajacych,
wyznaczonych zarzadzeniem Prezesa RIO Nr 6/2011 z dnia 22 kwietnia 2011 r. Cztonkom
Kolegium RIO oraz pracownikom WIAS przyporzadkowane zostaly poszczegdlne js.t.
(terytorialne kryterium podzialu zadan).

[Dowod: akta kontroli str. 10-19, 618—625]

RIO wypracowala metody postepowania polegajace na tym, ze pracownik WIAS
odpowiedzialny za  merytoryczng  weryfikacje, analizowat dane  zawarte
w uchwale/zarzadzeniu, weryfikowat dane w systemie BeSTi@ oraz nanosit uwagi
na elektronicznej karcie informacyjnej (EKI). Cztonek kolegium po zapoznaniu sie
Z Zamieszczonymi uwagami, po analizie uchwaly/zarzadzenia nanosit swoje uwagi, oceniat

28 Np. Dynamika dotacji celowych na zadania biezacefinwestycyjne przekazywane do s.t., struktura planu
subwencji ogélnej j.s.t., struktura wykonania subwencji ogolnej j.s.t., dynamika planowanych/wykonanych
dochodéw wiasnych budzetow j.s.t.



pod wzgledem zgodnosci z prawem, stawiajagc wniosek o ich zgodnosci z prawem
lub wskazujac naruszenie prawa (poz. 2 EKI). Zbadane wstepnie przez czionka kolegium
uchwaty byly przedmiotem badania nadzorczego na posiedzeniach kolegium.

Dokumenty bedace podstawa wydania opinii (0 projekcie budzetu, o projekcie WPF)
wstepnie analizowane sg przez pracownika WIAS. Pracownik WIAS wypetniat karte oceny
projektu budzetu lub budzetu (w czesci dotyczacej WIAS), pordwnujgc dane zawarte
w dokumencie z danymi w systemie BeSTi@. Nastepnie przekazywany byt wiasciwemu
czionkowi kolegium, ktdry analizowat projekt i weryfikowat dane w systemie BeSTi@,
nanoszac swoje uwagi na karte oceny projektu (w czesci dotyczacej cztonka kolegium).

Wydziat Informacji Analiz i Szkolen oraz Czlonkowie Kolegium RIO opracowali karte
informacyjng do oceny projektu budzetu oraz karte informacyjng do oceny budzetu j.s.t.

[Dowdd: akta kontroli str. 560-648]

Sprawozdania budzetowe, sprawozdania w zakresie operacji finansowych oraz
sprawozdania finansowe weryfikowane byly przez pracownikow WIAS odpowiedzialnych
za odpowiednie j.S.t., przy pomocy systemu BeSTi@. Dokonywane bylo to za pomocg regut
kontrolnych znajdujacych sie w systemie, nastepnie generowane byly raporty sprawdzajgce
poprawno$¢ sprawozdan. W przypadku wystapienia bledéw pracownicy WIAS kontaktowali
sie z j.s.t. informujac o koniecznosci ztozenia korekty lub wyjasnienia.

[Dowod: akta kontroli str. 560-648]

Prezes RIO wyjasnit, Zze przy ocenie zdolnosci j.s.t. do splaty zobowigzan, zgodnie
z posiadanymi kompetencjami, RIO oceniata zdolnos¢ j.s.t. do sptaty zobowigzan w oparciu
0 kryteria wynikajgce z ustawy o finansach publicznych i zawartych w niej wskaznikow.
Na etapie nadzoru i opiniowania takie badanie odbywato sie na podstawie dokumentow
przedtozonych przez j.s.t. (WPF, budzet, wniosek o wydanie opinii 0 mozliwosci splaty
kredytu, sprawozdania opisowe i z kasowego wykonania budZetu). Izba nie posiada
kompetenciji do stosowania metod wykorzystywanych przez komercyjne podmioty jak banki
i agencje ratingowe, bowiem bazuje na wartosciach brzegowych okreSlonych przepisami
prawa. :

[Dowod: akta kontroli str. 2036-2042]

2.2.5. Do oceny sytuacji finansowej oraz zdolnosci analizowanych j.s.t do zaciggania
i obstugi dtugu RIO wykorzystywata sprawozdania budzetowe i sprawozdania w zakresie
operacji finansowych. Sprawozdania te byly przekazywane przez j.s.t. do RIO w formie
elektroniczne] z wykorzystaniem aplikacji BeSTi@. Dane zawarte w ww. sprawozdaniach
weryfikowane byly przez pracownikéw WIAS pod wzgledem rachunkowym i formalnym.
W wyniku weryfikacji generowane byly raporty btedow w przedmiotowym sprawozdaniu.
Zawarta w aplikacji BeSTi@ reguta merytoryczna pozwalata weryfikowat dane zawarte
w sprawozdaniach pod katem m.in. ich zgodnosci z art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych (w przypadku gdy w j.s.t. taczna kwota dlugu przekroczyta 60% dochodéow
wykonanych na koniec roku lub planowanych w ciagu roku w aplikacji BeSTi@ pokazywat
sie komunikat o niespeinianiu tej relacji). W tej sytuacji osoba weryfikujaca sprawozdania
dokonywata sprawdzenia danych zawartych w sprawozdaniach. W przypadku stwierdzenia
btednych danych RIO wystepowata do j.s.t o dokonanie korekty btednie sporzadzonych
sprawozdan. [Dowdd: akta kontroli str. 560-648, 1968-1984]

2.2.6. W wydawanych opiniach skiady orzekajace dokonywaty oceny zgodnosci dziatan
lub dokumentéw z prawem oraz wykazywaly, ze prawo to moze zostaC lub zostanie
naruszone w przysziosci.

Opinie wydawane byly (z wyjatkiem jednej) w terminach wynikajacych z art. 35 § 1 3
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®. WPF oraz ich
prognozy przekazywane byly Ministrowi Finansow w terminach okreSlonych w § 5
rozporzadzenia w sprawie WPF.

[Dowod: akta kontroli str. 649-676, 769-798, 1049-1079)

28Dz U.z2013r., poz. 267 ze zm. (dalej: k.p.a).

10



2.2.7.RIO w latach 2011 - 2014 (do 30 wrzesnia) wydata dla 10 analizowanych j.s.t.
tacznie 55 opinii o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych,
na podstawie wniosku organu wykonawczego j.s.t. oraz jedng opinie 0 mozliwosci sptaty
pozyczki z budzetu panstwa w 2013 r., w kwocie 16.268,6 tys. zt (Powiat Tucholski).
W opinii w sprawie udzielenia pozyczki z budzetu panstwa uwzgledniono zalozenia
programu naprawczego, ktbry opracowany zostat przez j.s.t. na podstawie art. 224 ustawy
z 2009 r. o finansach publicznych. Opinie wydane zostaty w zachowamem terminow
okreSlonychwart. 35§1i§ 3 k.p.a.

[Dowdd: akta kontroli str. 684, 958, 1103, 1544, 1652, 1730, 1850, 1207 1338, 1430}

2.2.8. RIO podejmowata nastepujace dziatania nadzorcze w zwigzku z przekroczeniem
dopuszczalnego poziomu zadtuzenia w uchwatach lub zarzadzeniach organdw j.s.t.:

a) W zakresie naruszenia przepisu okreslonego w art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych w uchwalonych przez rady gminy lub rade powiatu WPF, w przypadku 4 j.s.t,,
Kolegium RIO wskazalo, ze uchwaly te podjete zostaly z naruszeniem prawa, z tym,
ze w 2 przypadkach - wskazano na nieistotne naruszenie prawa, natomiast w 2 pozostatych
— stwierdzono niewaznos¢ uchwaly w sprawie WPF:

« Uchwaly Rady Gminy Sadki oraz Inowroctaw w sprawie uchwalenia WPF (na lata
odpowiednio: 2011-2024 oraz 2011-2020), zgodnie z rozstrzygnieciem nadzorczym, podjete
zostaly z naruszeniem prawa. Kolegium uznalo, iz naruszenie prawa miato charakter
nieistotny. Ww. 2 uchwaty Kolegium RIO podjete zostaty 28 lutego 2011 r.

W trakcie postepowania nadzorczego, Kolegium RIO stwierdzilo, Ze przy podejmowaniu
uchwat w sprawie WPF, okre$lajagc kwote diugu w 2011 r. i w latach nastepnych,
nie uwzgledniono przepisdw § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 23 grudnia
2010r. w sprawie szczegblowego sposobu kwalifikacji tytutdw dtuznych zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa®, ktére obligujg
do ujecia w niej zobowigzan wynikajacych z zawartych umoéw o wykup wierzytelnosci.

Ze sprawozdan Rb-Z za 2010 r. wynikato, iz na 31 grudnia 2010 r. Gmina Sadki craz Gmina
Inowroctaw posiadaty zobowigzania, wynikajace z zawartych w latach 2009 - 2010 umow,
na okres diuzszy niz 6 miesiecy, ktorych termin ptatno$ci przypadat w latach nastepnych.

[Dowod: akta kontroli str. 1180-1323, 1324-1426]

Po uwzglednieniu zobowigzan wynikajacych z zawartych umow o wykup wierzytelnosci®!,
taczna kwota diugu Gminy Sadki oraz Gminy inowroctaw, na 31 grudnia 2010 r. oraz
w momencie podejmowania uchwat w sprawie WPF wynosita odpowiednio: 73,8% i 62,99%
w relacji do wykonanych w 2010 r. dochoddéw gminy. Nie spetniata zatem wymogu
okreslonego w art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach publicznych.

[Dowod: akta kontroli str. 1180-1323, 1324-1426]

= Uchwaty Rady Powiatu Tucholskiego oraz Rady Gminy Biate Blota w sprawie zmian
WPF (na lata odpowiednio: 2012-2024 oraz 2013-2020), zgodnie z rozstrzygnieciem
nadzorczym, podjete zostaty z naruszeniem prawa. Kolegium (odpowiednio: 25 lipca 2012r.
oraz 22 maja 2013 r.) stwierdzito niewaznos¢ tych uchwat.

W zwigzku ze zmianami dokonanymi przez Rade Powiatu Tucholskiego w budzecie
powiatu na 2012 r., skutkujacymi m.in. zmniejszeniem kwoty planowanych dochodéw,
zmiang wyniku budzetu oraz zmiang kwoty planowanych rozchodow, Rada Powiatu,
zgodnie z wymogiem art. 229 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych, zmienita WPF
w zakresie wartosci dotyczacych 2012 r., doprowadzajac je do zgodnosci z budzetem

30Dz U. 22010 r. Nr 252, poz. 1692.

3 Do 31 grudnia 2010 r. obowigzywalo rozporzadzenie Ministra Finansow z 20 czerwca 2006 r. w sprawie
szczegOtowego sposobu kwalifikaci tytutéw diuznych zaliczanych do paristwowego diugu publicznego, w tym do
dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 112, poz. 758), zgodnie z ktorym, do tytutow diuznych nie zaliczano
zobowigzan wynikajacych z zawartych umow o wykup wierzytelnosci. Minister Finansow w wydanym w dniu 23
grudnia 2010 r. rozporzgdzeniu rozszerzyt definicje tytutu diuznego ,kredyty i pozyczki®, ktéra powinna by¢
stosowana przy obliczaniu kwoty dtugu publicznego m.in. 0 zobowigzania zwigzane z wykupem wierzytelnosci.
Rozporzadzenie to weszio w zycie od 1 stycznia 2011 r., tj. po 8 dniach od jego ogloszenia.
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narok 2012. Z uwagi na dokonane zmiany, prognozowane zadtuzenie powiatu na koniec
2012 r. stanowito 63,3% planowanych dochodow Powiatu. Tym samym naruszony zostat
wymog okreslony w art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach publicznych.

[Dowod: akta kontroli str. 950-957]

Rada Gminy Biale Blota w zwigzku z opinig Sktadu Orzekajacego o sprawozdaniu
z wykonania budzetu za 2012 r. oraz Korekta sprawozdania Rb-Z za 2012 r., dokonata
zwiekszenia planowanego zadtuzenia z tytutu uméw nienazwanych o terminie ptatnosci
dluzszym niz rok. Zawarcie powyzszych uméw o wydtuzonym terminie ptatnosci,
przypadajacym na 2014 r. wywolalo skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki
lub kredytu. Prognozowane zatem zadiuzenie na koniec 2013 r. naruszylo przepis art. 170
ustawy o finansach publicznych z 2005 r., osiagajac 60,18% planowanych dochodow.
Kolegium RIO uchwatg z dnia 22 maja 2013 r. stwierdzito niewaznos¢ uchwaty Rady Gminy
Biate Blota z dnia 25 kwietnia 2013 r. w sprawie zmian w WPF na lata 2013 -2020.

[Dowdd; akta kontroli str. 1427-1436]

b) W zakresie naruszenia przepisu okreslonego w art. 169 ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych, w podjetych zarzadzeniem Burmistrza oraz uchwalg Rady Miejskiej zmianach
WPF Gminy Gniewkowo (na lata odpowiednio: 2011-2019 oraz 2011-2021) nie zostaly
zachowane relacje sptat zadtuzenia do zaplanowanych dochodéw ogétem (odpowiednio:
w2012 r. oraz w latach 2012 i 2013). Kolegium RIO wskazato (uchwatg z 18 stycznia
2012 r. oraz 1 lutego 2012 r.), Ze zarzadzenie oraz uchwata zostaly podjete z naruszeniem
prawa. Kolegium uznato jednoczesnie, Ze naruszenie to ma charakter nieistotnego
naruszenia prawa.

W uzasadnieniu uchwaty Kolegium RIO z 1 lutego 2012 r. wskazano ponadto,
ze naruszenie to ma charakter nieistotnego naruszenia prawa z uwagi na to,
iz przeznaczenie Srodkdéw na splate zobowigzan w wysokoSci przekraczajace] 15%
dochodow ogolem nie ograniczy realizacji zadan gminy i spowoduje obnizenie wskaznika
poziomu zadtuzenia ponizej 60% planowanych dochodéw ogotem w roku 2012. Burmistrz
Gniewkowa w piSmie z dnia 24 stycznia 2012 r. przestanym do RIO odniost sie
do wskaznika splat zadtuzenia przekraczajacego ustawowy poziom 15% planowanych
dochoddw ogétem i podat, Ze zaplanowane spiaty zobowigzan w latach 2012-2013 majg
nacelu zmniejszenie ogolnej kwoty dlugu. Jednocze$nie wskazal, ze przekroczenie
wskaznika sptat zadluzenia nie bedzie stanowiC zagrozenia dla realizacji zadan
przewidzianych w budzecie.

[Dowdd: akta kontroli str. 1539-1642 ]

¢)W zwiazku z naruszeniem, w uchwalonych WPF, art. 243 ustawy z 2009 r.
o finansach publicznych, Kolegium RIO wskazalo, ze uchwaly te podjete zostaly
Z naruszeniem prawa, z tym, ze w przypadku gdy w latach 2011-2013 naruszenie dotyczyto
2014 r. i lat kolejnych — wskazano na nieistotne naruszenie prawa, natomiast gdy relacja,
o kiérej mowa w art. 243 naruszona zostata w 2014 r. — stwierdzono niewazno$¢ uchwaty
w sprawie WPF.

Uchwaly Rady Miejskiej w Aleksandrowie Kujawskim w sprawie uchwalenia WPF na lata
2011-2019 i 2013-2020 oraz Rady Gminy Racigzek w sprawie uchwalenia zmian WPF
na lata 2011-2015 i 2013-2017, zgodnie z rozstrzygnieciami nadzorczymi3? podjete zostaty
z naruszeniem prawa. Naruszenie relacji wynikajacych z art. 243 dotyczyto jednak lat
przysztych, w zwiazku z czym Kolegium uznato, e ma ono charakter nieistotny.

[Dowod: akta kontroli str. 1643-1726, 1080-1169 ]

Natomiast w przypadku niezachowania w WPF relacji wynikajacej z art. 243 w 2014 .,
Kolegium RIO w dniu 5 lutego 2014 r. stwierdzito niewaznos¢ uchwaty w catosci®. W dniu 5

32 |chwaty Kolegium RIO z dnia, odpowiednio; 28 lutego 2011 r., 20 lutego 2013 r. oraz 3 pazdziernika 2012 r. i
30 stycznia 2013 r.

33 Uchwalg Rady Gminy Racigzek z 20 grudnia 2013 r. o zmianie uchwaly w sprawie WPF na lata 2014-2017
oraz zarzadzeniem Wojta z 17 stycznia 2014 r. dokonano zmian w WPF na 2014 - 2017. Relacja o ktorej mowa
w art. 243 nie zostata zachowana w 2014 r,
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lutego 2014 r. Kolegium RIO stwierdzito niewazno$¢ uchwaty w sprawie uchwalenia budzetu
Gminy Racigzek na 2014 r.

[Dowod: akta kontroli str. 1080-1169]

W pozostalych przypadkach, nieprawidlowosci zwiazane z naruszeniem art. 243,
po wskazaniu tych nieprawidfowosci przez skiady orzekajace RIO w opiniach dotyczacych
projektow budzetu i WPF, wyeliminowane zostaly w uchwatach organow stanowiacych
tych jednostek. .

[Dowdd: akta kontroli str. 1727-1843, 1844-1950]

d)W zwiazku z naruszeniem, w uchwale budzetowej (Gmina Miejska Aleksandrow
Kujawski) oraz projekcie budzetu i projekcie WPF (Gmina Miejska Aleksandrow Kujawski,
Gmina Miejska Nieszawa) art. 242 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych, wszczete
zostalo postepowanie nadzorcze3. Po wskazaniu nieprawidiowosci przez sktady orzekajace
RIO wopiniach dotyczacych projektu budzetu i WPF, nieprawidiowosci te zostaty
wyeliminowane odpowiednimi uchwatami organu stanowigcego jednostki®.

Sklad orzekajacy opiniujac projekt uchwaly budzetowej Gminy Miejskiej Nieszawa
na 2012 r. oraz projekt WPF zwrbcit uwage na niezachowanie w 2012 r. relacji, o kiorej
mowa w art. 242. Kolegium RIO uznajac uchwale za zgodna z prawem wziglo pod uwage
wielkos¢ kwoty wplywajacej na niezachowanie relacji (161 zi) oraz pismo Burmistrza
dotyczace skorygowania tego btedu na najblizszej sesji Rady Miasta,

[Dowdd: akta kontroli str. 678-762, 1643-1726, 1951-1952]

Zgodnie ze sprawozdaniami z wykonania rocznego ramowego planu pracy w tym planu
kontroli na lata 2011, 2012 i 2013, RIO nie zaskarzyta uchwat podjetych przez j.s.t.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie zaskarzyty w latach 2012 - 2013 rozstrzygnie¢
nadzorczych Kolegium RIO do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej ,WSA").
Natomiast w 2011 r. j.s.t. zaskarzyly 2 rozstrzygniecia nadzorcze Kolegium RIO do WSA,
ktore jednak nie dotyczyly problematyki zadtuzenia. Sad w obu przypadkach oddalit skarge.

[Dowod: akta kontroli str. 1170-1179]

2.2.9. W okresie objetym kontrolg, RIO w przeprowadzonych kontrolach nie stwierdzita
przypadkéw zaciggania przez j.s.t. pozyczek w instytucjach, ktére nie bedac bankami
wykonujg czynnosci bankowe (tzw. parabanki) oraz nie stwierdzita przypadkow ,ukrywania”
rzeczywistego stanu zadtuzenia, w efekcie rozliczen dokonywanych pomiedzy budzetem
j.8.t., a utworzong przez te j.s.t. osobg prawna.

[Dowdd: akta kontroli str. 1985-1987 |

Z przeprowadzone] przez WIAS analizy sprawozdan Rb-Z sporzadzonych przez jsit.
na dzien 31 grudnia 2011-2013 oraz na dzien 30 wrzesnia 2014 r. wynika, ze w réznych
kwartatach tego okresu 8 jednostek wykazalo kwoty w kolumnie 11 sprawozdania Rb-Z
Lozostale krajowe instytucie finansowe". Wvykazane kwoty dotyczyly pozyczek
zaciagnietych w Wojewodzkim Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej lub
z Samorzadowego Programu Pozyczkowego Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi
Polskiej z siedzibg w Warszawie. Jedna gmina (Miasto Wabrzezno) zaciggneto pozyczke

3 Wszczete zostalo postgpowanie nadzorcze w stosunku do uchwaly Rady Miejskiej Nr 1V/26/11 z dnia 31
stycznia 2011 r. Rada Miejska podjeta 17 marca 2011 r. uchwale w sprawie zmiany budzetu na 2011 r. oraz
uchwate w sprawie zmiany WPF na lata 2011-2019, w wyniku ktérych zachowana zostafa relacja wynikajaca z
art. 242 (Aleksandréw Kujawski).

3 Uchwalony budzet na 2013 r. oraz WPF na lata 2013-2020 Gminy Miejskiej Aleksandrow Kujawski, spelniaty
relacje wynikajace z art. 242.

% Rada Miejska podijeta uchwate w sprawie WPF na lata 2012 - 2015 oraz uchwate w sprawie budzetu na 2012
r., w ktérych zachowana zostata relacja wynikajgca z art. 242.

37 Pozyczki w ramach ,samorzadowego Programu Pozyczkowego' udzielane sg bez prowizji i bez dodatkowych
optat. Wyrdznia je takze preferencyjne oprocentowanie, ktdre dla przedsiewzie¢ priorytetowych wynosi 0,95
wskaznika WiBOR 3M, dla pozostatych stanowi réwnowarto$¢ tego wskaznika.
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z SovereignFund Funduszu Inwestycyjnego Zamknigtego w Warszawie, ktora zostata
przejeta od 14 stycznia 2014 r. przez Bank Spotdzielczy w Sztumie.

[Dowod: akta kontroli str. 1985-1997]

RIO kontrolowata rowniez, zgodnie z tematyka przeprowadzonej w 2013 r. kontroli
koordynowanej (przez RIO w todzi), zadtuzenie samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej oraz komunalnych spotek prawa handlowego, dla ktorych organem
zalozycielskim byla j.s.t. objeta koordynowang kontrolg zadtuzenia. W latach 2011-2014
RIO nie przeprowadzita odrebnych kontroli zadluzenia spdtek komunalnych. Wczesniej,
tj. w 2008 r. przeprowadzita kontrole w ramach kontroli koordynowanej pn. ,Gospodarka
finansowa SPZOZ, dia ktorych organami zalozycielskimi sg jednostki samorzadu
terytorialnego”.

Wyniki kontroli koordynowanych byly przedmiotem analizy przez RIO w todzi oraz
zaprezentowane zostaly w opracowaniu ,Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego.
Przestrzeganie ustawowych limitbw zadtuzenia i jego sptaty”, jak rowniez w sprawozdaniu
z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez j.s.t. za 2013 r.

[Dowéd: akta kontroli str. 1985-1987]

Ponadto, poza dziatalno$cig kontrolng, analiza zadtuzenia osob prawnych odbywata sie
poprzez weryfikacje sprawozdan, ktére wplywajg do RIO, w zakresie operacji finansowych
jednostek posiadajacych osobowos¢ prawng (samodzielne publiczne zakiady opieki
zdrowotnej, instytucje kultury, samorzadowe osoby prawne). Sprawozdania sprawdzane
byly przez witasciwych pracownikbw WIAS, poprzez m.in. weryfikacje podpisu
elektronicznego, sprawdzenie aktualnosci formularza sprawozdania, okresu, ktorego
dotyczy oraz merytoryczne sprawdzenie poprawnosci sporzadzonego sprawozdania.

[Dowdd: akta kontroli str. 626-648]

2.2.10.W latach 2011-2014 (do 30 wrze$nia) RIO sporzadzita dwa raporty o stanie
gospodarki finansowej (Gminy Nieszawa w 2011 r. oraz Powiatu Tucholskiego w
2012r.).

[Dowod: akta kontroli str. 768-798, 1049-1079]

Zgodnie z wnioskami zawartymi w raporcie, pogarszajaca sie sytuacja finansowa Gminy
Nieszawa zwigzana byta przede wszystkim z przeszacowaniem mozliwosci pozyskania
dochodéw budzetowych w 2011 r., jak réwniez ze wzrostem wydatkow, zwiaszcza
w zakresie dzialalnosci o$wiatowej oraz wydatkami inwestycyjnymi, ktore przekraczaty
mozliwosci finansowe gminy. Tylko w okresie objetym raportem (lata 2008 — | potrocze
2011r) gmina na ufrzymanie liceum ogoinoksztalcacego® z wiasnych Srodkow
budZzetowych wyasygnowata kwote okolo 830 tys. zi, stanowigcg okolo 40% kwoty
zadiuzenia gminy na dzieft 30 czerwca 2011 r. (prowadzenie liceum nie jest zadaniem
wlasnym gminy, lecz powiatu). Sukcesywnie malejaca liczba uczniow miata bezposredni
wplyw na wysoko$é otrzymywanej subwenciji o$wiatowe] oraz na wzrost kosztow utrzymania
jednego ucznia. Spadek liczby uczniéw nie wigzat sie jednak ze zmniejszeniem zatrudnienia
nauczycieli czy wydatkow na ustugi komunalne (zwiazane z zaopatrzeniem w cieplo,
energie elektryczna, gaz, wode). W ocenie RIO zawartej w raporcie, Gmina Nieszawa jest
za staba ekonomicznie, by mogta realizowat zadania w zakresie oSwiaty, ponad zadania
obligatoryjnie przypisanie gminie.

Wskazniki zadluzenia oraz obslugi diugu miescity sie w granicach okreslonych przepisami
prawa. Niemniej jednak, w okresie objetym raportem widoczny byt znaczacy wzrost poziomu
zadtuzenia gminy, ktéra z zaciagnietych kredytow i pozyczek finansowata zarowno wydatki
inwestycyjne jak i biezace. W poszczegoinych latach objetych raportem relacja diugu gminy
systematycznie wzrastata i wynosita odpowiednio 6,9%, 7,1%, 357% dochodow
wykonanych oraz 38,1% planowanych dochodéw na 2011 r. Dane te wskazujg

38 Zadanie realizowane na podstawie porozumienia z dnia 12 sierpnia 2004 r. z Powiatem Aleksandrowskim w
sprawie przekazania przez Powiat Aleksandrowski zadan z zakresu prowadzenia Liceum Ogolnoksztaicacego
im. Komandora Heliodora Laskowskiego w Nieszawie.
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na spetnienie wymogdw przepiséw art. 170 ustawy z 2005 r. o finansach publicznych.
Niepokojace byto jednak, zgodnie z raportem, tempo wzrostu zadluzenia. Negatywnym
zjawiskiem byt fakt powstawania zobowigzan wymagalnych. Ponadto, zgodnie z raportem,
gmina od 2010 r. osiggata ujemny wynik operacyjny®, co Swiadczy o braku zdolnosci
do samofinansowania wydatkow biezacych.

[Dowod: akta kontroli str. 768-798]

Pogarszajaca sie sytuacja finansowa Powiatu Tucholskiego, wedtug raportu RIO, wynikata
z poniesionych w latach 2010 i 2011 wysokich nakladéw na zadania inwestycyjne,
przy jednoczesnym braku wptywu do budzetu zaplanowanych dochoddw. W zwigzku z tym,
doszio do naruszenia ustawowego limitu zadiuzenia. Zaistniata réwniez realna grozba utraty
ptynnosci finansowej powiatu, zagrazajaca wykonywaniu jego obligatoryjnych zadan.
Ryzyko utraty ptynnosci finansowej wigze sie z zagrozeniem terminowego regulowania spiat
zadtuzenia powiatu, ktore przekraczato limit okreSlony w art. 170 ustawy z 2005 r.
o finansach publicznych. Na poziom dtugu powiatu, w okresie objetym raportem (2010 -
| pétrocze 2012 r.), wplyw miata zmiana przepisow prawa dotyczacych kiasyfikowania
tytutow dtuznych, ktora weszta w zycie w styczniu 2011 r. Spowodowata ona, ze zadtuzenie
powiatu dotyczace 2010 r. przekroczylo ustawowy limit 60% wykonanych dochoddw.
Na mocy nowych przepisow do diugu powiatu ujete zostaly zobowigzania powstale
w wyniku podpisania w 2009 r. umowy wykupu wierzytelnosci, jak rowniez wynikajace
Z Umowy leasingu.
Bezposrednig przyczyng trudnosci finansowych, zgodnie z raportem, byly decyzje organéw
powiatu w zakresie rozbudowy szpitala (2009 r.) oraz innych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
skutkujacych zaciagnieciem zobowigzan dtugoterminowych, ktorych sptaty obcigzg budzet
powiatu do 2024 r. oraz dtugotrwaty tryb rozliczania i refundacji wydatkow poniesionych
na realizacje zadan z udziatem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej. Powiat miat rowniez
trudnosci w zbyciu majatku z powodu braku zainteresowania kupnem nieruchomosci
komunalnych.

[Dowdd: akta kontroli str. 1049-1079]

Raporty te — po uchwaleniu przez Kolegium — przekazane zostaty organom (stanowigcemu
| wykonawczemu) j.s.t. oraz opublikowane w BIP.

[Dowod: akta kontroli str. 800-801, 1037-1038]

2.2.11. Kolegium RIO% 5 lutego 2014 r. stwierdzito niewazno$¢ uchwat Rady Gminy
Racigzek z 20 grudnia 2013 r. w sprawie uchwalenia budzetu tej Gminy na 2014 r. oraz
0 zmianie uchwaly w sprawie WPF Gminy na lata 2014-2017, z uwagi na niezachowanie
w 2014 r. relacji, o ktérej mowa w art. 243 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych.

Obcigzenie budzetu sptatg dtugu wraz z naleznymi odsetkami, planowane byto na poziomie
3,12%, przy wskazniku maksymalnym, obliczonym z uwzglednieniem danych
planistycznych na IIi kwartat 2013 r. wynoszacym 0,02% (wskaznik maksymainy obliczony
w oparciu o przewidywane wykonanie 2013 r. wynosit 0,20%).

Kolegium RIO, na podstawie art. 240a ustawy z 2009 r. o finansach publicznych, wezwaio
Gmine Racigzek*' do opracowania i uchwalenia programu postepowania naprawczego,
ktory nastepnie zostat pozytywnie zaopiniowany.

[Dowdd: akta kontroli str. 1080-1169]

2.212. RIQO, przy wykonywaniu nadzoru, wspétdziatato z innymi organami nadzoru
nad dziatainoscig j.s.t.:

— w przypadku Gminy Miejskiej Nieszawa, dla ktérej w 2011 r. opracowany zostat
raport 0 stanie gospodarki finansowej, pomiedzy RIO a Wojewoda Kujawsko-Pomorskim
prowadzona byta korespondencja w zakresie sytuacji finansowej Gminy i realizacji zadan
ustawowych.

3% W 2010 r. deficyt operacyjny w wysokos§ci 419.120 zt, w | poiroczu 2011 r. — deficyt operacyjny w wysokosci
53.800 zt.

40 Uchwaty: Nr 1V/7/2014 oraz Nr 1V/8/2014 Kolegium RIO w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2014 r.
4 Uchwata Nr [V/9/2014 Kolegium RIO w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2014 1.
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Z uwagi na: trudna sytuacje Gminy, zagrozenie wykonania zadan ustawowych, niepodjecie
uchwaly 0 przyjeciu programu naprawczego (sesja nadzwyczajna zwolana zostata
na30lipca 2012 r.) oraz brak wsp&lpracy organow Gminy, Kolegium RIO uznato,
ze zaistniat stan faktyczny i prawny uzasadniajacy rozwazenie zastosowania wobec wiadz
Nieszawy $rodka nadzoru, o ktorym mowa w art. 97 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym*2. Kolegium RIO 16 sierpnia 2012 r. podjelo uchwalg w sprawie
wystapienia do Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z wnioskiem o rozwazenie zastosowania
wobec wladz Gminy $rodka nadzoru. Wojewoda, 16 pazdziernika 2012 r. poinformowata
Prezesa RIO, ze wystapita do Premiera, za posrednictwem Ministra Administracii
i Cyfryzaciji, z wnioskiem o zawieszenie organow Miasta Nieszawa oraz o upowaznienie
Wojewody do podjecia dziatan okreslonych w art. 97 ust 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
Z uwagi na pismo Sekretarza Stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzaciji skierowane
do Wojewody (w ktérym wskazano, ze przedstawiona sytuacja gminy wskazuje na zig
kondycje finansowg, lecz nie jest to jednoznaczne z wykazaniem, Zze organy gminy sg
bezskuteczne w wykonywaniu zadan publicznych), RIO ponownie przedstawita analize
sytuacji gminy. W pismie z 21 grudnia 2012 r. do Wojewody, Prezes RIO wskazat m.in.,
ze nadal wystepuje grozba utraty ptynnosci finansowej oraz brak wspolipracy organu
stanowiacego z organem wykonawczym. Powolujac sie na orzeczenie NSA z 24 listopada
2009 r. Il OSK 1786/09, RIO wskazata, Ze jesli organy Miasta Nieszawa nie sg w stanie
skutecznie realizowaC zadan przewidzianych prawem i w funkcjonowaniu tych organdw
zaistniat stan nie rokujacy nadziei na szybka poprawe, to — jej zdaniem — zawieszenie
dziatalnosci obu tych organow jest uzasadnione.

Wojewoda, pismem z 27 czerwca 2013 r. poinformowata Prezesa RIO, o otrzymaniu
upowaznienia Prezesa Rady Ministrow do podejmowania dziatan nadzorczych w oparciu
oart. 97 ust 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, proszac jednoczesnie o przedstawienie
aktualnej sytuacji w MieScie Nieszawa.

Pismem z dnia 9 lipca 2013 r. RIO podtrzymata swoje stanowisko wskazujac, ze w MieScie
Nieszawa, w zwigzku z bezczynnoscia Rady Miejskiej wystepuje brak skutecznej
wspotpracy organow miasta, co uniemozliwia skuteczne wykonywanie zadaf publicznych.
RIO poinformowata w pismie m.in., ze od lipca 2012 r. nie odbyla si¢ zadna sesja Rady
Miejskiej, co wywoluje negatywne skutki w wykonywaniu ustawowych zadan przez organy
Miasta, tj. brak uchwalenia programu naprawczego, niepodjecie przez Rade Miasta uchwaty
w sprawie uchwalenia budzetu Miasta na 2013 r. (budzet Miasta Nieszawa na 2013 r.
ustalita RIQO), niepodjecie przez Rade Miejskq uchwat w sprawie zatwierdzenia
sprawozdania finansowego i sprawozdania z wykonania budzetu za 2012 r. oraz
absolutorium dla Burmistrza z tytutlu wykonania budzetu za 2012 r., niepodjecie uchwat w
sprawie stawek podatkdw lokalnych na 2013 r., uchwat w sprawie optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi oraz uchwal w sprawie zmian budZzetu (nastepstwem czego byly
przekroczenia zaplanowanych w budzecie na 2012 r. wydatkoéw budzetowych oraz
zagrozenie wystapienia przekroczen wydatkow w 2013 r.).

W odpowiedzi na kolejne pismo Wojewody, Prezes RIO pismem z 9 wrzesnia 2013 r.
poinformowat, Ze sytuacja finansowa Miasta Nieszawa nie ulegta istotnej poprawie.
W dalszym ciggu zachodzi obawa zachowania plynnoSci finansowej przez Miasto, z uwagi
niskie dochody wiasne przy statych wydatkach budzetowych. W ocenie Kolegium RIO brak
skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych mozna zarzuci¢ jedynie organowi
stanowiacemu, bowiem podstawg do dziatania organu wykonawczego sg uchwaly organu
stanowigcego. Burmistrz przedkiadat stosowne projekty uchwat, zatozenia programu
poprawy sytuacji Miasta Nieszawa, uchwaly te jednak nie zostaly przez Rade przyjete.

Z uwagi na niepodjecie do dnia 31 stycznia 2014 r. uchwaly budzetowej przez organ
stanowigcy, RIO, na mocy art. 11 ust. 2 ustawy o RIO, ustalito budzet Gminy Miejskiej
Nieszawa na 2014 .

Do dnia zakonczenia kontroli NIK, tj. do 25 listopada 2014 r., Rada Miejska w Nieszawie
nie zostala zawieszona. Uchwata w sprawie WPF na 2014 r. i lata nastepne nie zostala

42jt Dz. U.z2013r. poz. 594 ze zm.
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podjeta. Jednocze$nie, projekt uchwaty w sprawie WPF na 2015 r. i lata nastepne,
sporzgdzony przez organ wykonawczy, wptyngt do RIO w dniu 14 listopada 2014 .
[Dowad: akta kontroli str. 806-914]

Prezes RIO pismem z 28 maja 2014 r. poinformowat Ministra Finansoéw, zgodnie
z przepisem art. 21 ust. 2 ustawy o RIO, ze Skfad Orzekajacy RIO negatywnie zaopiniowat
przediozone przez Burmistrza Miasta Nieszawa sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta
za 2013r.
Na dzien kontroli NIK (30 wrzes$nia 2014 r.) w trakcie realizacji byta kontrola kompleksowa
Gminy Nieszawa.

[Dowéd: akta kontroli str. 352, 915-916]

— w przypadku Gminy Racigzek, Prezes RIO pismem z 11 wrze$nia 2013 .
poinformowat Ministerstwo Finansow, iz analiza WPF wskazuje na niezachowanie przez
Gming w 2014 r. relacji, o ktorej mowa w art. 243 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych.
W pismie wskazano, ze Gmina speinia wymogi z art. 169 i 170 ustawy z 2005 r. o finansach
publicznych®, a dtug Gminy w latach przyszlych ma tendencje malejacg — jednostka nie
planuje przychoddw z tytutu kredytéw i pozyczek. Wskazano, iz sytuacja Gminy nie wynika
z zaniedbania ze strony organéw Gminy, czy tez zlej sytuacji finansowej Gminy, a jest
efektem deficytu operacyjnego uzyskanego w 2011 r,

[Dowod: akta kontroli str. 1100-1102]

W 2010 r. w zwigzku z budowa autostrady A1 na konto Urzedu Gminy Racigzek wptyneta
kwota 3.634.885 zt tytulem oplaty za usuwanie drzew i krzewéw. Dochody te wplynely
na wysokos¢ wykonanej nadwyzki operacyjnej w 2010 r. (wykonana nadwyzka operacyjna
stanowita kwote 3.761.981 zt, przy jej planowanej wartosci 834.907 zf). Wysoko$¢ nadwyzki
operacyjnej wypracowanej w 2010 r. nie jest uwzgledniana przy wyliczaniu maksymalnego
wskaznika obcigzenia budzetu sptatg diugu w 2014 .

Zgodnie z art. 404 ust. 1i 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska*
gminy, ktérych dochody z tytutu opfat i kar sg wieksze niz 10-krotnos¢ $redniej krajowe;
dochoddw z roku poprzedniego przypadajacych na jednego mieszkanca, liczonej dla gmin,
przekazujg nadwyzke z tytutu tych dochodéw do wiasciwego wojewodzkiego funduszu
(w terminie do 15 sierpnia nastepujacego po roku, w ktorym nastapita nadwyzka).

W 2011 r. Gmina przekazala na konto funduszu wojewodzkiego kwote 3.021.291 z
(pomniejszong o dochody nalezne gminie). Wydatek ten zakwalifikowano jako wydatek
biezacy. Z uwagi na to, iz w dochodach biezacych 2011 r. nie bylo zaplanowanych
dochodéw z tytulu ww. opfat, na koniec 2011 r. Gmina wykazata deficyt operacyjny
w wysokosci 2.175.819 zt. Deficyt ten zostat pokryty wolnymi $rodkami z lat ubiegiych, na co
zezwala art. 242 ustawy z 2009 r. o finansach publicznych, jednakze takie wykonanie
budzetu ma niekorzystny wpltyw na ksztatowanie sie wysokosci wskaznika maksymainego
obcigZzenia spfatg dtugu budzetow lat nastepnych (w przypadku Gminy sytuacja ta ma
wplyw na wyliczenie relacji okreslonej w art. 243 ww. ustawy w 2014 r.).

Dia ustalenia poziomu maksymalnego wskaznika diugu w 2014 r. istotne jest wykonanie
tzw. wskaznika jednorocznego, czyli relacji dochodéw biezacych, wydatkow biezacych
i dochodow ze sprzedazy majatku do dochoddw ogoétem budzetu (w oparciu o dane
historyczne za 3 poprzednie lata, tj. 2011, 2012 i 2013). Zatem zdarzenie, ktore miato swoj
poczatek w 2010 r. — skutkujace nadwyzka, a zakoficzenie w 2011 r. — skutkujace
deficytem, z uwagi na zapis w ustawie, moze by¢ ujete do wyliczenia wskaznika jedynie
w czesci dotyczacej 2011 r. (co ma wplyw na niezachowanie wskaznika). W 2011 r. Gmina
ze wzgledu na wysoki deficyt operacyjny osiggneta ujemny wskaznik jednoroczny

43 Zadluzenie miescito sie w limicie 60% planowanych dochoddw (planowane zadiuzenie na koniec 2013 r.
wynosito 10,2% planowanych dochodéw budzetowych), a wg. sprawozdania Rb-Z na 30 czerwca 2013 r. — 8,9%
planowanych dochodow budzetowych). Natomiast sptata zobowiazan wraz z naleznymi odsetkami
nie przekraczata 15% planowanych dochodéw budzetowych na 2013 r. (planowane splaty wraz z naleznymi
odsetkami wynosity 9,4% planowanych dochodow budzetowych. Po uwzglednieniu wylgczen wynikajacych
z art. 169 ust. 3 ww. ustawy, splaty te wynosily 5,1% planowanych dochodéw budzetowych).

4 Dz. U.z2013r. poz. 1232 ze zm.
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w wysokosci -21,07% (w przypadku gdyby Gmina w 2011 r. nie dokonata zwrotu Srodkow
z tytutu optat za usuwanie drzew i krzewdw, uzyskataby wskaznik jednoroczny w wysokosci
8,21%, a tym samym wartos¢ maksymainego wskaznika dtugu w 2014 r. wyniostaby 9,79%
i relacja okreslona w art. 243 ww. ustawy zostalaby spetniona).

[Dowdd: akta kontroli str. 1100-1169]

— w przypadku Powiatu Tucholskiego (oraz gminy Lubicz, ktdra nie zostata objeta
szczegdowa kontrola) RIO, w zwigzku z pismem Ministerstwa Finansow z 14 czerwca 2012
r. dotyczacym stwierdzenia, na podstawie sprawozdan budzetowych, przekroczenia na
koniec 2011 r. facznej kwoty diugu, powiadomita 4 lipca 2012 r. Ministerstwo Finansow o
przyczynach naruszenia wskaznika zadtuzenia wynikajacego z art. 170 ustawy z 2005 r. o
finansach publicznych.

[Dowdd: akta kontroli str. 256-290]

2213. RIO sprawdzata wykonanie rozstrzygnie¢ nadzorczych, wskazan
o nieistotnym naruszeniu prawa lub zgtaszanych uwag w opiniach sktadéw orzekajacych,
poprzez m.in. weryfikowanie czy w uchwale (zarzadzeniu) nie zostaly zamieszczone
uregulowania stanowigce podstawe uznania poprzedniego aktu za niewazny. Przy analizie
uchwat budzetowych, uchwat w sprawie WPF sprawdzane bylo, czy uwagi i zastrzezenia
zawarte w opiniach o projekcie uchwaly budzetowej, WPF czy opini 0 mozliwosci
sfinansowania deficytu, zostaty w podejmowanych uchwatach uwzglednione.

[Dowdd: akta kontroli str. 2045, 690-762]

2.214. Wedlug Prezesa RIO, bariery utrudniajace regionalnym izbom
obrachunkowym wykonywanie zadan ustawowych, to m.in. niesp6jno$¢ przepisow prawa,
nieprecyzyjnos¢ konstrukcji prawnych i zwigzana z tym réznorodnos¢ interpretacji, bardzo
duza czestotliwos¢ zmian poszczegélnych aktow prawnych® oraz bardzo niska realizacja
wnioskow de lege ferenda zgtoszonych przez regionalne izby obrachunkowe
w sporzadzanym corocznie przez KRRIO sprawozdaniu dla Sejmu i Senatu RP.

Prezes RIO wskazat m.in. (...} na brak precyzji konstrukcji prawnych, ktore w zatozeniu
majg stuzy¢ ograniczeniu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, a przede
wszystkim podstawowemu instrumentowi wprowadzonemu w tym celu, czyli WPF. Dotyczy
to zwlaszcza znanego i szeroko omawianego w literaturze przedmiotu postulatu
realistycznosci WPF jako kryterium zgodnos$ci tej prognozy z prawem (art. 226 ustawy
ofinansach publicznych). (...) wskaza¢ nalezy, Ze takze orzecznictwo sadow
administracyjnych uznaje postulat realistycznosci WPF jedynie za postulat skierowany
do samorzadu, a nie kryterium prawne.*

Innym przyktadem bariery w tym zakresie 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 sg roznorodne stanowiska pomijajace ten problem i okreslajace WPF
mianem dokumentu, a wiec, jak si¢ wydaje, uznajace uchwate o WPF za przejaw
stosowania prawa, stanowisko odmawiajgce uchwale o WPF charakteru normatywnego
oraz poglad, ze zardwno uchwata budZzetowa, jak i uchwala w sprawie WPF sg aktami
prawa miejscowego. Pogladem wyposrodkowujacym te rozne stanowiska jest ten, zgodnie
z ktorym oba akty planowania finansowego, a wiec zardwno uchwala w sprawie WPF
traktowana jako instrument zarzadzania strategicznego, jak i uchwata budzetowa jako
element biezacego (krotkookresowego) zarzadzania sq aktami  normatywnymi
wewnetrznymi. Nie jest to problem tylko teoretyczny, ale tez praktyczny, rzutujacy na wyniki
postepowania nadzorczego. Jezeli bowiem uchwata w sprawie WPF jest tylko dokumentem

% ...Ustawa [0 systemie oSwiaty] zmieniana byta 93 razy i ogioszono dwa jej teksty jednolite. Obecnie jest
wprowadzanych kolejnych 8 zmian - ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. (Dz. U. z 2013 r. poz. 827}, ktdra dopiero
wejdzie w Zycie. Inng ustawq sprawiajacg wiele problemoéw w zwigzku z wielokrotnymi zmianami jest ustawa z
dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r. poz. 1399) [oraz]
ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2013 ., poz. 907 ze zm.)".

% 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.
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Ustalone
nieprawidtowosci

nie majgcym charakteru normatywnego, a uchwata budzetowa prawem wewnetrznym,
to nalezaloby dokument dostosowywaC do prawa, czyli uchwaly budzetowe,
a nie odwrotnie. Tymczasem ustawa o finansach publicznych sugeruje postepowanie
odwrotne, tj. dostosowanie uchwaty budzetowej do WPF. Zawarty w art. 229 ustawy
postulat zgodnosci przyjetych w WPF i budzecie ,wartosci” wzajemnego stosunku obu tych
uchwat nie rozwigzuije.

(...) W zwigzku z niespojnoscig .i nieprecyzyjnosciq przepisow i zwigzang z tym
roznorodnosScig  interpretacji, Krajowa Rada Regionainych Izb  Obrachunkowych
W opracowywanym corocznie sprawozdaniu dla Sejmu i Senatu RP zamieszczata szereg
wnioskow de lege ferenda w tym zakresie. W latach 1997 - 2013 zgloszono lacznie
182 wnioski w sprawie zmian, badz uscislenie czy doprecyzowania i uszczegdtowienia
przepisow prawa. Zgtaszane dotychczas wnioski uwzglednione zostaty w bardzo niewielkim
zakresie, a mianowicie w granicach 5-10%.
(...) Niewatpliwie istotnym elementem majacym wplyw na sprawne realizowanie zadan Izby
sg ograniczone Srodki budzetowe, a zwlaszcza fundusz ptac. Ma to bardzo duzy wplyw
na fluktuacje pracownikéw, ktéra zwigzana jest z odejsciami inspektorow glownie
ze wzgledow finansowych. Na przestrzeni ostatnich 10 lat (2004-2013) z Izby z tego
powodu odeszio 18 osob (w tym 17 z Wydziatu Kontroli Gospodarki Finansowej).”

[Dowdd: akta kontroli str. 2028-2035]

2.2.15. NIK po przeprowadzonej kontroli RIO w 2000 r.#” wnioskowala w wystapieniu
pokontrolnym © podjecie skutecznych dziatan majacych na celu wyeliminowanie
stwierdzonych nieprawidiowosci poprzez zwiekszenie bezposredniego nadzoru nad pracg
inspektoréw Izby w celu poprawienia jako$ci wykonywanych kontroli.

Prezes RIO w odpowiedzi na wystapienie pokontrolne, wskazat m.in. na dokonanie zmian
w regulaminie organizacyjnym i powotanie koordynatorow kontroli, odpowiedzialnych
za prace zespotdbw kontrolnych, gtéwnie w celu zagwarantowania realizacji zgodnego
z wytycznymi zakresu kontroli oraz jej poprawnosci pod wzgledem merytorycznym. Ponadto
Naczelnik Wydzialu Kontroli Gospodarki Finansowej zobowigzany zostat do zwigkszenia
bezposredniego nadzoru nad pracg inspektoréw w kontrolowanych jednostkach.
Zgodnie z obowigzujgcym regulaminem organizacyjnym w przypadku wykonywania kontroli
przez kilku inspektorow pracg tego zespotu kieruje inspektor — koordynator kontroli
wyznaczony dla kazdej kontroli przez Prezesa RIO na wniosek Naczelnika WKGF.

[Dowdd: akta kontroli str. 10-19, 2046-2050)

W dzialainosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidlowosci:

1. Prezes RIO, przediozyl ministrowi wiasciwemu do spraw administracji publicznej,
sprawozdania z dziatalnosci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej RIO za 2011, 2012 i
2013 r. po uptywie odpowiednio 146, 3 oraz 16 dni od konca pierwszego kwartatu roku
nastepujacego po roku objetym sprawozdaniem, tj. obowigzujacego terminu wynikajacego
z art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o RIO.

[Dowdd: akta kontroli str. 99-156]

Zgodnie z wyjasnieniami Prezesa RIO, dotychczasowy sposéb odczytywania tresci przepisu
art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o RIO powodowal, Ze corocznie przedmiotowe sprawozdania byly
przedktadane na posiedzeniu Kolegium RIO w terminie nie pdzniej niz do konca marca,
zamiast, co wynika z przepisu art. 17 ust 1 pkt 3 ustawy, w terminie umozliwiajacym ich
przyjecie przez Kolegium i przedtozenie ministrowi wiasciwemu do spraw administracii
publicznej do dnia 31 marca. W odniesieniu do sprawozdania za 2011 r., Prezes RIO
stwierdzit, ze przekazanie go po uptywie 146 dni, bylo wynikiem zaniedbania osoby
odpowiedzialnej, co stwierdzone zostato w wyniku kontroli tego stanowiska pracy.

[Dowdd: akta kontroli str. 2028-2035]

47 Kontrolg NIK przeprowadzong w 2000 r. objeto realizacie zadan i kompetencji regionalnych izb
obrachunkowych w 1999 r. oraz dzialalnosci kontrolngj izb w zakresie kompleksowej kontroli gospodarki
finansowej j.5.1., w talach 1995-1999.
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Whnioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

2. Opinia o prawidlowosci planowanej kwoty diugu Miasta Nieszawa wydana zostata
po uptywie 3 dni od wymaganego, miesigcznego terminu, wskazanego w art. 35 § 1
i§3kp.a*.

[Dowod: akta kontroli str. 668-669, 734-736]

Prezes RIO wyjasnit, ze ,stosujac positkowo przepisy Kodeks postepowania
administracyjnego opinia 0 planowanej kwocie diugu (zgodnie z 30-dniowym terminem)
powinna zosta¢ wystana do jednostki 9 marca 2012 r. (piatek). Wzmozone natezenie prac
w tym okresie, a takze wystepujace w gminie problemy wymagaly indywidualnego podejscia
do uchwat, a tym samym poSwigcenia wiekszej ilosci czasu na wydanie opinii. Poniewaz
nastepnymi dniami po 9 marca 2012 r. byta sobota i niedziela, uchwata zostata wystana
w poniedziatek 12 marca 2012 r. Nalezy podkreslié, ze wydanie opinii z opdznieniem (3 dni)
miafo jednostkowy i incydentalny charakter (...)".

[Dowdd: akta kontroli str. 2036-2042)

3. Uchwatg Kolegium RIO z 18 grudnia 2013 r., podjetg na podstawie art. 18 ust. 1 pkt
4 ustawy o RIO, przyjety zostat ramowy plan pracy na 2014 r. (w tym plan kontroli). Pomimo
obowigzku udostepnienia informacji publicznej, wynikajacego z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 6
ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informaciji publicznej*, ramowy plan
pracy na 2014 r. opublikowany zostat w BIP dopiero 3 pazdziernika 2014 r., tj. 289 dni

PO jego przyjeciu.
[Dowéd: akta kontroli str. 337-338, 340-348]

Prezes RIO wyjasnit, ze plan pracy na 2014 r. ,(...) zostat opublikowany w BIP dopiero
3 pazdziernika 2014 r, w zwigzku z faktem, ze w ostatnim kwartale 2013 r,
jak i w pierwszym kwartale 2014 r. trwaty intensywne prace zwigzane z przebudowa strony
BIP (zmianie ulegta konstrukcja menu, przeniesione zostaly w zwigzku z fym rdzne
dokumenty, a okofo 1 500 dokumentbéw zostato w tym czasie opublikowanych). W swietle
powyzszego, wskazany dokument nie zostat opublikowany niezwlocznie po jego przyjeciu
w wyniku jego pominigcia {...).”

[Dowod: akta kontroli str. 2028-2035]

NIK podkresla, Zze problemy organizacyjno-techniczne zwigzane z modernizacjg strony
internetowej BIP nie stanowig usprawiedliwienia do tak znacznego opoznienia
w opublikowaniu ramowego planu pracy na 2014 r.

Najwyzsza lzba Kontroli ocenia pozytywnie, mimo stwierdzonych nieprawidiowosci,
dziatainos¢ kontrolowanej jednostki w zbadanym obszarze.

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli®9, wnosi 0 podjecie dziatan zmierzajacych do terminowego przedkiadania
sprawozdan z dziatalno$ci kontrolnej i informacyjno-szkoleniowej RIO.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostalo sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden
dla kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

48 Ktory znajduje w tej sytuacii zastosowanie — por. ,Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i
komentarz do ustawy.” pod redakcjg Mirostawa Steca, Oficyna 2010, teza 617 do art. 19.

49t Dz U.z22014r, poz. 782.
50Dz U.z2012r., poz.82 ze zm.
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontroinego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zglasza si¢ do dyrektora Delegatury NIK
w Poznaniu.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie NajwyZzszej Izby Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskoéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan. ‘

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontroinego, termin przedstawienia
informaciji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu zastrzezen w catosci
lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Poznan, dnia 12 grudnia 2014 .

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Poznaniu

Kontroler Dyrektor
|zabela Chlebowska-Ggszczyk z up. Tomasz Nowinski
Specjalista kontroli panstwowej Wicedyrektor
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