(&

LBI-4101-025/2014
Nr ewid. 18/2015/P/14/066/LBI

Informacja o wynikach kontroli

WYKONYWANIE ZADAN

REGIONALNYCH 1ZB OBRACHUNKOWYCH

W ZAKRESIE PRZECIWDZIALANIA ZAGROZENIOM
WYNIKAJACYM Z NADMIERNEGO ZADLUZANIA SIE
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

DELEGATURA W BIALYMSTOKU



MISJA

Najwyzszej Izby Kontroli jest dbatos¢ o gospodarnosc i skutecznos¢ w stuzbie
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej

WIZJA

Najwyzszej Izby Kontroli jest cieszacy sie powszechnym autorytetem
najwyzszy organ kontroli panstwowej, ktérego raporty beda oczekiwanym
i poszukiwanym Zrédtem informacji dla organéw wiadzy i spoteczenstwa

Dyrektor Delegatury NIK w Biatymstoku:
Barbara Chiinska

Akceptuje:
Wojciech Kutyta

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli

Zatwierdzam:

Krzysztof Kwiatkowski

/

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

Warszawa, dnia 77 (4. 20’/54‘

Najwyzsza Izba Kontroli
ul. Filtrowa 57

02-056 Warszawa

T/F +48 22 444 50 00

www.nik.gov.pl



Spis tresci

T. ZALOZENIA KONTROLLI ..oteeerveeeseersnessssssssesssssssesssssssssessssssssssssssssssssssssssessssssannessssssssnesssssssnes 5
2. PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLouuuuvvvrerrnrrrrnenenserssnnnesssssssnessssssnsessssssnssssssssnnsssssses 6
2.1. Ocena kontrolowanej dziatalNOSCi ... ieninineinrinississiiseisssssssisssssesssssssssssssssssssssssssssssssens 6
2.2, SYNtEZa USTAlEN KONTIOIi c.uuuivreeiereireiiiseiseisiseississississssssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 7
2.3, UWaAGi § WNIOSKI..euverieiiiieiiseissiissississississssssississssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 9
3. WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI.....oooceeeereerreeeneersssneesssssssssssssssssssssssssnsessssssssssssssssssssssssssnnenees 11
3.1. Przygotowanie organizacyjne RIO do wykonywania zadan ...........ceneeneessessennens 11
3.2, ZAANUZENIE J.S.T. ot issssss s sssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 13
3.3. Analiza zadtuzenia i badanie sprawozdan j.s.t.
Wstepne badanie uchwat i Zarzadzen j.S.t. . nresessessisssssssssssissssssssssnes 16
3.4, KONTIOIE RIO W JiS.T. curiiireieisssississiseissssnssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 19

3.5. Srodki nadzoru i inne $rodki oddziatywania
(raporty o stanie gospodarki finansowej, postepowanie naprawcze,

zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych) ........c.coecoeeeemerererrercnrrnnns 22

3.6. Zadtuzenie komunalnych 0SOD PrawnyCh......innensississsisssssssssssssssssssssssssssens 30
3.7. Dziatalnos¢ Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych..........coceeneeneeneenncennee 32

4. INFORMACIE DODATKOWE ......covvvirerreririneisensessisisessesssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 34
4.1, PrzygotoWani€ KONTIOl ... iiirereisiessissssssissssississssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssanes 34
4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli............ccceeeeereence 34

5. ZALACZNIKI .caeereeerteesisesisestsesastssstssssssstsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssaes 36

Zdjecie na oktadce:

Wojciech Olszewski,
Delegatura NIK w Biatymstoku



Wykaz stosowanych skrotow i pojec

jes.t.

KRRIO

RIO lub izba
u.f.p.z2005r.

u.f.p.

ustawa o NIK

ustawa o r.i.o.

ustawa o samorzadzie
gminnym

WPF
WK lub wydziat kontroli
wydziat analiz

Z.0.Z.

jednostka samorzadu terytorialnego
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych
regionalna izba obrachunkowa

ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U. nr 249, poz. 2104 ze zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.z 2013 ., poz. 885 ze zm.)

ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U.z2012r, poz. 1113 ze zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U.z2012r., p0oz.1113)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U.z 2013 r., poz. 594 ze zm.)

wieloletnia prognoza finansowa
Wydziat Kontroli Gospodarki Finansowej
Wydziat Informacji, Analiz i Szkolen

zakfad opieki zdrowotnej



n ZALOZENIA KONTROLI

. Temat i numer kontroli

Kontrola ,Wykonywanie zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie przeciwdziatania
zagrozeniom wynikajgcym z nadmiernego zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego”
(P/14/066) byta kontrola koordynowana, ujeta w planie pracy Najwyzszej Izby Kontroli. Podjeta
zostata z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli. Kontrola miescita sie w priorytetowych kierunkach
kontroli na 2014 rok — Zapewnienie poprawy warunkdw zycia obywateli w warunkach biezqcej
i dtugookresowej stabilnosci finansowej paristwa.

. Cel kontroli

Celem gtéwnym kontroli byta ocena przeciwdziatania regionalnych izb obrachunkowych
narastaniu dtugu publicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego. W toku kontroli zbadano
i oceniono czy RIO:

— byly prawidtowo przygotowane organizacyjnie do wykonywania zadan,

— prawidtowo i skutecznie wykonywaty zadania dotyczace przeciwdziatania zadtuzeniu j.s.t.

. Zakres kontroli

Badania kontrolne dotyczyty lat 2012-2014 (do dnia zakoriczenia kontroli w jednostkach).
W zakresie szczegotowych dziatan RIO podjetych wobec najbardziej zadtuzonych j.s.t., analiza
objeto réwniez lata wczesdniejsze.

. Organizacja kontroli

Kontrole przeprowadzono od 15 wrzes$nia do 15 grudnia 2014 r. Uczestniczyto w niej siedem
delegatur NIK, ktore skontrolowaty facznie osiem RIO. Izby w Biatymstoku, Bydgoszczy, Kielcach
i w Szczecinie objeto kontrolg gtéwnie ze wzgledu na duzg liczbe nadmiernie zadtuzonych gmin
i powiatéw, RIO w Rzeszowie - z powodu duzej liczby j.s.t. niespetniajgcych wymogu posiadania
nadwyzki operacyjnej, zas RIO w Opolu - ze wzgledu na jedno z najbardziej zadtuzonych
wojewodztw samorzadowych. Oprécz tych jednostek, kontrole przeprowadzono takze w RIO
w todzii w Poznaniu.

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o NIK, wg kryteriow okreslonych
w art. 5 ust. 1 tej ustawy, tj. pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

W trakcie kontroli nie oceniano prawidtowosci rozstrzygnie¢ nadzorczych i opinii wydawanych
przez kolegia RIO. Zgodnie bowiem z trescia art. 15 ust. 7 ustawy o r.i.o., cztonkowie kolegium RIO,
w zakresie realizacji zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych, sg niezawisli i podlegaja jedynie
ustawom.

W ramach kontroli pozyskano réwniez informacje z Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Ministerstwa Finansow, Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, a takze stowarzyszen zrzeszajacych j.s.t.,
na temat m.in. problemoéw zwigzanych z zadtuzeniem j.s.t. (najistotniejsze uwagi zgtoszone
przez stowarzyszenia j.s.t. zaprezentowano w zataczniku nr 5).

T Zwiazku Powiatow Polskich, Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Unii Metropolii Polskich.
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m Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Regionalne izby obrachunkowe zgodnie z prawem i adekwatnie do posiadanych narzedzi
wykonywaty zadania ustawowe w zakresie przeciwdziatania nadmiernemu narastaniu dtugu
w j.s.t.> Oceniano stan zadluzenia j.s.t. i wyniki tych ocen wykorzystywano w dziatalnosci
nadzorczej, opiniodawczej oraz szkoleniowo-informacyjnej. W sytuacjach gdy zobowiazania
j.s.t. przekraczaty ustawowe limity (wskazniki) zadtuzenia - stosowano wtasciwe srodki
oddziatywania. Stwierdzano niewaznos$¢ uchwat i zarzadzen organow j.s.t., sporzadzano
raporty o stanie gospodarki finansowej oraz wzywano do sporzadzenia programow
postepowania naprawczego. Wiasciwemu wykonywaniu zadan sprzyjata dobra organizacja
pracy izb oraz zatrudnienie wysokokwalifikowanych specjalistow.

Dalece spoznione byly srodki podejmowane w latach 2011-2012 przez RIO w Szczecinie
wobec najbardziej (w skali kraju) zadtuzonych gmin Rewal i Ostrowice’. Organy RIO
nie zareagowatly bowiem w pore, na narastanie zadtuzenia tych gmin i brak mozliwosci
sptaty zobowigzan. W szczegdlnosci nie wykorzystano takich srodkow odziatlywania,
jak kontrole gospodarki finansowej, kierowanie zawiadomien o naruszeniu dyscypliny
finansow publicznych oraz wnioskowanie o wszczecie procedury zawieszenia organéw gmin®.

W ocenie NIK, regionalne izby obrachunkowe nie dysponuja odpowiednimi instrumentami
do skutecznego przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzaniu sie jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie miaty rowniez mozliwosci wyegzekwowania ustawowego wymogu
realizmu wieloletniej prognozy finansowej. Organy samorzadu, mimo narastania zadtuzenia,
nie stosowaty sie do wnioskéw wynikajacych z raportéw o stanie gospodarki finansowej
i wystapien pokontrolnych, a rzeczywiste zadtuzenie ,ukrywaly” w zobowigzaniach
komunalnych oséb prawnych.

Niekorzystny wplyw na skuteczne wykonywanie zadan regionalnych izb obrachunkowych
ma sporzadzanie oceny stanu zadluzenia na podstawie sprawozdan i dokumentow j.s.t.,
ktorych rzetelnos¢ moze by¢ zweryfikowana dopiero w toku kontroli. Skuteczne wykonywanie
zadan utrudnia tez podatnos¢ na manipulacje wskaznikow zadtuzenia, ustalonych w ustawie
o finansach publicznych.

Art. 242 powotanej ustawy wprowadza zasade zrbwnowazenia planowanych wydatkéw biezacych
j.s.t. z planowanymi jej dochodami, powiekszonymi o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych
i wolne $rodki. Taka konstrukcja zacheca organy samorzadu terytorialnego do zaciggania
kredytow i pozyczek tylko w celu wykazania wolnych srodkéw. Z kolei zgodnie z indywidualnym
wskaznikiem zadtuzenia, ustalonym w art. 243 ust. 1 u.f.p., w danym roku budzetowym wartos¢
sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich obstugi w odniesieniu do dochodéw budzetu j.s.t.
nie moze przekroczy¢ sredniej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych,
powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogdtem. Wadg przepisu jest liczenie relacji w ostatnim roku do planowanej

2 Zatozono zastosowanie oceny opisowej kontrolowanej dziatalnosci.

3 Rewal 258,8%, a Ostrowice 233,8% (liczone w stosunku do dochoddéw tych gmin - stan na koniec Ill kwartatu 2014 r.).

4 Zgodnie z art. 97 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) Prezes Rady
Ministréw jest uprawniony do zawieszania organdw gminy i ustanawiania zarzadu komisarycznego. Zawieszenie nastepuje
na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, a powotanie komisarza rzgdowego na wniosek
wojewody, zgtoszony za posrednictwem wspomnianego ministra.
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wielkos$ci dochodoéw za trzy kwartaty, co pozwala na sztuczne zawyzanie planu dochodéw, gtéwnie

o trudne do zweryfikowania przyszte dochody majatkowe, tylko w celu spetnienia wymogéw
prawa. Przepis ten sprzyja tez przesuwaniu okreséw sptaty dtugéw na lata nastepne tylko w celu
zachowania relacji w nim okreslonej, co z kolei zwieksza koszty obstugi dtugu. [str. 27-28]

m Synteza ustalen kontroli

1.

W wojewddztwach objetych kontrolg nastapit wzrost zadtuzenia j.s.t. 2 23.618,8 min zt (na koniec
2011 roku) do 27.530,8 mIn (na koniec 2014 roku), to jest 0 16,6%. W relacji do wykonanych
dochodéw ksztattowato sie ono na koniec 2014 roku na poziomie od 26,4% (woj. podlaskie)
do 45,3% (woj. kujawsko-pomorskie). W skali kraju zadtuzenie j.s.t. na koniec 2014 roku wyniosto
72.109,9 min z¥* (byto wyzsze o 4,3% niz na koniec 2013 roku i 0 9,7% niz na koniec 2011 roku),
a mierzone w relacji do dochodow j.s.t. zmniejszyto sie z 38,4 % na koniec 2011 roku do 37,2%
na koniec 2014 roku. [str. 13—15]

NIK zwraca uwage na zagrozenia wynikajgce z nadmiernego zadtuzenia - gtdwne w zakresie
mozliwosci rozwojowych wspdélnot samorzadowych, w tym wykorzystania srodkéw unijnych
w nowej perspektywie finansowania. Z opracowanych w latach 2012-2013 ekspertyz®
wynika bowiem, ze utrzymanie w latach 2015-2020 wydatkéw inwestycyjnych samorzadéw
na poziomie z lat 2007-2011, moze spowodowac w ponad 900 j.s.t. naruszenie zasady
rownowazenia wydatkow biezgcych budzetu — wyrazonej w art. 242 u.f.p. Nadmierne zadtuzenie
moze powodowac takze utrate ptynnosci finansowej i tym samym stwarzac zagrozenie
dla prawidtowej realizacji przez jednostke ustawowych zadan. [str. 16]

RIO (zgodnie z art. 9a ustawy o r.i.0.) sprawdzaty pod wzgledem rachunkowym i formalnym
przedktadane przez j.s.t. sprawozdania budzetowe i sprawozdania z operacji finansowych.
Jednak dopiero kontrole pozwalaja - poprzez poréwnanie danych zawartych w sprawozdaniu
o stanie zobowigzan z danymi w ewidencji ksiegowej i z dokumentami potwierdzajacymi
istnienie zobowigzan — ustali¢, czy sprawozdania takie sg rzetelne’. Skontrolowane RIO
w latach 2011-2014 (Il kwartaty) przeprowadzity tacznie 1.922 kontrole gospodarki finansowej
(przecietnie 1,4 kontroli na jedna nadzorowang jednostke), w tym 322 kontrole dorazne
i 359 problemowych. Stosunkowo niewiele, bo tylko 76 kontroli doraznych i problemowych
poswieconych byto zadtuzeniu. Brak kontroli ukierunkowanych na te problematyke, szczegdlnie
w jednostkach najbardziej zadtuzonych (w zachodniopomorskich gminach Rewal i Ostrowice)
op6znit skutecznos¢ zastosowanych srodkéw nadzoru. Wptyw na ograniczenie liczby kontroli
mogta mie¢ wysoka fluktuacja kontroleréw RIO, siegajaca nawet 50%?°. [str. 11-12, 16-21]

Do 25 lipca 2014 r. RIO nie zostaty wyposazone w $rodki nadzoru umozliwiajgce skuteczne
reagowanie na sytuacje, w ktérych organy j.s.t,, mimo narastania zadtuzenia, nie stosowaty sie
do rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO lub nie wykonywaty wnioskéw wynikajacych z raportow
o stanie gospodarki finansowej i wystapien pokontrolnych. Z dniem 25 lipca 2014 r. wszedt

Dane Ministerstwa Finanséw na 25 marca 2015 r.

Oszacowanie srodkéw niezbednych do zapewnienia krajowego wktadu publicznego do projektéw realizowanych w ramach
Sredniookresowych ram finansowych 2014-2020; Warszawa 2013. W. Misigg: Dochody, wydatki i zobowiqgzania JST w latach
2008-2011 i ich prognozy na lata 2012-2020; Warszawa, 2012.

Dopiero w toku kontroli RIO ustalita, ze organy gmin Rewal, Ostrowiec (zachodniopomorskie) i Zadzim (t6dzkie)
nie wykazywaty rzeczywistego stanu zadtuzenia tych gmin.

RIO w Kielcach.
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w zycie art. 240b u.f.p., umozliwiajacy ustalenie przez RIO budzetu j.s.t. bez zachowania
relacji, o ktérych mowa w art. 242-244 u.f.p. Wprowadzono tez mozliwos¢ dokonywania
przezj.s.t. zmian w budzecie ustalonym przez RIO, lecz tylko takich, ktére nie powoduja zwiekszenia
ww. relacji, wynikajacych z tego budzetu. [str. 25]

RIO analizowaty zachowanie relacji wynikajacych ze wskaznikéw zadtuzenia okreslonych
w art. 242 i art. 243 u.f.p., w tym takze zachowanie relacji przewidzianych w art. 243 ust. 1 u.fp.
w latach nastepujacych po danym roku budzetowym. W przypadku za$ niezachowania tych relacji
stosowaty odpowiednie srodki oddziatywania. Badanie to RIO prowadzity jednak nie posiadajac
rzetelnych informacji o faktycznym zadtuzeniu, tylko na podstawie materiatéw przedstawionych
przez j.s.t. — takze niewiarygodnych. Nie wypracowaty tez metodologii analiz prognozy kwoty
dtugu zawartej w WPF. Istotnym utrudnieniem byt réwniez brak mozliwosci wyegzekwowania
wymogu realizmu WPF, wynikajgcego z art. 226 u.f.p. Z orzecznictwa sagdéw administracyjnych
wynika bowiem, ze uchwata w sprawie WPF powinna by¢ realistyczna. U.f.p. nie wymienia
jednak przestanek umozliwiajacych realng ocene ksztattowania sie sytuacji finansowej danej
j.s.t. w okresie, ktérego ma dotyczy¢ WPF. Ocena przysztej sytuacji finansowej j.s.t. nalezy zatem
do jej organu stanowigcego?®. [str.18—19, 23—-24, 27-28]

Ograniczenie dziatan nadzorczych, kontrolnych i opiniodawczych do kryterium legalnosci
utrudniato reagowanie izb na dziatania niekorzystne z punktu widzenia finanséw j.s.t.,
a nienaruszajace prawa (np. zacigganie zobowiagzan w parabankach'®, zawieranie umoéw sprzedazy
zwrotnej"). Przy okreslaniu zdolnosci kredytowej j.s.t. RIO nie miaty kompetencji do stosowania
metod oceny wskaznikdw wykorzystywanych przez podmioty komercyjne (banki i agencje
ratingowe). [str. 18 21]

Raporty o stanie gospodarki finansowej j.s.t. nie zawsze byty skutecznym narzedziem
oddziatywania na ograniczanie zadtuzenia j.s.t. Poza nielicznymi przypadkami sporzadzano
je na wniosek jednostek ubiegajacych sie o pozyczke z budzetu panstwa i najczesciej
byly powieleniem znanych juz organom j.s.t. wystapien pokontrolnych, opinii i rozstrzygniec
nadzorczych. Uzyskanie pozyczek z budzetu panstwa pozwalato j.s.t. na niezachowanie
ustawowych wskaznikéw zadtuzenia, a tym samym ograniczato mozliwosci oddziatywania RIO.
[str. 24-25]

Skontrolowane RIO nadzorowaty $rednio 170 j.s.t. W stosunku do kazdej z nich corocznie zbadaty
przecietnie 53 uchwaty i zarzadzenia oraz wydaty dziewie¢ opinii. Sredniorocznie na jednego
cztonka kolegium przypadato zatem od 591 (RIO w Biatymstoku) do 1.234 (RIO w Szczecinie)
zbadanych uchwat i zarzadzen oraz wydanych opinii. Tak duza liczba badanych uchwat
i ich projektow oraz zarzadzen wptywa na jakos¢ sprawowanego nadzoru. [str. 22—24]
Wszystkie skontrolowane izby oraz KR RIO wykonywaty zadania w zakresie dziatalnosci
informacyjnej, instruktazowej oraz szkoleniowej dotyczacej zadtuzenia samorzadéw (art. 1 ust. 4
ustawy o r.i.o.). [str. 12 33]

Na przyktad wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 1129/13 oraz wyrok WSA w Warszawie
zdnia 11 marca 2014 r., sygn. akt V SA/Wa 262/14.

Zacigganie pozyczek w parabankach miato miejsce na obszarze dziatania szesciu skontrolowanych RIO i dotyczyto 11 j.s.t.
Operacje gospodarcze polegajace na sprzedazy nieruchomosci (np. przez gmine) z rbwnoczesnym zobowigzaniem sie
do jej odkupienia w okreslonym terminie i po okreslonej cenie. Przed wykupem tej nieruchomosci gmina pfaci czynsz,
przy czym wydatki z tego tytutu przewyzszajg (z reguty) koszty obstugi kredytéw i pozyczek.
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9. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych wtasciwie wykonywata zadania wynikajace
z art. 25a ustawy o r.i.0., dotyczace uzgadniania projektow aktow prawnych, zgtaszania wnioskéw
dotyczacych zmian przepiséw regulujacych gospodarke finansowa j.s.t., a takze upowszechniania
dorobku i doswiadczen izb. [str. 32—34]

m Uwagi i wnioski

Ze wzgledu na stwierdzone w kontroli przypadki opieszatosci dziatan organdéw nadzoru w sytuacji
braku skutecznosci wykonywania zadan publicznych przez organy j.s.t., Prezes Rady Ministrow,
Minister Administracji i Cyfryzacji oraz wojewodowie powinni podejmowac dziatania
w celu skrécenia procedury zwigzanej z zawieszaniem organdw j.s.t. i wprowadzeniem zarzadu
komisarycznego. Paiistwo nie moze bowiem pozwoli¢ na sytuacje, w ktérej pomiedzy data
stwierdzenia przestanek wskazujacych na brak rokowan co do skutecznego wykonywania zadan
j.s.t., a dniem przejecia kompetencji wojta (burmistrza) i rady przez komisarza rzagdowego,
uptywa ponad trzy lata albo tez takie dziatania nie sg realizowane. [str. 28—30]

RIO nie dysponuja odpowiednimi instrumentami do skutecznego przeciwdziatania nadmiernemu
zadtuzaniu sie j.s.t.

Niezbedne sa takze zmiany przepiséw, a w szczegdélnosci wyeliminowanie niedoskonatosci
wskaznikow ograniczajacych zadtuzanie samorzadow:

Minister Finanséw powinien rozwazyc:

— zmiane art. 242 u.f.p., poprzez wytaczenie wolnych srodkéw (pochodzacych z nierozliczonych
pozyczek, kredytow i papierow wartosciowych), jako jednego z czynnikéw majacych
rownowazy¢ wydatki biezace budzetu. Pozwoli to na zapobieganie sytuacjom, w ktérych
j.s.t. Swiadomie zaciggaty nadmierne kredyty i pozyczki, tylko po to aby spetni¢ wymédg art. 242
u.f.p. (co skutkowato nieuzasadnionym zwiekszeniem zadtuzenia i kosztéw jego obstugi)
oraz na zachowanie zasady nieangazowania $srodkow pozyskiwanych z tytutéw dtuznych
do finansowania wydatkéw biezacych;

— nowelizacje art. 243 ust. 2 u.f.p., poprzez zastapienie planowanych dochodéw budzetowych,
przyjmowanych do obliczenia wskaznika z art. 243 ust. 1 u.f.p. na nastepny rok budzetowy,
dochodami rzeczywiscie wykonanymi. Pozwoli to na znaczne ograniczenie mozliwosci
obchodzenia art. 243 ust. 1 u.f.p. przez zawyzanie planowanych dochodéw (gtéwnie
majatkowych) oraz utatwi ocene spetnienia wymogu realizmu wieloletniej prognozy finansowej
(art. 226 u.f.p.). Warto tez rozwazy¢ mozliwos¢ ograniczenia praktyk polegajacych na przesuwaniu
termindéw sptaty zadtuzenia — tylko w celu zachowania relacji z art. 243 u.f.p. — i to pomimo
realnych mozliwosci wczesniejszej sptaty zobowiazan.

Niezaleznie od postulowanych zmian w prawie, regionalne izby obrachunkowe powinny

w wiekszym niz dotychczas stopniu wykorzystywa¢ dostepne srodki odziatywania w stosunku

do najbardziej zadtuzonych j.s.t.,, w tym:

— przeprowadzac wiecej kontroli problemowych i doraznych;

— wyniki dziatalnosci nadzorczej i kontrolnej wykorzystywa¢ do sporzadzania - z wtasnej
inicjatywy — raportéw o stanie gospodarki finansowej j.s.t.;
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kierowa¢ do rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych zawiadomienia o ujawnionych
okolicznosciach, wskazujacych na naruszenie takiej dyscypliny, czesciej i skuteczniej wnioskowac
o zastosowanie srodkéw wynikajacych z ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych';

skutecznie monitorowac zadtuzenie komunalnych oséb prawnych (gdzie skrywane jest
rzeczywiste zadtuzenie j.s.t.) i publikowa¢ informacje na ten temat w rocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci RIO;

rozwija¢ dziatalnos¢ informacyjna, instruktazowg oraz szkoleniowa.

12

Dz.U.z2013 ., poz. 168.
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m Przygotowanie organizacyjne RIO do wykonywania zadan

Regionalne izby obrachunkowe byly nalezycie przygotowane do realizacji zadan ustawowych.
Stosownie do § 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2014 r. w sprawie siedzib
i zasiegu terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegétowej organizacji izb,
liczby cztonkéw kolegium i trybu postepowania®™ w kazdej izbie funkcjonowaty dwa wydziaty
merytoryczne: wydziat kontroli gospodarki finansowej oraz wydziat informacji, analiz i szkolen,
ktorym przypisano zadania zgodne ze wskazanymi w § 4 i 5 tego rozporzadzenia. Do zadan WK
nalezato przeprowadzanie kontroli gospodarki finansowej i zamdéwien publicznych. Wydziaty analiz
zajmowaty sie m.in. przygotowaniem ramowego planu pracy izb, przygotowaniem informacji,
sprawozdan i opinii'%, a takze organizowaniem i prowadzeniem szkolen w zakresie przepiséw
regulujacych gospodarke finansowa kontrolowanych jednostek. Zadaniem wydziatéw analiz
byto takze dokonywanie wstepnej analizy uchwat i zarzadzen organéw j.s.t. (bedacych przedmiotem
nadzoru RIO) oraz przekazywanie ewentualnych uwag w tym zakresie cztonkom kolegium
(np. protokotow i wystapien pokontrolnych, wydawanych opinii i rozstrzygnie¢ w podobnych
sprawach). Pracownicy wiekszosci skontrolowanych izb nie mieli obowigzku przygotowywania
projektow uchwat kolegium i opinii sktadéw orzekajacych. Tylko pracownicy RIO w Kielcach
przygotowywali projekty opinii dotyczacych mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego
oraz sptaty kredytow i pozyczek.
W skontrolowanych izbach funkcjonowat sprawny — nie zawsze sformalizowany — system wspotpracy
miedzy wydziatami oraz przekazywania informacji pomiedzy pracownikami tych wydziatow
a cztonkami kolegium.
e W RIO w Rzeszowie zasady wspdtpracy pomiedzy wydziatami w procesie przygotowania i przeprowadzenia
kontroli ustalono w zarzqdzeniu prezesa RIO. Przed przystgpieniem do kontroli inspektor zapoznawat sie
z materiatami (w tym rozstrzygnieciami nadzorczymi i opiniami) dotyczqcymi kontrolowanej j.s.t. Ponadto
informacje, dotyczqce jednostki, zamieszczano w notatce przedkontrolnej sporzqdzanej przez wydziat analiz
(pytania z jednostki, skargi, wnioski, zadtuZenie, uniewaznienia uchwat, uwagi do sprawozdan). W notatce
uwagi zamieszczat takze cztonek Kolegium sprawujqcy nadzér nad dziatalnosciq jednostki.
RIO zatrudniaty wykwalifikowanych pracownikow, za$ ich liczba zalezata od liczby nadzorowanych
jednostek. Najmniejsze zatrudnienie®, tj. 43 etaty (w tym szes¢ w wydziale analiz i 18 w wydziale
kontroli), byto w RIO w Opolu, ktéra nadzorowata 88 jednostek, natomiast najwieksze — 117 etatéw
(w tym 39 w wydziale analiz i 41 w wydziale kontroli) w RIO w Poznaniu, ktéra nadzorowata
282 jednostki. Na jednego pracownika wydziatu analiz przypadato okoto 10-11 jednostek
(z wyjatkiem RIO w Opolu - 14 jednostek i RIO w Poznaniu — siedem jednostek), a na pracownika
wydziatu kontroli od pieciu do siedmiu jednostek. Pracownicy wydziatéw kontroli przeprowadzali
przecietnie od dwdch do trzech kontroli rocznie.

Istotnym problemem, mogacym mie¢ wptyw na jako$¢ wykonywanych zadan, byta fluktuacja
kadr w RIO, zwtaszcza w wydziatach kontroli. Na przyktad w RIO w Kielcach w ciggu trzech lat
zwolnito sie 11 sposrdd 22" pracownikéw wydziatu kontroli, w RIO w Bydgoszczy 13 z 32,
aw RIO w todzi 11 z 36. Tak duze zmiany byty spowodowane znalezieniem lepiej wynagradzanego
zatrudnienia - czesto w j.s.t. na stanowiskach skarbnikoéw, zastepcéw wojtéw lub sekretarzy.

13 Dz.U.Nr 167, poz. 1747.

4 O ktorych mowa w art. 10, art. 17 ust. 1 pkt 3iart. 21 ust. 2 ustawy o r.i.o.
15 Wg sredniego zatrudnienia z lat 2011-2013.

16 Liczba pracownikéw WK na koniec 2013 roku.
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Nowi pracownicy wymagali zas odpowiedniego przeszkolenia i nabycia umiejetnosci kontrolerskich.
Sytuacja taka powodowata zmniejszenie liczby kontroli gospodarki finansowej j.s.t., ktore sg
w zasadzie jedynym, pewnym zrédtem weryfikacji informacji i sprawozdan przedktadanych
przez te jednostki. Niepowstrzymanie tej tendencji moze zagrozi¢ wykonywaniu ustawowych
zadan RIO". [szerzej na ten temat w punkcie 3.4. informacji]

® W RIO wtodzi zmiany kadrowe miaty wplyw na zmniejszenie liczby kontroli (z 78 w 2011 roku do 57 w 2013 roku,
tj. 0 26,9%). Liczba kontroli przypadajqcych na pracownika WK w tych latach zmniejszyta sie z 2,4 do 2.

® RIO w Kielcach i w Bydgoszczy zrealizowaty w 2013 roku — odpowiednio — 0 27,8% i 20,2% mniej kontroli
nizw 2011 roku, a liczba kontroli przypadajqca na jednego pracownika WK zmalata w tych Izbach z 3,6 do 2,3
iz2,5do2.
W latach 2011-2013 w sktad Kolegiow objetych kontrolg izb wchodzito srednio od osmiu
(RIO w Szczecinie) do 21 (RIO w Poznaniu) cztonkéw. Wszyscy spetniali wymogi okre$lone w art. 15
ustawy o r.i.0."®, w tym posiadali odpowiednie wyksztatcenie oraz staz pracy w jednostkach
zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego lub finanséw publicznych.

NIK zwraca uwage na duzg liczbe spraw, jakimi sa obcigzeni cztonkowie kolegiow RIO.
W latach 2011-2013 w izbach zbadano od 15.212 (RIO w Opolu) do 37.586 (RIO w Rzeszowie)
uchwat i zarzadzenh organdw j.s.t. w sprawach wymienionych w art. 11 ust. 1 ustawy o r.i.o.
oraz wydano od 2.245 (RIO w Opolu) do 7.436 (RIO w Poznaniu) opinii. Oznacza to, ze sredniorocznie
na jednego cztonka kolegium przypadato od 591 (RIO w Biatymstoku) do 1.234 (RIO w Szczecinie)
zbadanych uchwat i zarzadzen oraz wydanych opinii®.

Tak duza liczba spraw, przypadajacych na jednego cztonka kolegium RIO, jest takze wynikiem
rozbudowania i sformalizowania dziatalnosci nadzorczej i opiniodawczej izb nad gospodarka
finansowa j.s.t. [szerzej na temat srodkéw nadzoru w punkcie 3.5. informacji]

We wszystkich skontrolowanych izbach zadbano o podnoszenie kwalifikacji zawodowych
pracownikow i cztonkéw Kolegidéw, w tym dotyczacych problematyki zadtuzenia j.s.t. Zapewniono
im uczestnictwo w szkoleniach, kursach i seminariach. Na przyktad:
® WRIO w Szczecinie, w latach 2011-2014 (Il kwartaty) jej pracownicy oraz cztonkowie Kolegium uczestniczyli
w 17 szkoleniach zwigzanych z zadtuzeniem j.s.t. Szkolenia te dotyczyty m.in.: sposobu obliczania limitéw
i wskaznikéw zadtuzenia, sporzqdzania raportéw o stanie gospodarki finansowej oraz wieloletniej prognozy
finansowej.
Skontrolowane izby wykonywaty zadania w zakresie dziatalnosci informacyjnej, instruktazowej
oraz szkoleniowej dotyczacej zadtuzenia j.s.t. W szczegdlnosci informowaty o ryzykach
zwigzanych z nadmiernym zadtuzeniem - w tym zadtuzeniem jednostek organizacyjnych j.s.t.
[szerzej—str. 18,31 33].
Wazna role w procesie podnoszenia kwalifikacji zawodowych pracownikéw samorzagdowych
i pracownikow RIO spetniaja: miesiecznik Finanse komunalne, portal internetowy KR RIO, coroczne
konferencje RIO oraz konferencje naukowe wspétorganizowane przez izby (np. konferencja:
Efektywnos¢ i skutecznos¢ gospodarowania finansami jednostek samorzadu terytorialnego,
w kontekscie stabilnosci finansowej*).

17 Np. naczelnik wydziatu kontroli RIO w Kielcach sugerowat wprowadzenie zakazu zatrudnienia (w okre$lonym ustawa
czasie) w podmiotach nadzorowanych przez RIO.

8 Do 29 listopada 2003 r. art. 15 ust. 4 ustawy o r.i.0., a nastepnie art. 15 ust. 8 ustawy o r.i.o.

19 Tak liczone ,obcigzenie” nie uwzglednia faktu, ze w sprawach zwigzanych z podjeciem rozstrzygnie¢ nadzorczych
uczestnicza wszyscy cztonkowie kolegium, za$ w sprawach wydania opinii zaangazowanych jest przynajmniej trzech cztonkéw.
Zwykle wyznacza sig, sposrdd cztonéw kolegium, jednego sprawozdawce (referenta), ktéry sporzadza projekt uchwaty
kolegium lub opinii. Na jedna j.s.t. przypadato sredniorocznie od 39 spraw (RIO w Biatymstoku) do 64 (RIO w Kielcach).

20 Rzeszdw, 11-12 czerwca 2014 r.
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m Zadtuzenie j.s.t.

1. Na koniec 2014 roku zobowiazania j.s.t. wyniosty w Polsce ogétem 72.109,9 min zt i byty wyzsze
niz na koniec poprzedniego roku o 4,3% (69.159,1 mlIn zt). Wg WPF*' jednostki prognozowaty
zamkniecie 2014 roku z zadtuzeniem w wysokosci 75.037 min zt, a w kolejnych latach uzyska¢
systematyczny jego spadek (w 2015 roku do 72.747 min zt, w 2016 roku do 67.727 min zi,
aw 2017 roku - 61.708 min zt).

Na koniec lat 2012-2014 zadtuzenie j.s.t. w wojewddztwach, w ktérych przeprowadzono kontrole
wynosito ogdétem kolejno 25.404,3 min zt, 26.050,0 min zt i 27.530,8 min zt. Byto ono wyzsze
w poréwnaniu do stanu z korica poprzedniego roku odpowiednio o 7,6%, 2,5%, 5,7%. W 2014 roku
najbardziej wzrosto zadtuzenie w wojewddztwie tédzkim (o 11,1%) oraz wielkopolskim (o 10,3%),
natomiast w wojewddztwie podlaskim odnotowano jego spadek (o 2,5%). Zmiany wielkosci
zadtuzenia j.s.t. w poszczegdlnych wojewddztwach obrazuje ponizszy wykres.

Wykres nr 1
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Zrédto: Opracowanie wtasne.

Dtug generowany byt przez gminy i miasta na prawach powiatu (w 2014 roku zobowigzania
tych kategorii j.s.t. stanowity odpowiednio 41% i 42% zadtuzenia j.s.t. ogétem w wojewddztwach
objetych kontrolg). O ile jednak zobowigzania gmin w badanym okresie nominalnie ksztattowaty sie
na podobnym poziomie (wzrosty o 4,5%), to zadtuzenie miast na prawach powiatu znacznie wzrosto
(0 32%). Wzrost zadtuzenia odnotowaty tez wojewddztwa samorzadowe (tacznie o 37,8%), natomiast
dtug powiatéw na koniec 2014 roku byt mniejszy o 0,6% w stosunku do stanu z korca 2011 roku.
Zadtuzenie j.s.t. w relacji do wykonanych dochodéw w poszczegdlnych wojewddztwach

nie ulegato wiekszym zmianom. Najnizsza relacja w latach 2011-2014 wystepowata w wojewddztwie
opolskim (29,0%-32,2% ogo6tem i 26,2%-27,6% po uwzglednieniu ustawowych wytgczen??)

21 Wg stanu bazy na dzien 6 listopada 2014 .

22 Zgodnie z art. 170 ust. 3 u.f.p. z 2005 r. do obliczenia wskaznika, o ktérym mowa w art. 170 u.f.p. z 2005 r. (faczna kwota
dtugu j.s.t. na koniec roku budzetowego nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych dochoddédw ogétem tej jednostki
w tym roku budzetowym), nie bierze sie pod uwage emitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw ani pozyczek
zacigganych w zwigzku z umowag zawartg z podmiotem dysponujacym bezzwrotnymi sSrodkami z budzetu Unii Europejskiej
lub pomocy panstw cztonkowskich EFTA. Przy czym obowigzuje to wytacznie do czasu zakoriczenia programu, projektu
lub zadania realizowanych ze srodkéw pomocowych oraz otrzymania refundacji dokonanych wydatkéw.
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i podlaskim (odpowiednio: 26,4%-31,1% i 24,7%-29,3%), a najwyzsza w wojewddztwie
kujawsko-pomorskim (44,3%-46,2% i 35,0%-39,1%) i zachodniopomorskim (42,4%-43,2%
i 36,1%-38,4%). W skali kraju wskaznik zadtuzenia ogétem do wykonanych dochodéw w 2014 roku
wyniost 37,2%. Dla poréwnania w trzech poprzednich latach wynosit kolejno: 38,4%, 38,2% i 37,7%.
Udziat zadtuzenia w dochodach j.s.t. w wojewddztwach, w ktérych przeprowadzono kontrole NIK
obrazujg ponizsze wykresy.

Wykres nr 2
Zobowiazania j.s.t. (bez wytgczen) w relacji do wykonanych dochodéw
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wykres nr 3
Zobowigzania j.s.t. (z wytgczeniami) w relacji do wykonanych dochodéw
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W latach 2011-2013, sposrod 1.268 j.s.t. nadzorowanych przez skontrolowane RIO, limit zadtuzenia
okreslony w art. 170 u.f.p. z 2005 r. (60% w stosunku do wykonanych dochodéw) przekroczyto
kolejno 16, 16i 21 j.s.t. Najwyzszy wskaznik (wedtug danych RIO*) w latach 2011-2013 osiagnety
dwie gminy z wojewddztwa zachodniopomorskiego: Rewal (kolejno: 157%, 249% i 259% w stosunku
do dochoddéw) oraz Ostrowice (112,2%, 210,9%, 142,3%). Na koniec Il kwartatu 2014 roku zadtuzenie
tych jednostek w relacji do dochodéw wynosito odpowiednio: 258,8% i 224,6%.

W 2014 roku, analizujgc WPF, skontrolowane izby stwierdzity przekroczenie relacji z art. 243 u.f.p.*
w 33 j.s.t. Az 14 z nich, czyli blisko potowa, to j.s.t. z wojewddztwa zachodniopomorskiego
(10% jednostek nadzorowanych przez RIO w Szczecinie).

Ponizszy wykres przedstawia udziat zadtuzenia w dochodach 10 najbardziej zadtuzonych j.s.t.,
sposrod nadzorowanych przez RIO objete kontrolg®. W przypadku dwéch j.s.t. (gmin Ostrowice
i Rewal — w woj. zachodniopomorskim) w latach 2011-2012 wystapity razace réznice miedzy danymi
o wielkosci zobowigzan, wynikajgce ze sprawozdan j.s.t., a stanem faktycznym (stwierdzonym
przez RIO w trakcie kontroli tych jednostek), co miato istotny wptyw na spetnienie przez te j.s.t.
limitu zadtuzenia okreslonego w art. 170 u.f.p. z 2005 .

Wykres nr 4
Zadtuzenie wybranych j.s.t. w relacji do dochodéw
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

23 Dane za lata 2011-2012 uwzgledniaja wyniki kontroli przeprowadzonych w 2013 roku przez RIO w j.s.t. Stan
na koniec 2013 roku podany zostat wg danych ze sprawozdan j.s.t. (Rb-Z).

24 Zgodnie zart. 243 u.f.p., w danym roku budzetowym wartos$¢ sptaty zobowigzarn wraz z kosztami ich obstugi w odniesieniu
do dochodéw ogdétem budzetu j.s.t. nie moze przekroczy¢ sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej dochodoéw biezacych, powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogoétem budzetu.

25 Gminy: Nowinka, Sejny (woj. podlaskie), Ostrowice, Recz, Rewal (woj. zachodniopomorskie), Zadzim, Patnéw (woj. tédzkie),
Piekoszow, Skarzysko-Kamienna (woj. Swietokrzyskie) i Powiat Tucholski (woj. kujawsko-pomorskie). Relacje obliczono
z uwzglednieniem wytaczen okreslonych w art. 170 ust. 3 u.f.p. 22005 r.
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2. W prognozie Ministerstwa Finansow?®, opartej na WPF, zadtuzenie j.s.t. w latach 2016-2017
ulegnie zmniejszeniu (w 2017 roku do kwoty 61,7 mld zt). Prognoza ta wydaje sie jednak zbyt
optymistyczna i nie uwzglednia wktadu wtasnego j.s.t. na realizacje zadan finansowanych
z funduszy unijnych (Swiadczy o tym m.in. zakladane w WPF zmniejszenie wydatkéw inwestycyjnych
samorzadow z 34,3 mld zt w roku 2015 do 20,5 mld zt w roku 2017).

Z opracowanych, na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, ekspertyz* wynika,
ze poziom wktadu wtasnego j.s.t., koniecznego do wspoétfinansowania projektéw w ramach
perspektywy na lata 2014-2020, oszacowano na 36%, czyli znacznie wiecej niz 15% zaktadane
jako ogdélny minimalny poziom niezbednego wspétfinansowania (wynika to ze specyfiki
projektow inwestycyjnych j.s.t., w ktérych najczesciej faczna wartosc projektéw przewidzianych
do dofinansowania znacznie przekracza wartos¢ kosztéw kwalifikowanych). Stad tez prognozowany
tgczny wktad wtasny j.s.t., niezbedny do zapewnienia wspotfinansowania projektéw UE, szacuje
sie na ok. 60,6 mld zt, przy tacznych srodkach UE przewidzianych dla j.s.t. w okresie 2014-2020
w wysokosci 107,2 mld zt. Szacuje sie, ze w latach 2014-2020 srednioroczne wydatki majatkowe
j.s.t. 0siggng 52,9 mld z, a ich zadtuzenie na koniec 2020 roku wzrosnie do 81,8 mld zF*®.

Z ekspertyzy* wynika takze, ze utrzymanie, w latach 2015-2020, wydatkéw inwestycyjnych j.s.t.
na srednim poziomie z okresu 2007-2011 moze prowadzi¢ do naruszenia zasady rownowagi
wydatkéw biezacych budzetu (reguta z art. 242 u.f.p.) w ponad 900 j.s.t. Natomiast przy znacznym
zmniejszeniu wydatkow inwestycyjnych (o 80%), okoto 400 j.s.t. bedzie miato problemy
z zachowaniem reguty z art. 242 u.f.p.*.

m Analiza zadtuzenia i badanie sprawozdan j.s.t. Wstepne badanie uchwat i zarzadzen j.s.t.

1. Wysokos$¢ zadtuzenia j.s.t. oraz spetnianie przez te jednostki ustawowych wskaznikéw
ograniczajacych zadtuzenie, ustalane jest na podstawie sprawozdan z operacji finansowych
i (pomocniczo) na podstawie sprawozdan budzetowych przedktadanych przez jednostki podsektora
samorzadowego. Rzetelnos¢ tych sprawozdan ma zatem zasadnicze znaczenie dla obiektywnego
ustalenia stanu zadtuzenia.

Wszystkie skontrolowane izby, zgodnie z art. 9a ustawy o r.i.o., sprawdzaty pod wzgledem
rachunkowym i formalnym przedktadane przez j.s.t. sprawozdania budzetowe i sprawozdania
z operacji finansowych (Rb-28S, Rb-27S, Rb-N, Rb-NDS, Rb-Z). Weryfikacja danych zawartych w tych
sprawozdaniach prowadzona byta przez pracownikéw wydziatéw analiz, za pomoca raportéw
generowanych w systemie BeSTi@, a w razie potrzeby rowniez w formie indywidualnej analizy
dokumentéw. W przypadku btedéw wnioskowano o dokonanie korekty sprawozdan.

26 Zaprezentowanej w informacji Ministra Finanséw z dnia 5 grudnia 2014 r., stanowiacej odpowiedz na dezyderat nr 35
Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej w sprawie zadtuzenia j.s.t., uchwalony na posiedzeniu w dniu 5 listopada 2014 r.

27 Oszacowanie Srodkéw niezbednych do zapewnienia krajowego wktadu publicznego do projektéw realizowanych w ramach
Sredniookresowych ram finansowych 2014-2020; Warszawa 2013. W. Misiag: Dochody, wydatki i zobowiqzania JST
w latach 2008-2011 i ich prognozy na lata 2012-2020; Warszawa, 2012.

28 W. Misiag, M. Tomalak: Analiza dochoddw, wydatkdw i zobowiqgzan jst w latach 2008-2011 i ich prognozy na lata 2012-2020,
w kontekscie (...) zapewnienia wktadu wtasnego do projektéw UE; Warszawa, Rzeszéw 2012. W. Misigg: Dochody, wydatki
i zobowigzania JST w latach 2008-2011 i ich prognozy na lata 2012-2020; Warszawa, 2012. Ekspertyzy te zostaty jednak
sporzadzone jeszcze przed wynegocjowaniem srodkéw pomocowych UE.

29 Oszacowanie srodkéw niezbednych do zapewnienia krajowego wktadu publicznego...

30 Wytgczenie wydatkéw na dofinasowanie zadan wspétfinasowanych z UE nie wptynie na rzeczywistg zdolnos¢ j.s.t.
do sptaty zadtuzenia.
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Sprawozdania stanowity podstawowe zrédto informacji o zadtuzeniu j.s.t. Na ich podstawie izby
mogty m.in. weryfikowac spetnienie przez j.s.t. wskaznika okreslonego w art. 170 u.f.p. z 2005 r.
(obowigzujacego do konca 2013 roku) i w razie potrzeby odpowiednio reagowac. RIO w przypadku
stwierdzenia nadmiernego zadtuzenia j.s.t., wystepowaty o przedstawienie dodatkowych informaciji:

® Prezes RIO w Szczecinie kierowat pisma do j.s.t., ktore przekroczyty prég zadtuzenia, okreslony w art. 170 u.fp.
72005, a takze w przypadkach, gdy sie do tego progu zblizaty. Wzywat do udzielenia informacdji o przyczynach
naruszenia ustawowego limitu zadtuzenia oraz wskazania dziatari podejmowanych w celu poprawy sytuacji
finansowej j.s.t. Wskazywat, Ze nadmierne zadtuzenie moze stanowic¢ zagrozenie niewykonywania ustawowych
zadar, a takze uniemozliwi skorzystanie ze Srodkéw unijnych.

® RIO w Opolu zwracata sie do j.s.t. o wyjasnienie przyczyn narastania zadtuzenia oraz o wskazanie dziatan,

jakie zamierzajq podjqc organy tych j.s.t. na rzecz naprawy sytuacji finansowej. W celu weryfikacji sktadanych

przez j.s.t. sprawozdan, RIO wystepowata takze (dwa razy w roku) do wszystkich j.s.t. o przestanie informacji

0 zobowiqgzaniach finansowych podjetych przez j.s.t. wg stanu na dzieri 30 czerwca i 31 grudnia danego roku,

ktore stanowity lub mogty stanowic obcigzenie budzetu j.s.t. (np. o wyemitowanych papierach wartosciowych,

faktycznie zaciggnietych kredytach i pozyczkach, dane dotyczqce nazw instytucji, wobec ktdrej j.s.t. majq
zobowigzania i informacje o udzielonych poreczeniach).

Analiza sprawozdan j.s.t. pozwala RIO na wstepng identyfikacje niektorych nieprawidtowosci

lub zagrozen mogacych mie¢ wptyw na nadmierne zadtuzanie j.s.t. Dopiero w toku kontroli mozna

bowiem - poprzez poréwnanie danych zawartych w sprawozdaniu o stanie zobowigzan (Rb-Z)

zdanymi w ewidencji ksiegowej i zdokumentami potwierdzajacymi istnienie zobowigzan - ustali¢,

czy sprawozdania takie sg rzetelne.

W latach 2011-2014 RIO objety kontrolg wszystkie najbardziej zadtuzone j.s.t. Sposréd 67 z nich?,
w trzech gminach (Ostrowice i Rewal — w woj. zachodniopomorskim, Zadzim — w woj. t6dzkim)
kontrole RIO wykazaty razaca niezgodnos$¢ danych zawartych w sprawozdaniach dotyczacych dtugu
publicznego (RB-Z) z ewidencja ksiegowa i zdowodami potwierdzajacymi istnienie zobowiazan
[szerzej na ten temat w punkcie 3.4 informacji]. Stwierdzone nieprawidtowosci w trzech gminach
nie miaty, w ocenie NIK, wptywu na ocene wysokosci (a takze wskaznikow) zadtuzenia podsektora
samorzadowego finanséw publicznych. Gwattowny wzrost zadtuzenia i ukrywanie rzeczywistego
jego stanu miato niekorzystny wptyw na funkcjonowanie wspdélnoty samorzadowej i zdolnos¢
do wykonywania zadan publicznych w tych gminach.

Chociaz zastapienie limitow okreslonych w art. 169 170 u.f.p. z 2005 r. indywidualnym wskaznikiem
zadtuzenia wskazanym w art. 243 u.f.p. utrudnito analize sprawozdan®’, to wnikliwa ich analiza

pozwalata izbom na wstepnga identyfikacje niektorych nieprawidtowosci lub zagrozen. Na przyktad:

® W RIO w Biatymstoku, w toku analizy sprawozdania Rb-27-S (o dochodach) Gminy Nowy Dwér
za lll kwartat 2014 roku, zwrécono uwage na bardzo wysokie, niestandardowe, dochody z majqtku. Zarzgdzono
wiec kontrole doraznq, ktéra wykazata, ze Gmina zawarta umowe, na mocy ktorej zbyta na rzecz firmy Magellan
pie¢ nieruchomosci za kwote 1.166 tys. zt i (jednoczesnie) wydzierzawita je od nabywcy na pie¢ lat, za czynsz
w kwocie 556 tys. zt. Zgodnie zumowgq, Gmina zobowiqzata sie do zawarcia, do 31 lipca 2019 r., umowy
odkupienia nieruchomosci za takq samq kwote, za jakq dokonata sprzedazy (1.166 tys. z#). Transakcja zostata
dokonana w celu uzyskania srodkéw na modernizacje drogi (Gmina nie miata zdolnosci do zaciggniecia
kredytu). W ocenie RIO transakcja ta wywotuje w zakresie gospodarki finansowej gminy skutki analogiczne
do umowy dtugoterminowego kredytu lub pozyczki. W wystqpieniu pokontrolnym RIO przywotata przy tym
art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p., zgodnie z ktérym wydatki publiczne powinny by¢ dokonane w sposéb celowy i oszczedny,
zzachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow.

31 Wobec ktérych postepowanie RIO objeto szczegétowa kontrolg NIK.

32 Nowy wskaznik pokazuje potencjalne mozliwosci sptaty przez j.s.t. dlugu w danym roku budzetowym, nie zas graniczne
limity zaciggania dtugu. Opiera sie on w duzej mierze o dane historyczne, ktére nie sa ujete w biezacej sprawozdawczosci.
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Wszystkie skontrolowane izby monitorowaty sytuacje finansowag nadzorowanych jednostek.
O stanie zadtuzenia i zagrozeniach (ryzykach), jaki ten stan niesie informowano j.s.t.

e W RIO w Opolu publikowano m.in. analizy: [1] ryzyka zagrozeri w gospodarce finansowej j.s.t., [2] sprawozdari
zwykonania budzetéw j.s.t., [3] projektow WPF — w zakresie spetnienia wymogodw okreslonych w art. 242
iart. 243 u.fp., [4] skutkéw finansowych dla budzetéw j.s.t. wojewddztwa opolskiego na 2013 rok, wynikajqgcych
zustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej*.

® RIOw Poznaniu corocznie sporzqdzata opracowanie pt.,Wykonanie budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego
wojewddztwa wielkopolskiego” Opracowanie to zawierato m.in. wynik finansowy, zobowigzania j.s.t, zobowigzania
samodzielnych publicznych z.o.z. oraz pozyczki udzielane z budzetéw j.s.t.
Publiczne z.0.z. (jako jednostki sektora finanséw publicznych) sg obowiazane do sporzadzania
sprawozdan z operacji finansowych (w tym sprawozdania Rb-Z o stanie zobowigzan), a mimo to
RIO nie majg instrumentdw, aby te sprawozdania zweryfikowa¢ (najlepiej w formie sprawdzenia
ich zgodnosci z ewidencja ksiegowa lub dokumentami potwierdzajacymi istnienie zobowigzan).
Jak wynika za$ z przeprowadzonej w 2012 roku kontroli NIK Zadtuzenie wybranych instytucji sektora
finanséw publicznych oraz Krajowego Funduszu Drogowego, czesto sprawozdania te sg sporzadzane
nierzetelnie, w istotnym stopniu zanizajac rzeczywiste rozmiary zadtuzenia.

RIO oceniaty sytuacje finansowa j.s.t. bazujac na kryteriach wynikajgcych z u.f.p. i zawartych
w niej wskaznikach. Nie miaty bowiem kompetencji do stosowania metod (wskaznikéw)
wykorzystywanych przez podmioty komercyjne (banki i agencje ratingowe) przy okreslaniu
zdolnosci kredytowej. Jednak RIO w Opolu i w todzi (w celach informacyjno-szkoleniowych)
dokonywaty ocen kondycji finansowej oraz zdolnosci j.s.t. do sptaty zobowigzarn w oparciu o inne
niz ustawowe wskazniki.
® RIO w Opolu w swoich analizach stosowata m.in. nastepujqce wskazniki: [1] skumulowanego zadtuzenia j.s.t.

iinstytucji kultury oraz publicznych z.0.z. na koniec roku, w stosunku do dochoddw j.s.t., [2] obcigzenia dochodéw

biezqcych wydatkami biezgcymi i obstugq zadtuzenia, [3] relacji zobowiqzarn wymagalnych do dochoddw,

[4] udziatu nadwyzki operacyjnej (deficytu operacyjnego) w dochodach ogétem.
2. We wszystkich skontrolowanych RIO wstepng analize dokumentéw przedktadanych przez j.s.t.
przeprowadzali pracownicy wydziatéw analiz. Badajac projekty uchwat budzetowych, uchwaty
budzetowe, projekty zmieniajace uchwaty budzetowe, a takze projekty WPF i uchwaty w sprawie
WPF i ich zmian, zwracano uwage m.in. na poprawnos$¢ rachunkowa, klasyfikacje budzetowa
oraz zgodno$¢ z przepisami prawa, w tym spetnienie relacji okreslonych w art. 169 170 u.f.p.
z 2005 r. oraz art. 242 i 243 u.f.p. Sprawdzano tez poprawnos¢ okreslenia sposobu sfinansowania
deficytu lub przeznaczenia nadwyzki budzetowej, prawidtowos¢ ustalenia kwoty planowanego
deficytu i kwoty dtugu oraz zgodnos¢ danych ujetych w WPF lub uchwatach je zmieniajacych
z budzetem j.s.t.

Podczas wydawania opinii o sprawozdaniu z wykonania budzetu oraz opinii o informacji z przebiegu
wykonania budzetu za | pétrocze, korzystano z odpowiednich raportéw generowanych z systemu
BesTi@. Sposob przeprowadzania analiz oraz ich dokumentowania w wiekszosci skontrolowanych
izb nie zostat formalnie okreslony, lecz wynikat z przyjetej praktyki. Zasady postepowania ustalono
w RIO w Szczecinie i w Kielcach.

33 Dz.U.z2013r., poz. 217 ze zm.

34 Z ustalen kontroli NIK Zadtuzenie wybranych instytucji sektora finanséw publicznych oraz Krajowego Funduszu Drogowego
(P/12/036) wynika, ze w V2 skontrolowanych z.o0.z. stwierdzono niezgodnos¢ sprawozdan Rb-Z z ewidencja ksiegowg
lub dokumentami potwierdzajacymi istnienie zobowigzan. W kategorii kredyty i pozyczki nie wykazywano bowiem
zobowigzan z tytutu dlugoterminowych uméw, w ktérych po okresie wymagalnosci roszczenia nastagpito roztozenie na raty
zalegtych pfatnosci.
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® WRIO w Kielcach wyniki przeprowadzonych analiz byty odnotowywane w protokotach, ktérych wzory zostaty

okreslone w regulaminie organizacyjnym RIO. Protokoly te byty dofqczane do analizowanych uchwat i ich projektow.

Skontrolowane RIO nie wypracowaty metodologii analiz prognozy kwoty dtugu zawartej w WPF.
Na przyktad:

® W toku badania projektéw WPF przez pracownikéw RIO w todzi wykorzystywano (generowane elektronicznie)
formularze, zgodnie z ktérymi pracownicy sprawdzali m.in. zgodnos¢ danych zawartych w prognozie
zdanymiwykazu przedsiewzie¢ przewidzianych do realizacji w okresie objetym WPF oraz zachowanie relacji
z art. 242-244 u.fp. dla kazdego roku objetego prognozg.

e W RIO w Biatymstoku sposéb prowadzenia i dokumentowania analiz nie zostat formalnie uregulowany,
lecz wynikat z przyjetej praktyki. Na przyktad do badania projektéw WPF zostaty opracowane formularze,
zawierajqce wyspecyfikowane najwazniejsze wymogi ustawodawcy co do zawartosci i uktadu tej prognozy.
W toku badania WPF sprawdzano m.in.: uwzglednienie elementow wymaganych art. 226. ust. 1-3 u.fp., zgodnosc
kwot ujetych w prognozie i w projekcie uchwaty budzetowej, a takze zgodnosc okresu na jaki sporzgdzono WPF
z czasem realizacji planowanych przedsiewziec. Wykorzystywano tez — dostepne w systemie BeSTi@ — raporty
umozliwiajgce wychwycenie podstawowych nieprawidfowosci i niekonsekwencji w sporzqdzaniu WPF.

Wyniki analizy dokumentéw przedktadanych przez j.s.t. (m.in. uchwat budzetowych i ich zmian,
WPF i ich zmian, wnioskdw o opinie w sprawie zaciggniecia kredytu oraz emisji obligacji,
sprawozdan i informacji o wykonaniu budzetu j.s.t.) przekazywane byty cztonkom kolegiéw izb.

m Kontrole RIO w j.s.t.

Wszystkie RIO spetnity ustawowy obowigzek kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien
publicznych co najmniej raz na cztery lata (art. 7 ust. 1 ustawy o r.i.o.). Kontrole kompleksowe
obejmowaty catoksztatt zagadnien gospodarki finansowej j.s.t., w tym zagadnienia zwigzane
z dtugiem publicznym?®. W ramach tych kontroli badano w szczegdlnosci: ksiegowos¢
i sprawozdawczos$¢ (w tym rzetelnos¢ wykazywanych danych), prawidtowos¢ uchwalania budzetu
i dokonywania jego zmian (m.in. realnos$¢ planowanych dochodéw i wydatkéw), dochody i wydatki
budzetowe, zadtuzenie, prawidtowos¢ udzielania zamdéwien publicznych oraz wykonanie zalecen
pokontrolnych.

W latach 2011-2014 (Il kwartaty) stosunkowo niewiele kontroli problemowych i doraznych byto
poswieconych problematyce zadtuzenia j.s.t. Skontrolowane izby przeprowadzity tylko 76 takich
kontroli (4% wszystkich kontrolii 11,1% kontroli doraznych i problemowych). Na przyktad:

® RIO w Bydgoszczy w latach 2011-2014 nie przeprowadzata odrebnych kontroli problemowych i doraznych
dotyczqcych problematyki zadtuzenia j.s.t. Tematyke kontroli zadtuzenia j.s.t., koordynowanej przez RIO w todzi,
zrealizowano w ramach planowanych kontroli kompleksowych.

® RIO w Szczecinie, mimo znacznego wzrostu zadtuzenia j.s.t. w woj. zachodniopomorskim, w latach 2011-2013
nie przeprowadzita innych kontroli dotyczqcych problematyki zadtuzenia, poza czterema, zrealizowanymi

w ramach kontroli zadtuzenia j.s.t., koordynowanej przez RIO w todzi.
Niedostatek takich kontroli wyjasniano koniecznosciag wykonywania kontroli, do ktérych
izby sg zobligowane art. 7 ust. 1 ustawy o r.i.0. oraz art. 30b ustawy z dnia 26 stycznia 1982 .
Karta Nauczyciela®, tj. kontroli kompleksowych gospodarki finansowej i kontroli osiagniecia
w j.s.t. wysokosci srednich wynagrodzen nauczycieli. Wskazywano takze, ze problematyka
zadtuzenia badana jest w ramach kontroli kompleksowych. NIK zwraca wszakze uwage,
ze podstawowym czynnikiem decydujacym o podjeciu kontroli kompleksowej jest uptyw czasu

35 Realizowano je zgodnie z uktadem tematycznym, okreslonym w zataczniku do uchwaty Nr 2/2011 KRRIO z 17 marca 2011 r.
w sprawie ramowego zakresu kontroli kompleksowej gospodarki finansowej j.s.t.

36 Dz.U.z2014r., poz. 191.
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od poprzedniej takiej kontroli (raz na cztery lata), a nie sytuacja finansowa j.s.t. Brak kontroli doraznych,
ukierunkowanych na problematyke zadtuzenia, szczegdlnie w jednostkach najbardziej zadtuzonych
(w zachodniopomorskich gminach Rewal i Ostrowice) opdznit - a przez to znacznie ostabit
- skutecznos$¢ zastosowanych srodkédw nadzoru wobec gwattownie narastajacego ich zadtuzenia
[szczegbtowo o sprawie niedostatkéw nadzoru nad tymi gminami w punkcie 3.5. informacji].

W toku kontroli j.s.t. w trzech przypadkach (gminy: Zadzim — woj. tédzkie, Ostrowice i Rewal
- woj. zachodniopomorskie) kontrolerzy RIO stwierdzili razacg niezgodnos¢ danych dotyczacych
zadtuzenia zawartych w sprawozdaniach (gtéwnie Rb-Z i Rb-Nds), z zapisami ewidencji ksiegowej
oraz zdowodami potwierdzajgcymi istnienie zobowigzan (gtéwnie umowami).

® Kontrola RIO w Szczecinie w Gminie Rewal, wykazata m.in. Ze — wbrew obowiqzkowi wynikajqcemu z art. 20
ust. 1iart. 4 ust. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci*” - nie ujeto w ewidencji ksiegowej
i w sprawozdaniu Rb-Z zobowigzan wobec parabankdw (w 2013 roku byta to kwota az 38.654,0 tys. zt).
Faktyczne zadtuzenie Gminy, na koniec Il kwartatu 2013 roku wyniosto 393% w stosunku do dochoddw,
natomiast wedle sprawozdania Rb-Z — 259%.

® Kontrola RIO w todzi w Gminie Zadzim wykazata, ze w sprawozdaniu Rb-NDS oraz w bilansie z wykonania
budzetu za 2012 rok wykazano nadwyzke budzetu w wysokosci 177,0 tys. zt natomiast ustalenia kontroli wykazaty
deficyt w wysokosci 921,4 tys. zt (roznica — 1.098,4 tys. zt). Takze zadtuzenie Gminy byto wyzsze (wynosito
66,2% dochodow?®) niz wykazano w sprawozdaniu (59,9%). Na dzieri 30 czerwca 2013 r. wystqpity zobowigzania
wymagalne w wysokosci 133,9 tys. zt*.

® RIO w Szczecinie ustalita, Ze chociaz Wéjt Gminy Ostrowice w sprawozdaniach Rb-Z wykazywat, ze w latach
2011-2012 Gmina nie przekroczyta ustawowego limitu zadtuzenia (60% dochodéw), to faktyczne dtugi Gminy
wyniosty na koniec 2012 roku az 211% w stosunku do jej dochodow.

Réznice w relacji zobowigzan ww. j.s.t. do dochodéw wyliczone na podstawie danych
ze sprawozdan tych j.s.t. za 2012 rok oraz danych rzeczywistych, ustalonych na podstawie
kontroli RIO (z uwzglednieniem ustawowych wytgczen, okreslonych w art. 170 ust. 3 u.f.p.z 2005 r.)
obrazuje ponizszy wykres*:

Wykres nr 5

250% -

200% -

B Zadtuzenie wg sprawozdan
150% -~

B Zadtuzenie faktyczne
100% -

50% -

0%

1 T
Zadzim Ostrowice Rewal

Zrédto: Opracowanie wiasne.

37 Dz.U.z2013r., poz. 330 ze zm.

38 A wiec przekroczyto obowigzujace limity zadtuzenia.

39 Naruszenie art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
40 Dane za rok 2012.
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Ograniczenie dziatan nadzorczych i opiniodawczych RIO w zakresie zadan wtasnych tylko
do kryterium legalnosci (a dziatalnosci kontrolnej takze do zgodnosci dokumentacji ze stanem
faktycznym) wyklucza mozliwo$¢ wtadczego ingerowania w dziatania niekorzystne z punktu
widzenia finansoéw j.s.t., takie jak zacigganie zobowigzan w parabankach i zawieranie uméw
sprzedazy zwrotnej.

W szesdciu z osmiu skontrolowanych RIO wystapito 11 przypadkéw zaciggania zobowigzan
w parabankach, tj. w RIO w Szczecinie (gminy: Rewal, Recz, Ostrowice, Przybiernéw), w todzi (gminy:
Zadzim i Patnéw) w Kielcach (Gmina Piekoszéw), w Biatymstoku (Gmina Nowy Dwér), w Poznaniu
(Gmina teka Opatowska), w Rzeszowie (Gmina Dubiecko). Powodem zaciggania zobowigzan
w instytucjach innych niz banki byt brak mozliwosci uzyskania kredytu lub pozyczki w banku,
w zwigzku z osiggnieciem wysokiego wskaznika zadtuzenia. Instytucje parabankowe nie wymagaty
od j.s.t. przedtozenia opinii RIO o mozliwosci sptaty zobowigzania. O fakcie pozyskania srodkéw
w takich instytucjach izby najczesciej dowiadywaty sie w trakcie kontroli lub ze sprawozdawczosci
(jezeli byta prowadzona rzetelnie). Poza opisanymi w informacji przyktadami dotyczacymi Gminy
Nowy Dwér (woj. podlaskie) [str. 17] oraz Ostrowice (woj. zachodniopomorskie) [str. 27-28]
warto odnotowac takze nastepujace przypadki zaciggania pozyczek w parabankach:

® RIO w Kielcach w trakcie kontroli stwierdzita, Ze Gmina Piekoszow w dniu 28 marca 2013 r. zawarta z firmq
Magellan umowe o restrukturyzacje zadtuzenia i przejecie dtugu w wysokosci 1 min zt, z ktérej to kwoty byta
w stanie sptacic tylko 665 tys. zt (nie sptacita tez 19,3 tys. zt odsetek oraz prowizji). Zawarto wiec (31 maja 2013 r.)
kolejng umowe pozyczki na 354,3 tys. zt. Na dzieri 30 czerwca 2013 r. zobowiqgzania wobec firmy Magellan
z tytutu naleznosci gtdwnej wyniosty 279,2 tys. zt, ktdrych Gmina nie mogta uregulowac ze wzgledu na wysokos¢
zobowigzar wymagalnych, wynoszqcych ponad 8 min zt.

® Zustalert RIO w todzi wynikato, Zze w dwdch przypadkach pozyczki w parabankach zaciqggniete zostaty
przezj.s.t., ktére utracity zdoInosc¢ do sptaty zobowiqzani. Dotyczyto to gmin Zadzim oraz Pqtndw, ktdre zaciggnety
pozyczki w kwotach 1.000 tys. zti 1.300 tys. zt. PoZyczki na sptate biezqcych zobowiqzan j.s.t. zaciggniete
zostaty poza limitem zobowiqzan dtuznych ustalonym w uchwale budzetowej oraz bez uzyskania wymaganej
opinii RIO. Gmina Zadzim nie byta pod koniec 2012 roku w stanie sptaci¢ zaciggnietej pozyczki i uzyskata
przesuniecie jej sptaty na nastepny rok.
Wszystkie skontrolowane RIO w 2013 roku uczestniczyty w kontroli pt. ,Zadtuzenie j.s.t.
Przestrzeganie ustawowych limitéw zadtuzenia i jego sptaty” koordynowanej przez RIO w todzi.
Kontrolg objeto 42 j.s.t. Badaniu podlegat poziom zadtuzenia j.s.t. i jego zmiany; prawidtowos¢
zaciggania zobowigzan; zobowigzania wymagalne; przestrzeganie wskaznikéw zadtuzenia
obowigzujacych w latach 2011-2013; przestrzeganie reguty wyrazonej w art. 242 u.f.p,;
ewidencja ksiegowa kredytow, pozyczek, papieréw wartosciowych, poreczen i gwarancji; nadzor
nad samodzielnymi publicznymi z.0.z. i spétkami prawa handlowego; audyt i kontrola zarzadcza.
Wyniki kontroli przedstawiono w informacji, ktéra zaprezentowano na posiedzeniu Komisji
do Spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP. Komisja, po jej rozpatrzeniu, przyjeta dezyderat nr 35%,
skierowany do Ministra Finansow, w ktérym wskazata na nasilajace sie problemy zwigzane
z zachowaniem ptynnosci finansowej j.s.t. (takze w aspekcie wykorzystania sSrodkéw unijnych
w nowej perspektywie finansowania). Komisja wskazata tez na potrzebe wykorzystania wnioskow
de lege ferenda, wynikajacych z tej informacji.
W roku 2014 przewidziano przeprowadzenie kolejnej kontroli koordynowanej przez RIO w todzi
pt.,Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2013 - 30.06.0214". Wg zatozen
tej kontroli, miata ona objac j.s.t., ktére po otrzymaniu negatywnej opinii do projektéw uchwat

41 http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/kop_d35/$file/kop_d35.pdf
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budzetowych i projektéw uchwat w sprawie WPF na 2014 rok, uchwality budzet i prognoze
bez zastosowania procedury postepowania naprawczego, o ktérej mowa w art. 240a u.f.p.
Do dnia zakonczenia kontroli NIK nie byly znane jej wyniki.

m Srodki nadzoru i inne $rodki oddziatywania (raporty o stanie gospodarki finansowej,
postepowanie naprawcze, zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych)

1. W latach 2011-2013 skontrolowane RIO zbadaty 214.341 uchwat i zarzadzen organdw j.s.t.
(najwiecej — dotyczacych zmian budzetu) oraz wydaty 36.368 opinii. Izby te nadzorowaty ogétem
1.356 jednostek.
Wszystkie skontrolowane RIO wydawaty rozstrzygniecia nadzorcze o stwierdzeniu niewaznosci
sprzecznej z prawem uchwaty lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego*. W przypadku
wadliwosci uchwaty budzetowej izby nie stwierdzaty ich niewaznosci, a zgodnie z art. 12 ustawy
o r.i.0., w 274 przypadkach (10,5% sposrod 2.607 zbadanych uchwat®) wskazywaty nieprawidtowosci
oraz sposoéb i termin ich usuniecia. Byt to skuteczny srodek nadzoru, gdyz w 254 przypadkach
organy j.s.t. zastosowaty sie do wskazéwek RIO. W rezultacie zaszta koniecznos¢ stwierdzenia
niewaznosci tylko 20 uchwat (w czesci lub catosci).
e Kolegium RIO w Poznaniu stwierdzito niewaznos¢ uchwaty Rady Gminy Wierzbinek z 12 wrzesnia 2013 r.
w sprawie zmiany WPF na lata 2013-2022, z uwagi na przekroczenie indywidualnego wskaznika sptaty
zobowiqzan w roku 2014, a Sktad Orzekajqcy wydat negatywne opinie o projekcie uchwaty budzetowej
na rok 2014 i WPF na lata 2014-2022. Zaciggniecie w 2013 roku zobowiqzan zwrotnych z tytutu kredytow
i pozyczek, a w konsekwencji koniecznos¢ ich sptaty w latach nastepnych, a takze niewystarczajqce zmniejszenie
planowanych wydatkoéw biezgcych w stosunku do dochoddw biezqcych i majqtkowych, spowodowato
przekroczenie tego wskaznika juz w budzecie na rok 2014 (i w latach 2015-2016 w WPF).
W zwigzku z naruszeniem przez j.s.t. relacji z art. 243 u.f.p., Kolegia skontrolowanych RIO
ustality w 2014 roku budzety dla szesciu gmin: Ptaska (woj. podlaskie), Patnéw (woj. todzkie),
Rewal (woj. zachodniopomorskie) oraz Krzywcza, Dubiecko i Baligréd (woj. podkarpackie).
® RIO w Biatymstoku ustalita budzet Gminy Ptaska na rok 2014. Ze wzgledu na: negatywngq opinie sktadu
orzekajqcego RIO do przedtozonego przez Wéjta Gminy projektu WPF na lata 2014-2028, zastrzezenia wniesione
przez sktad orzekajqcy RIO do projektu uchwaty budzetowej Gminy na 2014 rok i wykonanie budzetu Gminy
za 2013 rok, Kolegium Izby postanowito wezwa¢ Rade Gminy Ptaska, na podstawie art. 240 a ust. 1 u.f.p.,
do uchwalenia programu postepowania naprawczego oraz przedtozenia go, celem zaopiniowania do RIO,
w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania. Program nie zostat uchwalony w wyznaczonym terminie,
w zwiqzku z czym Kolegium RIO, na podstawie art. 11 ust. 2a ustawy o r.i.o. oraz art. 240 a ust. 8 u.f.p., ustalito
budzet Gminy na rok 2014, opierajqc sie na projekcie budzetu przyjetym przez Wéjta Gminy (zmniejszajqc czes¢
wydatkoéw, m.in. poprzez rezygnacje z nowych inwestycji).
W zwigzku z uchwaleniem budzetéw na 2013 i na 2014 rok, sktady orzekajace izb objetych kontrolg
wydaty miedzy innymi:
— 2.607 opinii w sprawie projektu budzetu, w tym 719 pozytywnych z uwagami i 58 opinii
negatywnych;
— 1.529 opinii w sprawie mozliwosci sfinansowania deficytu j.s.t. (na etapie projektu budzetu),
w tym 83 pozytywne z uwagami i 34 opinie negatywne;
— 1.639 opinii w sprawie mozliwosci sfinansowania deficytu j.s.t. (na etapie badania uchwaty
budzetowej), w tym 79 pozytywnych z uwagami i dziewie¢ opinii negatywnych;
— 3.074 opinie na wniosek j.s.t.,, w przedmiocie mozliwosci spfaty kredytu, pozyczki lub wykupu
papieréow wartosciowych, w tym 307 pozytywnych z uwagami i dziewie¢ opinii negatywnych.

42 Na podstawie art. 11 ustawy o r.i.o.
43 Dotyczacych przyjecia budzetu na lata 2013 i 2014.
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Opinie w zdecydowanej wiekszosci zbadanych przypadkéw wydawane byty w terminach
wynikajacych z art. 35 § 1i 3 k.p.a. Nieznaczne przekroczenia tych terminéw stwierdzono w RIO
w Rzeszowie (trzy na 21 zbadanych opinii o mozliwosci sfinansowania deficytu budzetowego)
oraz w RIO w Bydgoszczy (jedna opinia).

Skontrolowane RIO w stosunku do kazdej j.s.t. corocznie zbadaty przecietnie — w skali roku
— 53 uchwaly i zarzadzenia oraz wydaty dziewie¢ opinii. Sredniorocznie na jednego cztonka
kolegium przypadato zatem od 591 (RIO w Biatymstoku) do 1.234 (RIO w Szczecinie) zbadanych
uchwat i zarzadzen oraz wydanych opinii. Tak duza liczba badanych uchwat i ich projektow
oraz zarzadzen wptywa na jakos¢ sprawowanego nadzoru.

2. Jednym z wazniejszych dokumentéw analizowanych przez RIO byta WPF. Powinna ona by¢
opisem zamierzonych, w perspektywie co najmniej trzech lat, wewnetrznie spojnych dziatan
organow samorzadu terytorialnego zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem
zasoboéw pienieznych pod katem osiggania wyznaczonych celéw zwigzanych z organizowaniem
i udostepnianiem débr publicznych i spotecznych.

Istotnym utrudnieniem w dziatalnosci nadzorczej RIO jest brak mozliwosci wyegzekwowania
ustawowego wymogu realizmu WPF. Zgodnie z art. 226 u.f.p. WPF powinna by¢ realistyczna,
za$ w mysl art. 229 u.f.p., wartosci przyjete w WPF i budzecie j.s.t. powinny by¢ zgodne co najmniej
w zakresie wyniku budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu j.s.t.
Jednak orzecznictwo sadéw administracyjnych** uznaje wymag realizmu WPF jedynie za postulat
skierowany do organéw samorzadu terytorialnego, a nie podstawe do stosowania srodkow
nadzoru. Zatem, w ocenie sadéw, RIO, wskazujac na naruszenie art. 226 u.f.p., powinna powigzac
ten stan z naruszeniem innego przepisu ustawy o finansach publicznych (np. z naruszeniem
wskaznika z art. 243 u.f.p.).

® Kolegium RIO w Szczecinie, z uwagi na nierealng prognoze dochodéw majqtkowych w 2013 roku, stwierdzito*
niewaznos¢ uchwat Rady Gminy Ostrowice dotyczqcqg WPF na lata 2013-20274. Wskazato,. ze zrealizowane
w 2012 roku dochody majqgtkowe wyniosty jedynie 26,1 tys. zt, natomiast na rok 2013 zaplanowano dochody
w wysokosci 3.928,6 tys. zt (wyzsze o 150 razy), nie wskazujqc przy tym (w objasnieniach prognozy) Zrédet
ich pozyskania. Zdaniem RIO, oparte na btednym zatozeniu prognozowane wskazniki (w tym relacja
zart. 243 u.f.p.) byly nierealistyczne. Jednak wyrokiem Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Szczecinie
z 28 listopada 2013 r. zaskarzona uchwata zostata uchylona®. W uzasadnieniu wyroku Sqd wskazat m.in.,
ze ,wymaga sie, aby uchwata w sprawie WPF byta realistyczna, tzn. powinna opierac sie na przestankach
umozliwiajqcych realnq ocene ksztattowania sie sytuacji finansowej danej j.s.t. w okresie, ktérego ma dotyczyc
WPF. Ustawa o finansach publicznych jednak nie wymienia takich przestanek, a wiec ocena przysztej sytuacji
finansowej j.s.t. nalezy catkowicie do jej organu stanowiqgcego”. W ocenie Sqdu zastrzezenia Kolegium
nie wskazywaty, jaki przepis prawa zostat naruszony przez Rade Gminy, zas: ,rozwazania na temat osiggniecia,
czy tez nie okreslonych dochoddéw nie majq znaczenia, gdyz sq czysto teoretyczne”.

Kolegia skontrolowanych RIO, az w 160 przypadkach stwierdzaty niewaznos¢ uchwat organéw
stanowiacych j.s.t. w sprawie uchwalenia WPF (113 razy w zwiagzku z budzetem na rok 2013
i 47 razy w zwiazku z budzetem na rok 2014), gtéwnie z powodu naruszenia art. 226 u.f.p.

44 Np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt | SA/Sz 1129/13 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia
11 marca 2014 r., sygn. akt V SA/Wa 262/14.

45 Uchwata nr XV.137.K.2013.
46 Uchwaty Rady Gminy z 26 czerwca 2013 r. nr: XVII/147/13 i XVII/148/13.

47 Sygn. akt | SA/Sz 1129/13. Podstawg do uchylenia uchwaty RIO, wedtug Sadu, byto niezastosowanie przez RIO trybu
przewidzianego w art. 12 ustawy o r.i.o.
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W latach 2013-2014 sktady orzekajgce wydaty takze 160 negatywnych opinii do projektu WPF
(8% w stosunku do wszystkich wydanych w tych sprawach opinii), a uwagi zgtoszono
do 734 projektow (28,2%).
W okresie uchwalania budzetéw na 2013 rok (grudzien 2012 roku — marzec 2013 roku) Kolegium
RIO w Poznaniu stwierdzito niewaznos¢ 18 uchwat rad j.s.t. w sprawie WPF. Sktady orzekajace wydaty
18 negatywnych opinii do projektow WPF oraz zgtosity uwagi do 128 projektow (49% wydanych
opinii). Podstawa stwierdzenia niewaznosci byto przede wszystkim naruszenie zasady realizmu WPF.
Na przyktad:
® Kolegium RIO w Poznaniu, uchwatq z 4 marca 2013, stwierdzito niewaznos¢ uchwaty Rady Powiatu Pleszewskiego
w sprawie WPF z powodu braku realizmu tej prognozy. Stwierdzenie niewaznosci nastqpifo po dokonaniu
analizy mozliwosci zbycia, wynajmu lub wydzierzawienia nieruchomosci Powiatu.
3. RIO analizowaty zachowanie relacji ustalonych w art. 242 i w art. 243 u.f.p. w projektach
budzetu, uchwatach budzetowych, w WPF, a takze przy wydawaniu innych opinii, dotyczacych
np. prawidtowosci planowanej kwoty dtugu. Przy badaniu WPF sprawdzano zachowanie relacji
z art. 243 u.f.p. w catym okresie objetym prognoza (dotyczyto to takze opinii wydawanych jeszcze
przed wejsciem w zycie tego przepisu, tj. przed 1 stycznia 2014 r.).

® RIO w Rzeszowie w opinii z8 marca 2013 r. o prawidtowosci planowanej kwoty dtugu Gminy Harasiuki,
okreslonej w WPF na lata 2013-2022 wskazata, ze w latach 2014-2016 nie bedzie zachowana relacja,
o ktérej mowa w art. 243 ustawy o finansach publicznych.

® Kolegium RIO w Biatymstoku, w rozstrzygnieciu nadzorczym z 31 lipca 2014 r., stwierdzito niewaznos¢ uchwaty

Rady Gminy Rudka z 30 czerwca 2014 r. w sprawie zmian w WPF na lata 2014-2017 i wezwato, na podstawie

art. 240a ust. 2 i 3 u.fp., Rade Gminy do opracowania programu naprawczego, m.in. ze wzgledu na niezachowanie

relacji z art. 243 u.f.p. w roku 2017 i w latach nastepnych (w objasnieniach do uchwaty nie uzasadniono bowiem
ponad szesciokrotnego wzrostu nadwyzki operacyjnej w stosunku do nadwyzki osiqgnietej w roku 2013).

Badanie to RIO prowadzity jednak nie posiadajac rzetelnych informacji o faktycznym zadtuzeniu,

tylko na podstawie materiatdw przedstawionych przez j.s.t. - takze niewiarygodnych

[np. str. 27-28].

4, Raporty o stanie gospodarki finansowej j.s.t. na og6t byty powieleniem wystapien
pokontrolnych, opinii i uzasadnien rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO - znanych juz organom j.s.t.
Poza nielicznymi przypadkami sporzadzano je na wniosek jednostek ubiegajacych sie o pozyczke
z budzetu panstwa.

W latach 2011-2014 (lll kwartaty) skontrolowane izby sporzadzity tgcznie 22 raporty (szes¢ RIO
w todzi, pie¢ RIO w Szczecinie, trzy RIO w Biatymstoku, po dwa RIO w Bydgoszczy, w Poznaniu
i w Rzeszowie oraz po jednym RIO w Kielcach i w Opolu). Zawieraty one m.in. og6lng charakterystyke
j.s.t., opis sytuacji finansowej j.s.t., wyniki dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej RIO
oraz podsumowanie i wnioski. Wazng czes¢ raportéw stanowita diagnoza przyczyn ztej sytuacji
finansowej j.s.t. Izby wskazywaty m.in. na nierealistyczne planowanie dochodéw i wydatkéw, wzrost
naktadoéw zwtaszcza w zakresie dziatalnosci oswiatowej i na realizacje inwestycji.

® W Raporcie o stanie gospodarki finansowej Gminy Krzywcza, sporzqdzonym w 2014 roku przez Kolegium
RIO w Rzeszowie wskazano, Ze istnieje zagrozenie dla realizacji zadan, w szczegdlnosci w zakresie edukacji
publicznej, z uwagi na relacje wysokosci subwencji oSwiatowej do ponoszonych wydatkdéw. Jako przyczyne
trudnej sytuacji finansowej j.s.t. (zadtuzenie na koniec 2013 roku stanowito 68,2% dochoddéw) wskazano
nadmierne zacigganie kredytéw, nierealizowanie zamierzonych dochodéw budzetowych oraz niewystarczajgco
efektywne zarzqdzanie finansami gminy (ustalanie stawek podatkdw i optat lokalnych na nizszym od moZliwego
poziomie i nadmierne korzystanie ze zwolnieri podatkowych nieruchomosci oraz nieprzeprowadzenie reformy
funkcjonowania oswiaty).
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W trzech z osmiu RIO nie sporzadzono raportéw o stanie gospodarki finansowej, mimo licznych
nieprawidtowosci stwierdzonych przez izby.

® RIO w Biatymstoku nie opracowata raportéw o stanie gospodarki finansowej Gminy Rudka, Gminy Jasionéwka
i Gminy Giby, mimo ze w latach 2012-2014 w wyniku dziatalno$ci nadzorczej, opiniodawczej i kontrolnej
wskazywano na wystepujqgce w tych j.s.t. nieprawidtowosci, a w 2014 roku wezwata je do opracowania programu
postepowania naprawczego (przestanki opracowania obu dokumentéw sq zblizone - art. 240a u.fp. i art. 10a
ustawy or.i.o.).

e RIO w Kielcach nie opracowata raportu o stanie gospodarki finansowej Gminy Skarzysko-Kamienna,
mimo Ze negatywnie opiniowata projekty uchwat, informacje i sprawozdania przedktadane przez te gmine,
a przeprowadzone kontrole ujawnity istotne nieprawidtowosci dotyczqce zadtuzenia Gminy oraz wzrost
zobowiqgzan wymagalnych w 2013 roku w stosunku do 2012 roku (109,1%). Decyzji o sporzqdzeniu raportu
nie podjeto réwniez w przypadku Gminy Osiek, mimo Ze Izba zwrdcita uwage na niepokojqcy wzrost zadtuzenia
(na poziomie przekraczajgcym 60% w stosunku do dochodéw wykonanych), w tym zobowiqzari wymagalnych
oraz niestosowanie sie do uwag zawartych w opiniach.

® RIO w Rzeszowie nie opracowata raportu dla dwéch gmin (Baligrdd i Dubiecko) sposrdd trzech, ktére wezwata
do opracowania programu postepowania naprawczego.
5. Stosownie do art. 240 a u.f.p., w przypadku braku mozliwosci uchwalenia przez j.s.t. budzetu
na 2014 rok lub WPF zgodnie z zasadami okre$lonymi w art. 242-244 u.f.p., pie¢ skontrolowanych
izb (w Biatymstoku, Bydgoszczy, todzi, Rzeszowie i Szczecinie) wezwaty 19 j.s.t. do opracowania
programu postepowania naprawczego.

e RIO w Bydgoszczy na podstawie art. 240a u.f.p., wezwata Gmine Raciqzek do opracowania i uchwalenia
programu postepowania naprawczego, ktdry nastepnie zostat pozytywnie zaopiniowany.

® Zinicjatywy RIO w todzi w latach 2010-2014 (lll kwartaty) program postepowania naprawczego realizowany
byt w stosunku do jednej z analizowanych dziewieciu nadmiernie zadtuzonych j.s.t. Wezwanie do opracowania
postepowania naprawczego podjeto wobec Gminy Pqtndw, uchwatq Kolegium z dnia 19 marca 2014 r.

® RIO w Rzeszowie do opracowania programu postepowania naprawczego wezwata trzy j.s.t. (gminy: Krzywcza,
Baligréd i Dubiecko).

® RIO w Szczecinie wszczeta w 2014 roku postepowania ostroznosciowe lub naprawcze na podstawie
art. 240 ust. 1iart. 240a u.f.p. w dziewieciu j.s.t. (dotyczyty powiatéw: Kamieriskiego i Mysliborskiego
oraz gmin: Recz, Ostrowice, Rewal, Wegorzyno, Dobra (Nowogardzka), Stawoborze i Miasta Watcz.

® RIO w Biatymstoku w 2014 roku do opracowania programu postepowania naprawczego, w razie niemoznosci
zachowania w uchwale budzetowej lub WPF relacji okreslonej w art. 243, wezwata piec j.s.t. (Gminy Ptaska,
Jasionéwka, Rudka, Purisk i Miasto Monki). Dwie z tych j.s.t. poprawiaty swoje dokumenty planistyczne,
doprowadzajqc do zachowania ustawowych relacji, dwie opracowaty program postepowania naprawczego,
ktdry zostat pozytywnie zaopiniowany przez RIO, a jednej j.s.t. (Gmina Ptaska), w zwiqzku z nieuchwaleniem
programu postepowania naprawczego, RIO ustalita budzet na podstawie art. 11 ust. 2a ustawy o r.i.o.

oraz art. 240 a ust. 8 u.f.p.
Opracowanie programu postepowania naprawczego i uzyskanie pozytywnej opinii RIO
w tej sprawie, zgodnie z art. 240a ust. 4 u.f.p., dato organom stanowigcym j.s.t. mozliwos¢
uchwalenia WPF oraz budzetu bez zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p. w okresie
realizacji tego programu (trzech lat), przy czym niezachowanie relacji moze dotyczy¢ jedynie spfat

zobowigzan istniejacych na dzieh uchwalenia programu postepowania naprawczego.

6. Przeciwdziataniu zadluzaniu si¢ j.s.t. nie sprzyjaja konstrukcje wskaznikow okreslonych
w art. 242 i 243 ust.1 u.f.p. Wyniki kontroli prowadzonych przez RIO w latach 2012-2014
wskazywaty na niedoskonatos¢ wskaznikéw okreslonych w art. 242-243 u.f.p., to jest naich
podatnos$¢ na obchodzenie. W ocenie NIK stanowi to istotna bariere w wykonywaniu zadan izb
wobec nadmiernie zadtuzajacych sie j.s.t.
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A. Konstrukcja przepisu art. 242 uf.p.*® przetamuje zasade nieangazowania srodkéw pozyskiwanych
z tytutéw dtuznych do finansowania wydatkéw biezgcych budzetu jednostki. Zaktada ona
bowiem bilansowanie czesci operacyjnej budzetu nierozliczonymi wolnymi srodkami (kredytami,
pozyczkami, papierami wartosciowymi z lat ubiegtych). Stawato sie to przestanka do kumulowania
przez j.s.t. wolnych srodkéw, w tym zaciggania zobowigzan dtuznych ponad potrzeby pozyczkowe
budzetu. J.s.t. Swiadomie zawyzaty planowane wydatki budzetowe, w celu powstania,sztucznego
deficytu”, na sfinansowanie ktérego w koncu roku budzetowego zaciggaty zobowigzania.
J.s.t. uzyskiwaty w ten sposéb wolne srodki, ktére pozwalaty na spetnienie wymogu okreslonego
w art. 242 u.f.p. Skutkowato to jednak zwiekszeniem dtugu i koniecznoscia poniesienia kosztow
jego obstugi. Na przyktad:

® RIOw Biatymstoku podczas kontroli Gminy Supras| stwierdzita zbedne zaciggniecie 30 grudnia 2013 r. 1.796 tys. zt
kredytu z przeznaczeniem na pokrycie planowanego deficytu. | chociaz budzet na 2013 rok przewidywat deficyt
w kwocie 4.759 tys. zt, to jego realizacja zamkneta sie nadwyzkq w wysokosci 3.347,7 tys. zt. Ustalenia kontroli
wykazaty okolicznosci Swiadczqce o tworzeniu w budzecie tzw. ,sztucznego deficytu’; na podstawie ktérego
zaciqgane sq zobowigzania dtuzne zbedne dla finansowania budzetu (tak powstaty wolne srodki).

B. Wyliczenie indywidualnego limitu zadtuzenia okreslonego w art. 243 u.f.p.*, opiera sie
m.in. o planowane wielkosci z roku poprzedzajacego rok, na ktéry obliczany jest wskaznik.
Sposobem na uzyskanie spetnienia ustawowego wymogu stato sie wiec ustalanie w planach
zawyzonych (nierealistycznych) dochodoéw, w szczegdlnosci majatkowych.

e Zustalen RIO w Kielcach wynikato, ze wartosci ujete w WPF Gminy Piekoszéw na lata 2012-2021 w zakresie
parametrow istotnych dla ustalenia zachowania wskaznika okreslonego w art. 243 u.f.p. (dochody biezqce,
wydatki biezqce, dochody ogdtem), nie spetniaty kryterium realnosci wskazanego w art. 226 ust. 1 tej ustawy.
W uchwale z 16 paZdziernika 2012 r. w sprawie zmiany WPF przyjeto na przyktad dochody majqtkowe na fqczng
kwote 6.582,6 tys. zt, jednak ,realistyczne oszacowanie tych dochoddéw wykazato, ze ich wykonanie do korica
2012 roku wyniesie tqcznie 4.012,6 tys. zt, czyli 0 2.670 tys. zt mniej niz zaktadano”.

C. W celu doprowadzenia do spetnienia relacji okreslonej w art. 243 ust. 1 u.f.p., powszechng praktyka
stafo sie przenoszenie istotnych kwot obcigzen na kolejne lata (np. poprzez tzw.,,rolowanie dtugu”
lub emisje obligacji). Obnizato to wprawdzie wielko$¢ obcigzenia w danym roku, lecz jednoczesnie
wigzato sie ze zwiekszonymi kosztami obstugi dtugu w latach nastepnych. Na przyktad:

® Kontrola przeprowadzona przez RIO w Biatymstoku w Gminie Zbdjna wykazata, ze w wyniku zaciggniecia
w 2013 roku kredytu konsolidacyjnego (na sume 4.149,9 tys. zt) i wydtuzenia okresu sptaty, spadty znacznie
obcigzenia budzetéw w kolejnych latach (zmniejszyly sie raty kapitatowe i odsetki przypadajqce do zaptaty
w danym roku). Pozwolito to na zachowanie relacji okreslonych w art. 243 u.fp. Zwiekszy to jednak koszty obstugi
kredytu (w stosunku do kosztéw przed restrukturyzacjq) o 1.670 tys. z1.

D. Konstrukcja art. 243 u.f.p., ktéry zaktada ustalenie poziomu maksymalnego wskaznika dtugu
na podstawie tzw. wskaznika jednorocznego (relacji dochodéw biezacych, wydatkéw biezacych
i dochodéw ze sprzedazy majatku do dochoddéw ogoétem budzetu) z trzech poprzednich lat,
nie przewiduje niestandardowych sytuacji. Mimo stosunkowo niskiego zadtuzenia gminy
mogty miec trudnosci z ustaleniem budzetu na 2014 rok.

® RIOw Bydgoszczy ustalita, Ze w 2010 roku na konto Gminy Raciqgzek wpfyneto 3.634,9 tys. zt z optaty za usuwanie
drzew i krzewdw, w zwiqzku z budowq autostrady. M.in. z tego tytutu Gmina uzyskata w 2010 roku nadwyzke
operacyjnq w wysokosci 3.762 tys. zt. Nie podlegata ona jednak uwzglednieniu przy wyliczeniu maksymalnego
wskaZnika obcigzenia sptatq dtugu w 2014 roku (do wyliczenia brano pod uwage lata 2011-2013). W 2011 roku
Gmina przekazata 3.021 tys. zt (po pomniejszeniu o dochody nalezne j.s.t.) na konto funduszu wojewddzkiego.

48 Zgodnie zart. 242 u.f.p., organ stanowiacy j.s.t. nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezgce sa wyzsze
niz planowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki.

49 Patrz przypis 24.
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Zatem na koniec 2011 roku wykazata deficyt operacyjny w wysokosci 2.176 tys. zt. Takie wykonanie budzetu
miato niekorzystny wptyw na ksztattowanie sie wysokosci wskaznika maksymalnego obcigzenia sptatq dtugu
(dopuszczalny wskaznik na 2014 rok wyniést tylko 0,2%). Gdyby Gmina w 2011 roku nie przeprowadzita
operadji zwiqzanych z optatami za wycinke drzew (i nie uzyskata dochoddw), nie miataby zadnych trudnosci
ze spetnieniem relacji z art. 243 u.f.p. W tej paradoksalnej sytuacji, Gmina zmuszona byta m.in. do opracowania
programu naprawczego.

E. Sposobem na ominiecie rygoréw art. 243 u.f.p., wykorzystywanym przez j.s.t., byto ,ukrywanie”
zadtuzenia w spétkach komunalnych. Porozumienia (tzw. umowy wsparcia) zaktadaty formalne
przejecie zadtuzenia j.s.t. przez spotke i jednoczesnie zobowigzywaty j.s.t. do przekazywania tej
spotce swiadczenia pienieznego, w wysokosci odpowiadajacej kwocie, ktdrg spotka byta obcigzona
w zwigzku z,przejeciem” zobowigzania. Ekonomicznie zatem zadtuzenie nadal obcigzato j.s.t.,
jednak w zwiazku z tym, ze umowy wsparcia nie miaty charakteru dtuznego, nie byty uwzgledniane
przy obliczeniu indywidualnego wskaznika zadtuzenia [szerzej w punkcie 3.6. informacji].

7. Dziatania podejmowane w latach 2011-2012 przez RIO w Szczecinie wobec najbardziej
(w skali kraju) zadtuzonych gmin Ostrowice i Rewal byly dalece nieskuteczne i sp6znione.
Organy RIO nie zareagowaty bowiem w pore na narastanie zadtuzenia tych gmin i na brak
mozliwosci sptaty zobowigzan. Nie wykorzystano tez dopuszczalnych prawem mozliwosci
w zwiagzku z powtarzajacymi sie nieprawidtowosciami stwierdzanymi w tych gminach
(m.in. zawiadomien o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, wnioskowania o wszczecie
procedury zawieszenia organdw gmin). Dopiero 24 kwietnia 2014 r. prezes RIO przedstawit
Wojewodzie Zachodniopomorskiemu wyniki dziatalnosci kontrolnej i nadzorczej dotyczacej
gmin Ostrowice i Rewal i ztozyt wnioski o wszczecie procedury okreslonej w art. 97 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, tj. o zawieszenie organdéw gmin oraz o ustanowienie zarzadu
komisarycznego.

® Juzw przygotowanym w 2010 roku*® przez RIO w Szczecinie raporcie o stanie gospodarki finansowej
Gminy Ostrowice wskazano, ze zadtuzenie Gminy faktycznie®' (po uwzglednieniu dtugéw z tytutu umdéw
z parabankami — niezaliczanych do 1 stycznia 2011 r. do dtugu publicznego®?) wyniosto 11.697 tys. zt
i stanowito 154% jej dochodéw, zas od 2006 roku Gmina ,zyje na kredyt powiekszajqc z roku na rok swoje
zadtuzenie” (ujemny wynik finansowy wynidst w 2007 roku az 1.089 tys. zt). Zalecono przygotowanie
programu naprawczego. W konkluzji raportu stwierdzono, ze Gmina nie ma mozliwosci wygospodarowania
srodkéw finansowych umozliwiajqcych sptate zadtuzenia oraz ze Gmina: ,nie posiada finansowych racji
bytu’; bowiem ,realizacja zadan wtasnych wymaga ciqggtego zadtuzania sie poprzez korzystanie z bardzo
drogich instrumentéw finansowych”
Zalecenia z raportu nie zostaty wykonane. Wéjt Gminy w latach 2011-2013, w sprawozdaniach Rb-Z, nadal wykazywat,
ze Gmina nie przekraczata dopuszczalnego wskaznika 60% dtugu do wykonanych dochodéw. Przeprowadzona
w IV kwartale 2013 roku kontrola RIO wykazata, ze faktyczne zadtuzenie Gminy wyniosto na koniec 2012 roku
az23.145,9 tys. zt>, co stanowito 211% w stosunku do jej dochodéw. Dopiero w 2014 roku RIO zastosowata radykalne
Srodki nadzoru (wniosek do wojewody o wszczecie procedury zawieszenia organéw Gminy, program naprawczy).

50 Sporzadzonym na podstawie uchwaty Nr VI1/48/K/2010 Kolegium RIO w Szczecinie z dnia 30 marca 2010 r.

51 Zgodnos¢ wielkosci dtugu z ustawowymi wskaznikami zadtuzenia z u.f.p. z 2005 r. zachowano poprzez zawarcie umoéw
restrukturyzacji zadtuzenia ze Spétka Magellan, ktdéra przejmowata zobowigzania Gminy wobec innych podmiotéw,
w tym wobec bankéw.

52 Dopiero 1 stycznia 2011 r. weszto w zycie rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikowania tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego w tym do dtugu Skarbu Panstwa
(Dz. U. Nr 252, poz. 1692), ktére zmienito poprzednio obowiagzujacy sposéb klasyfikowania tytutéw dtuznych. Poczawszy
od 2012 r. obowigzuje rozporzadzenie z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowych zasad klasyfikacji tytutéw dtuznych
zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz. U. Nr 298, poz. 1767). Na mocy tych przepiséw do kategorii pozyczek
i kredytéw zostaty zaliczone po raz pierwszy m.in. umowy sprzedazy, w ktérych cena ptatna jest w ratach, umowy leasingu
oraz wszystkie umowy, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

53 Bez uwzglednienia wylaczen, stosowanych do obliczenia wskaznika z art. 170 u.f.p. z 2005 r.
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W raporcie, sporzqdzonym przez RIO w zwiqzku z ubieganiem sie pozyczke z budzetu, podtrzymano teze,
ze Gmina nie ma ,finansowych racji bytu”. Jednak (16 grudnia 2014 r.) Minister Finanséw odmdwit przyznania
pozyczki Gminie Ostrowice w kwocie 24.000 tys. zt, wskazujqc przy tym, ze Gmina moze ubiegac sie o takg pozyczke
tylko w przypadku ,zaistnienia okolicznosci, ktére istotnie wplyng na zmniejszenie ryzyka zwiqzanego z jej sptatq™.
RIO w Szczecinie dysponowata informacjami, ze w Gminie Rewal co najmniej od 2005 roku nieprawidfowo
prowadzono ksiegi rachunkowe i wykazywano w sprawozdaniach dane niezgodne z ewidencjq ksiegowq
(wynikato to z kontroli przeprowadzonej przez RIO w 2009 roku). Takze NIK, podczas kontroli przeprowadzonej
w tej gminie 2007 roku, wykazata istotne nieprawidtowosci dotyczqce m.in. nierzetelnego prowadzenia ksiqg
rachunkowych oraz sporzqdzenia sprawozdania budzetowego niezgodnie z ewidencjq ksiegowq. O wynikach
kontroli poinformowano prezesa RIO w Szczecinie i wnioskowano o objecie szczegélnym nadzorem Gminy Rewal
w celu wyeliminowania wielokrotnie stwierdzonych nieprawidtowosci oraz skuteczniejszego egzekwowania
zaleceri pokontrolnych.

Dopiero rozpoczeta w kwietniu 2013 roku kontrola wykazata zatrwazajqcy stan finanséw Gminy (od 2010 roku
nie zamykano ksiqg rachunkowych, w ktérych nie uimowano m.in. zobowiqzan wobec parabankéw
w wysokosci ponad 16 min zt). W tej sytuacji kontrole przerwano i zobowigzano Wéjta Gminy
do uporzqgdkowania rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowej. Podjeta we wrzesniu 2013 roku
kontrola wykazata, ze zaleceri nie wykonano. Nie ujeto wszystkich zobowiqgzari (w tym wobec parabankdw),
zanizajqc poziom zadtuzenia Gminy wykazywany w sprawozdaniach budzetowych i finansowych (w 2013 roku
0 38.654 tys. zH). Zadtuzenie Gminy na 30 wrzesnia 2013 r. wzrosfo do 103.039 tys. zt, to jest do 393% w stosunku
do jej dochoddw>>. Opracowany w lutym 2014 roku program naprawczy (w celu ubiegania sie o pozyczke z budzetu
paristwa w kwocie 53 min zt) nie uzyskat pozytywnej opinii RIO. W konkluzji raportu o stanie gospodarki
finansowej*® stwierdzono, ze ,dalsze spetnianie zadan wtasnych jednostki wydaje sie niemozliwe i stanowi
powazne zagrozenie jej bytu’”.

Prezes RIO w Szczecinie skierowat w latach 2013-2014 do wtasciwych prokuratur zawiadomienia
0 podejrzeniu popetnienia przestepstwa w gminach Rewal i Ostrowice w zwiagzku z: [1] prowadzeniem
ksiag rachunkowych niezgodnie z przepisami ustawy o rachunkowosci oraz wykazywaniem w tych
ksiegach nierzetelnych danych (tj. o czyn okreslony w art. 77 pkt 1 tej ustawy) oraz [2] naduzyciem
uprawnien do zaciggania zobowiazan, czym wyrzadzono znaczng szkode majatkowa (tj. o czyn
zart. 296 § 1 Kodeksu karnego).

Mieszkancy gmin: Nowinka (woj. podlaskie) i Piekoszéw (woj. Swietokrzyskie) w drodze referendum
odwotali organy tych gmin (w Nowince - tylko rade). Jednym z podstawowych powodéw
przeprowadzenia referendum w obu gminach (obok konfliktu pomiedzy organami gminy)
byto nadmierne zadtuzenie.

® Mieszkaricy Gminy Piekoszow w referendum z 11 sierpnia 2013 r. odwotali Wéjta i Rade Gminy (jednym
z powodow byto nadmierne zadtuzenie tej Gminy). Dopiero po referendum i po przeprowadzeniu kontroli
zadtuzenia — RIO w Kielcach sporzqdzita (10 paZdziernika 2013 r.) raport o stanie gospodarki finansowej
Gminy. Nalezy zauwazy¢, ze raport taki mdgtby byc sporzqdzony juz w Il pétroczu 2012 roku, kiedy to piec razy
RIO ,uniemozliwita” podjecie uchwaty w sprawie zwiekszenia deficytu z naruszeniem prawa, a zobowiqzania
wymagalne Gminy wzrosty z 1.120,4 tys. zt (31 grudnia 2011 r.) do 8.294,3 tys. zt na koniec 2012 r.>’

8. W przypadku nierokujgcego na szybkq poprawe i przedtuzajqcego sie braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych (art. 97 ustawy o samorzadzie gminnym) organ nadzoru
powinien podja¢ dziatania zapewniajace wykonywanie zadan publicznych®. Dziatania te - majac
na uwadze oczekiwanie ustawodawcy na szybka poprawe - powinny by¢ sprawne i skuteczne.

54 W dniu 4 lutego 2015 r. Rada Gminy przyjeta nowy program naprawczy i nowy wniosek o pozyczke z budzetu panstwa
w kwocie 26.500 tys. zt.

55 M.in. w wyniku niemajacych pokrycia wydatkéw na ,Rewitalizacje zabytkowej linii Nadmorskiej Kolei Waskotorowej”
(koszt ok. 50 mIn zt).

56 Sporzadzonego na podstawie uchwaty Kolegium RIO z 17 czerwca 2014 r.
57 Na dzien 31 grudnia 2013 r. zobowigzania wymagalne w Gminie Piekoszéw wyniosty 13.237,6 tys. zt.
58  Teza z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 marca 2013 r. (Il OSK 135/13).
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Z ustalen kontroli wynika jednak, ze — przynajmniej do 25 lipca 2014 r.*° — RIO nie zostaty
wyposazone w $rodki nadzoru umozliwiajace skuteczne reagowanie na sytuacje, w ktérych
organy j.s.t., mimo narastania zadtuzenia, nie stosowaty sie do rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO
lub nie wykonywaty wnioskéw wynikajacych z raportow o stanie gospodarki finansowej i wystapien
pokontrolnych. Prowadzito to do braku mozliwosci wykonywania zadan publicznych, a nawet
do paralizu decyzyjnego. Szczegdlnie razace sytuacje wystapity na obszarach wtasciwosci RIO

w Bydgoszczy, w todzi i w Szczecinie.

e Kolegium RIO w todzi trzykrotnie postanowito o sporzqdzeniu raportu o stanie gospodarki finansowej
Gminy Pqtnéw (28 lipca 2009 r. i 27 maja 2011 r. - z inicjatywy wtasnej, a 14 sierpnia 2013 r. - w zwiqzku
z ubieganiem sie Komisarza Rzgdowego o pozyczke z budzetu paristwa). W raporcie z 2009 roku zobowigzano
Gmine do niezwtocznego opracowania i wdrozenia programu naprawczego finanséw, zaktadajqcego
ograniczenie zakresu realizowanych inwestycji oraz sptate zobowiqzan wymagalnych. Jednak wielokrotnie
ponawiane zalecenia RIO nie zostaty wykonane. W konsekwencji Gmina utracita ptynnos¢ finansowq
i nie byta w stanie terminowo regulowac swoich zobowigzan. W 2012 roku dtug Gminy wzrést do 15.092 tys. zt
(72,5% w stosunku do jej dochoddw), a zobowigzania wymagalne do 2.691 tys. zt.

W kolejnych latach (poczqwszy od 2006 roku) RIO wydawata negatywne opinie o sprawozdaniach z wykonania
budzetu Gminy. W zwigzku z nieprzygotowaniem projektu budzetu na 2011 roku — budzet uchwalito
Kolegium Izby. RIO wielokrotnie stwierdzata niewaznos¢ aktéw organéw Gminy, w tym dotyczqcych programu
naprawczego i zaciggniecia pozyczki z budzetu paristwa — z powodu ich niezgodnosci z prawem.

RIO wystgpita w dniu 18 lutego 2010 r. do Wojewody tédzkiego z wnioskiem o zainicjowanie procedur
przewidzianych art. 97 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym, poprzez ustanowienie zarzqdu komisarycznego.
Podjete w dniu 9 maja 2012 r. przez Prezesa Rady Ministréw rozstrzygniecie nadzorcze zawieszajqce organy
Gminy Pgtndw i ustanawiajqce zarzqd komisaryczny uprawomochnito sie 5 marca 2013 r.%°. Komisarz Rzqgdowy
dla Gminy Pqtnéw powotany zostat z dniem 13 marca 2013 r., a wiec po upfywie trzech lat od ztozenia wniosku
przez RIO®'. Komisarz Rzqgdowy skutecznie wprowadZzit (uchwatq z dnia 1 sierpnia 2013 r.) program naprawczy,
a nastepnie (10 paZdziernika 2013 r.) podjqt uchwate w sprawie zaciqgniecia pozyczki z budzetu paristwa
w wysokosci 6.175 tys. zt (wniosek ten uzyskat pozytywngq opinie RIO). Po wdroZeniu programu naprawczego
zadtuzenie Gminy spadto do 41,6% jej dochoddw .

e Wdniu 26 wrzesnia 2011 r., Kolegium RIO w Bydgoszczy przyjeto raport o stanie gospodarki finansowej
Gminy Nieszawa, gdzie w wyniku przeszacowania dochodéw i nadmiernych wydatkdw (m.in. na prowadzenie
przejetego od powiatu liceum ogdlnoksztatcqcego) nastgpita utrata ptynnosci finansowej. Trudnosci
te pogftebit prowadzqcy do paralizu decyzyjnego konflikt pomiedzy organami Gminy. Od lipca 2012 roku
nie odbyta sie bowiem zadna sesja Rady Miejskiej, co spowodowato nieuchwalenie programu naprawy finanséw
gminy (wniosek z raportu) i budzetu na lata 2013 i 2014 (budzet ustalito Kolegium RIO®) oraz niepodjecie
innych istotnych uchwat (np. w sprawie stawek podatkéw lokalnych oraz optat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi®*). W 2014 roku Gmina utracita zdoInos¢ do sptaty zobowiqzan (na 30 wrzesnia zobowigzania
wymagalne wyniosty 1.924,6 tys. z{).
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Z dniem 25 lipca 2014 r. wszedt w zycie art. 240b u.f.p., wprowadzajacy obowigzek ustalenia budzetu jednostki
takze w przypadku niezachowania przez te jednostke relacji okreslonych w art. 242-244 u.f.p. oraz obowigzek wydawania
opinii o programach postepowan naprawczych j.s.t. Dokonane zmiany art. 240a i dodanie art. 240b u.f.p. pozwalajg
w przypadku braku mozliwosci uchwalenia WPF lub budzetu j.s.t., zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242-244 u.f.p.,
na ustalenie budzetu przez RIO bez zachowania ww. relacji oraz dokonywanie w tak ustalonym budzecie zmian przezj.s.t.,
jesli nie zostang zwiekszone relacje ustalone przez RIO.

Po oddaleniu przez Naczelny Sad Administracyjny skargi kasacyjnej Gminy Patnéw od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w todzi z dnia 10 pazdziernika 2012 r.

Na brak tzw. szybkiej $ciezki na rozpatrywanie skarg j.s.t. na rozstrzygniecia nadzorcze wskazuje Raport o stanie
samorzadnosci w Polsce, Krakow 2013, str. 26.

Stan na 30 czerwca 2014 .
Zmiany w budzecie (kilkanascie) dokonywane byty w formie zarzadzen Burmistrza Nieszawy.

Np. akty prawa miejscowego dotyczace gospodarki odpadami byty wydawane w formie zarzadzen zastepczych
przez Wojewode Kujawsko-Pomorskiego.
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Kolegium RIO 16 sierpnia 2012 r. podjeto uchwate w sprawie wystgpienia do Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
z wnioskiem o rozwazenie zastosowania Srodka nadzoru okreslonego w art. 97 ust 2. ustawy o samorzqdzie
gminnym. Minister Administracji i Cyfryzacji, pomimo trzykrotnie ponawianych przez RIO wnioskdw,
nie podjqt decyzji o zawieszeniu organéw Gminy®.
Na brak skutecznej reakcji RIO w todzi na narastanie dtugu w Gminie Pagtnéw zwrécito uwage
Ministerstwo Finanséw (pismo z marca 2012 roku adresowane do Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji). Prezes RIO w todzi, ustosunkowujac sie do podniesionych przez Ministerstwo
Finanséw zarzutow, wskazat na scista korelacje skutecznosci podejmowanych przez Izbe dziatan
ze skutecznoscia instrumentéw w jakie ustawodawca wyposazyt RIO oraz niemoznosc¢ realnego
wptywu RIO na ograniczenie poziomu zadtuzenia j.s.t.°°.

W ocenie NIK Panstwo nie moze pozwoli¢ na sytuacje, w ktorej pomiedzy datg stwierdzenia
przestanek wskazujacych na brak rokowan co do skutecznego wykonywania zadan j.s.t., a dniem
przejecia kompetencji wojta (burmistrza) i rady przez komisarza rzadowego, uptywa ponad trzy lata®
albo tez (jak w przypadku Nieszawy) takie dziatania nie s realizowane. Niezbedne jest zatem
podjecie przez Prezesa Rady Ministrow, Ministra Administracji i Cyfryzacji oraz wojewodéw dziatan
w celu skrécenia procedury zwigzanej z zawieszaniem organoéw j.s.t. i wprowadzeniem zarzadu
komisarycznego.

m Zadtuzenie komunalnych oséb prawnych

1. RIO nie zostaty wyposazone w instrumenty umozliwiajace monitorowanie zadtuzen
komunalnych oséb prawnych, w tym z.0.z. Natomiast zadtuzenie spétek komunalnych jest objete
sprawozdawczoscig i monitorowaniem przez j.s.t., a RIO majg mozliwos¢ korzystania z danych
na ten temat w sposéb posredni, w trakcie prowadzonych kontroli. Sposobem na ominiecie rygoréw
art. 243 u.f.p., wykorzystywanym przez j.s.t., byto ,ukrywanie” zadtuzenia w spo6tkach komunalnych.
Porozumienia (tzw. umowy wsparcia) zaktadaty formalne przejecie zadtuzenie przez spotke
i jednoczes$nie zobowiagzywaty j.s.t. do przekazywania jej Swiadczenia pienieznego, w wysokosci
odpowiadajacej kwocie obcigzenia spotki z tytutu zobowigzania dtuznego i przypadajacych
do sptaty odsetek. Ekonomicznie zatem, zadtuzenie nadal obcigzato j.s.t., jednak w zwigzku
z tym, ze umowy wsparcia nie miaty charakteru dtuznego, nie byty uwzgledniane przy obliczeniu
indywidualnego wskaznika zadtuzenia. Przypadki,,ukrywania” zadtuzenia j.s.t. w dtugach spotek
kapitatowych stwierdzono w RIO w Biatymstoku i w Lodzi.

® Kontrola RIO w Biatymstoku, przeprowadzona w Urzedzie Miejskim w Biatymstoku wykazata, ze w maju 2013 roku
miedzy j.s.t., spétkq ,Stadion Miejski” i bankiem zostata zawarta umowa wsparcia, ktéra dotyczyta emisji
przez Spétke obligacji dtugoterminowych do kwoty 118.800 tys. zt oraz obligacji krétkoterminowych do kwoty
14.000 tys. zt, o terminie wykupu do dnia 30 grudnia 2014 r., objetych w obrocie pierwotnym przez bank.

65 Wojewoda Kujawsko-Pomorski 16 pazdziernika 2012 r. poinformowata prezesa RIO, ze wystagpita do Premiera,
za posrednictwem Ministra Administracji i Cyfryzacji, z wnioskiem o zawieszenie organéw Miasta Nieszawa oraz o upowaznienie
Wojewody Kujawsko-Pomorskiego do podjecia dziatan okreslonych w art. 97 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
W pismie Sekretarza Stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, skierowanym do Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
wskazano, ze przedstawiona sytuacja gminy wskazuje na zta kondycje finansowa, lecz nie jest to jednoznaczne z wykazaniem,
ze organy gminy sg bezskuteczne w wykonywaniu zadan publicznych. Jeszcze dwukrotnie RIO podtrzymata swoje
stanowisko wskazujac, ze brak wspotpracy organdw miasta uniemozliwia skuteczne wykonywanie zadan publicznych.
Kolejne wnioski RIO nie doprowadzity jednak do zawieszenia organéw gminy.

66 Prezes RIO w todzi wskazywat na konieczno$¢ wyposazenia RIO w kompetencje, podobne do kompetencji wojewody,
jak np. mozliwos¢ bezposredniego wnioskowania o podjecie procedury zawieszenia organéw j.s.t.

67 Tak dtugo trwajgca procedura ustanowienia komisarza rzagdowego w Gminie Patnéw (woj. tédzkie) doprowadzita do sytuacji,
w ktdrej zawieszono Wojta i Rade wybrang w wyborach z dnia 21 listopada 2011 r., a wiec dziewie¢ miesiecy po wystagpieniu
Kolegium RIO do Wojewody t6dzkiego o wszczecie procedury zawieszenia organéw Gminy.
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Pozyskane z emisji obligacji srodki miaty stuzy¢ dokoriczeniu budowy stadionu miejskiego. Na mocy
ww. porozumienia Miasto zobowiqzato sie udzieli¢ Spotce wsparcia finansowego w formie dopfat przez okres 16 lat
(poczqwszy od 2013 roku) w wysokosci nieprzekraczajqcej tqcznie 176.017,6 tys. zt. Transakcja nie powodowata
wzrostu zadtuzenia j.s.t. (dtug zaciqgata Spétka), zas w okresie sptaty zadtuzenia, kwoty dokapitalizowania Spotki
miaty by¢ wydatkami majqtkowymij.s.t., a nie wydatkami na obstuge dtugu.

e Kontrola RIO w todzi, przeprowadzona w IV kwartale 2013 roku w MieScie Opoczno wykazata, ze Rada Miejska,
przekazujqc Przedsiebiorstwu Gospodarki Komunalnej Sp. z 0.0. w Opocznie aport pieniezny w kwocie 14.565 tys. 1,
pozwalajqcy Spotce sptaci¢ zobowiqgzania z tytutu zaciggnietej pozyczki na finansowanie projektu realizowanego
przy udziale srodkdw UE, obciqzyta budzety lat nastepnych (2014-2029) wydatkami majqtkowymi, zachowujqc
(w latach 2012-2013) obowiqzujqce jednostke limity zadtuzenia i sptaty zobowiqzan.

2. Zgodnie z art. 61 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej®®, zobowigzania
zlikwidowanych samodzielnych publicznych z.0.z. staja sie zobowigzaniami j.s.t. Wtasciwos¢
rzeczowa izb w zakresie dziatalnosci nadzorczej nie obejmuje jednak zadtuzenia samodzielnych

publicznych z.0.z.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze - jak wykazaty doswiadczenia RIO w todzi i w Szczecinie — przejecie dtugéw
zlikwidowanych samodzielnych publicznych z.0.z,, prowadzonych przez powiaty (lub mniejsze miasta),
nie jest mozliwe bez ich wsparcia pozyczka z budzetu panstwa. Wigze sie to z przyjeciem i wdrozeniem
programéw naprawczych, zaktadajacych znaczne ograniczenie wydatkéw publicznych.

® Na przyktad w Raporcie o stanie gospodarki finansowej Miasta Pabianic (sierpieri 2011 roku), RIO w todzi
jednoznacznie wykazata, ze Miasto nie jest w stanie spfacic¢ dtugu (101.780 tys. zt) po przeksztatconym w spétke
kapitatowq szpitalu miejskim i to pomimo uzyskania w 2011 roku dotacji z budzetu paristwa na oddtuzenie z.0.z.

w kwocie 31.200 tys. zt. Stqd akceptujqc oszczednosci podjete przez Miasto (ograniczenie wydatkéw ptacowych,
zmniejszenie wydatkow na remonty i inwestycje), RIO rekomendowata udzielenie pozyczki z budzetu w wysokosci

17.550 tys. zt. Bez takiej pozyczki Miasto nie spetnitoby wymogow art. 242 u.f.p. (uzyskania nadwyzki operacyjnej)

i nie bytoby w stanie sptacac zobowiqzan (przed przejeciem zadtuzenia Miasto nie miato probleméw z requlowaniem
zobowiqzan). W konkluzji raportu RIO zauwazyta, Ze przeksztatcenie bankrutujqcego szpitala nie tylko lezy

w interesie Miasta i wierzycieli szpitala, ale jest korzystne takze ,w aspekcie niepowiekszania dtugu publicznego’.
Podobne srodki (raport, program naprawczy, pozyczka z budzetu) zastosowano takze w przypadku
likwidacji zadtuzonych z.0.z. prowadzonych przez organy powiatéw: taskiego i Poddebickiego

(woj. todzkie) oraz Powiatu Wateckiego (woj. zachodniopomorskie).

Wspomniane przypadki likwidacji z.0.z. sktonity RIO w todzi do upowszechnienia w 2011 roku
witasnego opracowania pn. ,Wptyw ustawy o dziatalnosci leczniczej na finanse powiatéw ziemskich
i grodzkich wojewddztwa tédzkiego®”, w ktérym zaprezentowano szanse i zagrozenia wynikajgce
z mozliwosci przeksztatcenia publicznych z.0.z. w spofki kapitatowe oraz mozliwe skutki zaniechan
takich przeksztatcen. Podobng analize, dotyczaca wptywu zadtuzenia z.0.z., opracowata (w 2013 roku)

takze RIO w Opolu.

W latach 2014-2018 ograniczen w zakresie spfaty zobowigzan okreslonych w u.f.p. nie stosuje sie”
do wykupu papieréw wartosciowych, sptat kredytédw i pozyczek (z wytgczeniem odsetek)
zaciagnietych przez j.s.t. na sptate przejetych zobowigzan samodzielnych publicznych z.o0.z.,
przeksztatconych na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej”.

68 Dz, U.z2013r., poz. 217 ze zm.
69 www.lodz.rio.gov.pl (wrzesier 2011 r.).

70 Na podstawie art. 36 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o0 zmianie niektérych ustaw w zwiagzku z realizacja ustawy budzetowej
(Dz.U.z2012r., poz. 1456).

71 Dz.U.z2013r, poz. 217, ze zm.
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Pomimo, ze publiczne z.o0.z. (jako jednostki sektora finanséw publicznych) sg obowigzane
do sporzadzania sprawozdan z operacji finansowych (w tym sprawozdania Rb-Z o stanie zobowigzan),
RIO nie majg instrumentéw, aby te sprawozdania zweryfikowad (najlepiej w formie sprawdzenia
ich zgodnosci z ewidencja ksiegowa lub dokumentami potwierdzajacymi istnienie zobowigzan).
Jak wynika z kontroli NIK, czesto sprawozdania te byty sporzadzane nierzetelnie

Dziatalnos¢ Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych

Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych wtasciwie wykonywata zadania, wynikajace
z art. 25a ust. 1 ustawy o r.i.o., dotyczace przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzeniu j.s.t.

W przedktadanych corocznie” Sejmowi i Senatowi sprawozdaniach z dziatalnosci izb i wykonania
budzetu przez j.s.t. obszernie prezentowano problematyke zadtuzenia (ze szczegdélnym zwréceniem
uwagi na zagrozenia dla gospodarki finansowej j.s.t. i finanséw publicznych) oraz przedstawiano
whnioski do zmian prawa. KR RIO opiniowata takze projekty ustaw i rozporzadzen dotyczacych
gospodarki finansowej j.s.t. W latach 2011-2014 zgtosita kilkanascie wnioskow de lege ferenda.

e W kwestiach dotyczqcych tematyki zadtuzenia KR RIO zwracata m.in. uwage na brak: [1] uregulowar dotyczqcych

uchwalenia WPF j.s.t. w przypadku, gdy jej budzet ustalany jest przez RIO na podstawie art. 240 ust. 8 u.f.p.
lub art. 240b ust. 1 u.f.p.; [2] konstrukcji prawnej WPF, gtéwnie postulatu realistycznosci WPF, jako kryterium
zgodnosci tej prognozy z prawem (art. 226 u.fp.); [3] moZliwosci (ze wzgledu na konstrukcje art. 242 u.fp.) zaciqgania
kredytéw i pozyczek na obligatoryjnq sptate przez j.s.t. zobowiqzan przejetych po likwidacji samodzielnych
publicznych z.o.z. (sptata klasyfikowana jest po stronie wydatkdw biezqcych budzetu); [4] jasnych i wyraznych
zasad zarzqdzania dtugiem j.s.t., w tym operacji zwiqzanych z konsolidacjq i restrukturyzacjq zadtuzenia;
[5] instrumentéw pozwalajqcych na biezgce monitorowanie dtugu posredniego samorzqdu terytorialnego™,
czyli dtugu samorzgdowych oséb prawnych (samodzielnych publicznych z.o0.z., instytucji kultury) oraz spdtek
prawa handlowego z udziatem j.s.t. KR RIO zwracata tez uwage na niespéjnosc art. 224 i art. 240a u.f.p.
— inne okresy uchwalania programu naprawczego (oba przepisy stanowiq lex specialis, w zwiqzku z tym zapisy
tych norm prawnych winny by¢ spdjne, a nie sprzeczne i budzqce kontrowersje).
KR RIO wskazywata tez na niedoskonatosc¢ konstrukcji wskaznika sptaty zadtuzenia, okreslonego w art. 243 u.fp.,
w tym m.in. na: [1] pominiecie we wskaZniku zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz wyemitowanych papieréw
wartosciowych na pokrycie wystepujgcego w ciqggu roku przejsciowego deficytu budzetu j.s.t.; [2] mozliwos¢
uzyskania chwilowej poprawy sytuadjij.s.t. (zwiekszenie wskaznika sptaty zadtuzenia poprzez sprzedaz majqtku);
[3] niedoprecyzowanie, ktére wartosci -, planowane” czy ,wykonane” - nalezy przyjmowac przy obliczaniu relacji
dla roku poprzedzajqcego rok budzetowy, o ktorych mowa w art. 243 ust. 1 u.f.p., po sporzqdzeniu przez j.s.t.
rocznych sprawozdarn z wykonania budzetu;, [4] niemoznos¢ uchwalenia budzetu z zachowaniem relacji okreslonej
w art. 243 u.fp., co prowadzi do wydtuzania okreséw sptaty dtugu zaciqganego przez samorzqdy, skutkujgcego
znacznym zwiekszeniem kosztéw jego obstugi.

Whioski KR RIO przyczynity sie m.in. do: [1] zmiany art. 243 u.f.p., polegajacej na wprowadzeniu
wytgczen dotyczacych wydatkéw na wspétfinansowanie zadan zwigzanych z realizacjg projektow
unijnych; [2] wprowadzenia art. 240a u.f.p., stanowigcego, ze w razie braku mozliwosci uchwalenia
WPF lub budzetu zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242-244 u.f.p. oraz zagrozenia realizacji
zadan publicznych, Kolegium RIO wzywa j.s.t. do opracowania i uchwalenia programu postepowania
naprawczego oraz przedtozenia tego programu celem zaopiniowania do RIO, w terminie 45 dni
od dnia otrzymania wezwania (zmiany weszty w zycie z dniem 28 grudnia 2013 r.).

72 Z ustalen kontroli NIK Zadtuzenie wybranych instytucji sektora finanséw publicznych oraz Krajowego Funduszu Drogowego
(P/12/036) wynika, ze w V2 skontrolowanych z.o0.z. stwierdzono niezgodnos¢ sprawozdan Rb-Z z ewidencja ksiegowg
lub dokumentami potwierdzajacymi istnienie zobowigzan. W kategorii kredyty i pozyczki nie wykazywano bowiem
zobowigzan z tytutu dlugoterminowych uméw, w ktérych po okresie wymagalnosci roszczenia nastapito roztozenie na raty
zalegtych pfatnosci.

73 W ustawowym terminie 30 czerwca.

74 Zobowigzania, ktére cho¢ formalnie zostaty zaciggniete przez komunalne osoby prawne, to w sensie ekonomicznym
obcigzaja jednostke samorzadu terytorialnego.
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Zadanie upowszechniania dorobku i doswiadczen izb (art. 25a ust. 1 pkt 4 ustawy o r.i.0.)
KR RIO wykonywata m.in. poprzez wspieranie miesiecznika ,Finanse Komunalne” (ukazato sie tam
kilkanascie artykutow poswieconych problematyce zadtuzenia) i wydawnictwa ,Orzecznictwa
w Sprawach Samorzadowych” (zawierajacego najistotniejsze uchwaty kolegiéw izb). Ponadto KR RIO
jest wydawca publikacji ksiagzkowych” oraz prowadzi portal internetowy poswiecony finansom
samorzadowym i dziatalnosci izb™.

e [stotng role dla finanséw samorzqdowych miata zorganizowana przez Senat RP konferencja ,Przysztosc¢ finanséw
samorzqddw - dylematy i wyzwania” (20 czerwca 2013 r.), na ktérej Przewodniczqcy KR RIO przedstawit analize
sytuacji finansowej j.s.t. oraz propozycje wnioskéw co do zmian sposobu limitowania zadtuzenia j.s.t.

KR RIO koordynowata i uzgadniata plany kontroli (art. 25 a ust. 1 pkt 6 ustawy o r.i.0.). Zainicjowata
kontrole koordynowana: ,Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Przestrzeganie
ustawowych limitéw zadtuzenia i jego sptaty”, przeprowadzong w 2013 roku. Kontrola wykazata
nasilajace sie problemy j.s.t. z zachowaniem ptynnosci finansowej oraz przestrzeganiem
ustawowych wskaznikéw, warunkujacych uchwalenie budzetu i WPF. Przejawem ich byty m.in.:
[1] wystepowanie zobowigzan wymagalnych, [2] niezgodne z prawem angazowanie w wykonanie
budzetu niektérych kategorii srodkéw finansowych (np. czesci oswiatowej subwencji ogélnej
przekazanej na rok nastepny), [3] zaptata odsetek karnych z tytutu nieterminowych ptatnosci
zobowigzan, [4] nierzetelne prognozowanie wartosci finansowych na kolejne lata, [5] przesuwanie
na kolejne lata sptaty zobowiazan dtuznych (,rolowanie dtugu”), co determinuje wzrost kosztow
ich obstugi (czyli wydatkéw biezacych) i ostabienie w dalszej perspektywie potencjatu jednostki
samorzadowej weryfikowanego poprzez kategorie nadwyzki operacyjne;j.

Rezultaty kontroli oraz wynikajace z niej wnioski zaprezentowano na posiedzeniu Komisji do Spraw
Kontroli Panstwowej Sejmu RP 9 pazdziernika 2014 r.””.

We wnioskach z tej kontroli przedstawiono takze propozycje zmian w regulacjach, stuzacych
monitorowaniu i ograniczaniu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, dotyczace
w szczegolnosci: [1] konstrukgji art. 242 i art. 243 u.f.p., [2] przywrdcenia limitu ograniczajacego
poziom dtugu, [3] konstrukcji zZrédet finansowania deficytu budzetu, [4] ustalenia instrumentéw
pozwalajacych na biezagce monitorowanie dtugu posredniego samorzadu terytorialnego
(w tym w spotkach komunalnych), [5] wprowadzenia przepisdw wymuszajacych na j.s.t.
opracowywanie strategii zarzadzania dtugiem, [6] wprowadzenia w obowigzujacych przepisach
sankcji za nierzetelne prezentowanie przez j.s.t. danych finansowych w WPF, w tym w prognozie dtugu.

Kolejna koordynowana kontrole ,Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2013-30.06.0214" przewidziano w IV kwartale 2014 roku.

7> Na przyktad: r. Krawczyk, M. Stec (red.): Samorzad - Finanse — Nadzér i kontrola XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2013.

76 http://www.rio.gov.pl/. Wg stanu na 7 lutego 2015 r. zanotowano tam 38.212.974 odwiedzin.

77 Komisja, po rozpatrzeniu informacji, przyjeta dezyderat nr 35 skierowany do Ministra Finanséw, w ktérym wskazata
na nasilajace sie problemy zwigzane z zachowaniem ptynnosci finansowej przez j.s.t. (takze w aspekcie wykorzystania
srodkéw unijnych w nowej perspektywie finansowania). Komisja wskazata tez na potrzebe wykorzystania wynikajacych
z tej informacji wnioskow de lege ferenda.




n INFORMACJE DODATKOWE

m Przygotowanie kontroli

Na etapie przygotowania kontroli korzystano m.in. z szeregu publikacji dotyczacych tematyki
zadtuzenia j.s.t. i dziatalnosci RIO, z ktorych czes¢ wymieniono w zataczniku nr 2 do niniejszej
informacji, a takze z danych zamieszczonych na stronach internetowych RIO wytypowanych
do kontroli.

Kontrole przeprowadzono w o$smiu RIO: w Biatymstoku, Bydgoszczy, Kielcach i w Szczecinie
- gtdéwnie z powodu duzej liczby nadmiernie zadtuzonych gmin i powiatéw, w Rzeszowie
- ze wzgledu na duzg liczbe j.s.t. niespetniajacych wymogu posiadania nadwyzki operacyjnej,
w Opolu - ze wzgledu na jedno z najbardziej zadtuzonych wojewo6dztw samorzagdowych
oraz RIO w todzi i w Poznaniu.

Typujac sprawy do kontroli zastosowano dobdr celowy. Do szczegdtowej analizy w kazdej
ze skontrolowanych RIO wybrano bowiem przedktadane przez j.s.t. (nie wiecej niz 10) materiaty
(np. uchwaty, zarzadzenia, wnioski, programy ostroznosciowe i naprawcze) odnoszace sie
do finanséw j.s.t., dla ktérych w latach 2011-2014:

— opracowane zostaty raporty o stanie gospodarki finansowej (art. 10a ustawy o r.i.0.);

— wszczeto postepowanie ostroznos$ciowe lub naprawcze (art. 240 ust. 1i art. 240a u.f.p.);

— wprowadzono zarzad komisaryczny lub wyznaczono osobe wykonujaca funkcje organéw
j.s.t. (tylko w sytuacji braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych, spowodowanej
nadmiernym zadtuzeniem);

— w latach 2011-2013 nie zostaty zachowane relacje okreslone w art. 169 i art. 170 u.f.p. z 2005 r.
i wart. 242 ufp., aw 2014 roku — w art. 242 i art. 243 u.f.p.

Od kazdego z prezesow skontrolowanych RIO pobrano wyjasnienia na temat barier utrudniajacych
wykonywanie zadan ustawowych.

Ze wzgledu na bardzo niskie ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci, obszerng publikacje uchwat
KR RIO na portalu internetowym, zatozono, ze dla osiggniecia celéw kontroli wystarczajace
bedzie zasiegniecie informacji w KR RIO, w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK,
m.in. o najwazniejszych problemach zwigzanych z narastajagcym zadtuzeniem j.s.t.

m Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakonczeniu kontroli

Do kierownikéw skontrolowanych jednostek skierowano osiem wystgpien pokontrolnych.
Zastrzezenia do wystgpien nie wptynely.

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, do kierownikéw dwdch skontrolowanych
jednostek NIK skierowata wnioski pokontrolne.

Do prezesa RIO w Bydgoszczy wnioskowano o podjecie dziatart zmierzajacych do terminowego
przedktadania do Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji sprawozdan z dziatalnosci kontrolnej
i informacyjno-szkoleniowej RIO, zas do prezesa RIO w Kielcach o wywigzywanie sie z obowigzku
sporzadzania programéw kontroli kompleksowych, problemowych i doraznych, zgodnie z§ 6
i § 7 ust. 1i 2 requlaminu przeprowadzania kontroli przez RIO.

Z otrzymanych odpowiedzi na wystgpienia pokontrolne wynika, ze skontrolowane RIO podjety
dziatania w celu realizacji wnioskéw pokontrolnych.



INFORMACJE DODATKOWE

W trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK uzyskano z KR RIO informacje o:

— najwazniejszych problemach zwigzanych z narastajgcym zadtuzeniem j.s.t. i przedstawianiu
informacji na ten temat Sejmowi i Senatowi RP;

— przedktadanych ministrowi wtasciwemu do spraw administracji publicznej wnioskach o zmiane
prawa, dotyczacych zadtuzenia j.s.t.;

— opiniowanych przez KR RIO projektach aktéw prawnych dotyczacych zadtuzenia j.s.t.

W tym samym trybie uzyskano informacje z Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju oraz w stowarzyszeniach zrzeszajacych j.s.t.”®. Pytania rowniez dotyczyty najwazniejszych
probleméw zwigzanych z zadtuzeniem j.s.t., jak tez opinii na temat nowych uregulowan prawnych
w tym obszarze (art. 242 i 243 u.f.p.) i propozycji dalszych zmian. Najistotniejsze uwagi zgtoszone
przez stowarzyszenia j.s.t. zaprezentowano w zatgczniku nr 5.

78  Zwiazku Powiatow Polskich, Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Unii Metropolii Polskich.



EZALACZNIK NR 1

Wykaz wazniejszych aktéw normatywnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

No v AW N

o

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U.z 2012,
poz. 1113 ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2013 r,, poz. 594 ze zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2013 r.,, poz. 595 ze zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2013 r,, poz. 596 ze zm.).
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2013 r., poz. 885 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych
(Dz. U.Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy
budzetowej (Dz. U. Nr 238, poz.1578 ze zm.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu
terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegétowej organizacji izb, liczby
cztonkéw kolegium i trybu postepowania (Dz. U. Nr 167, poz. 1747).

Rozporzadzenie z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
(Dz.U.z 2014, poz. 119).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz. U. Nr 20, poz. 103).

Rozporzadzenie z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1773).

Rozporzadzenie z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw,
wydatkéw, przychoddéw i rozchoddéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych
(Dz. U. Nr 38, poz. 207 ze zm.).

Rozporzadzenie z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu ustalania wartosci
zobowigzan zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, dtugu Skarbu Panstwa, wartosci
zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji (Dz. U. Nr 57, poz. 366).

Rozporzadzenie z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji
tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz. U. Nr 298, poz. 1767).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 252, poz. 1692).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2006 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 112, poz. 758).

Rozporzadzenie zdnia 10 stycznia 2013 r.w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego (Dz. U.z 2013 r.,, poz. 86 ze zm.).

Rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielanych
jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach postepowan ostroznosciowych lub naprawczych
(Dz. U.Nr 257, poz. 1730).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2006 r. w sprawie pozyczek z budzetu
panstwa udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach postepowan
ostroznosciowych lub naprawczych (Dz. U. Nr 61, poz. 433).




. ZALtACZNIK NR 2

Wykaz literatury fachowej dotyczacej przedmiotu kontroli

1.

M. Stec (red): Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Warszawa 2010.

R. Krawczyk, M. Stec (red.): Samorzad - Finanse - Nadzér i kontrola XX-lecie Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Warszawa 2013.

P. Walczak (red): Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej
perspektywy finansowej, Warszawa 2014.

E. Denek, M. Dylewski (red): Szacowanie poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w warunkach zwiekszonego ryzyka utraty ptynnosci finansowej, Warszawa 2013.
Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dziatalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2010 roku,
opublikowane na stronie: http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2010/wstep2010.html.

Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dziatalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2011 roku,
opublikowane na stronie: http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2011/wstep2011.html.

Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z dziatalnosci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2012 roku,
opublikowane na stronie: http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2012/wstep_2012.html.
Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych zdziatalnosciregionalnychizb
obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2013 roku,
opublikowane na stronie: http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2013/sprawozdanie_
za_2013_r_www.pdf.




ZALACZNIK NR 3

Analiza uwarunkowan ekonomicznych i organizacyjnych oraz prawnych

1. Na koniec 2013 roku zobowigzania j.s.t. wynosity 69.159,1 miIn zl, co oznacza ze w ciggu 5 lat
(od konca 2008 roku) zwiekszyty sie 0 140%"°. Udziat dtugu j.s.t. w panstwowym dtugu publicznym
wzrdst w tym czasie z 4,2% do 7,4%, a w relacji do produktu krajowego brutto podwoit sie (z 2% do 4%).
Najbardziej w latach 2008-2013 wzrosto zadtuzenie wojewddztw samorzadowych (o 189,4%)
oraz miast na prawach powiatu (o 141,7%).

Tabelanr 1
Zobowiazania j.s.t. w latach 2008-2013

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013/2008

Zobowiazania ogétem (w min zi),
w tym:

Gminy 10.821,0| 14.611,0| 21.929,6| 25.989,6| 26.1679| 25771,9| 238,2%

28.774,7 40.294,3 55.093,9 65.756,5 67.834,5 69.159,1  240,3%

Miasta na prawach powiatu
(w tym m.st. Warszawa)

Powiaty 2.888,9 3.907,3 5.435,6 6.136,9 5.975,1 5.877,6 203,4%
Wojewédztwa 2.289,5 3.046,2 4.291,2 5.555,1 6.112,9 6.625,1 289,4%

12.775,3| 18.729,8| 23.4375| 28.0749| 29.578,7| 30.884,6| 241,7%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Rocznych sprawozdari Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za lata 2010-2013.
Informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, udostepnionych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw:
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-
wykonania-budzetu-panstwa-roczne

Gwattowny wzrost zobowigzan j.s.t. wystapit w latach 2009-2011. Roczny przyrost dtugu wyniost
woéwczas od 19 do nawet 40%. W latach 2012-2013 zobowigzania wzrastaty znacznie wolniej
(2-3% rocznie). W przypadku gmin oraz powiatow odnotowano w ostatnich latach nawet spadek
wielkosci zobowigzan.

W 2013 roku zadtuzonych byto 2.697 z 2.809 (96%) j.s.t. Dtug generowany byt przede wszystkim
przez gminy (37,3% zadtuzenia ogétem) i miasta na prawach powiatu (44,7%).

W literaturze®® wskazuje sie, ze gtdwne przyczyny wzrostu zadtuzenia j.s.t. to m.in.: spadek
dochodéw witasnych spowodowany kryzysem gospodarczym, uruchamianie samorzagdowych
inwestycji (gtdwnie wspotfinansowanych z funduszy pomocowych Unii Europejskiej)
oraz nieadekwatnosc¢ uzyskiwanych dochodéw do wydatkéw ponoszonych na zadania przypisane
do realizacji j.s.t. Jednostki te Swiadomie tez zadtuzaly sie na zasadach obowigzujacych do korica
2013 roku, w obawie przed formalna utratg zdolnosci kredytowej ustalanej od nastepnego roku
wedtug nowych zasad, gdzie brana jest pod uwage wielko$¢ nadwyzki operacyjnej wypracowanej
za ostatnie trzy lata.

Na koniec 2013 roku zobowiazania j.s.t. stanowity 37,7% wykonanych dochodéw. Wskaznik ten byt
nizszy w stosunku do 2011 i 2012 roku (odpowiednio 0: 0,7 i 0,5 punktu procentowego), natomiast
wyzszy niz w 2010 roku o 3,9 punktu procentowego. Po odliczeniu zobowigzan na realizacje
programow i projektow z udziatem srodkéw europejskich wynosit on w latach 2010-2013 kolejno:
30,8%, 34,3%, 34,6% i 32,1%.

79 Na koniec 2008 roku zobowigzania j.s.t. wynosity 28.774,7 min zt (na podstawie danych ze sprawozdan rocznych j.s.t.
- opracowanie zbiorcze publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw http:/www.mf.gov.pl).

80 Poniatowicz M., Salachna J., Perto D., Efektywne zarzadzanie dtugiem w jednostce samorzadu terytorialnego, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2010, podano za: Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej
perspektywy finansowej UE, red. P. Walczak, CH Beck, Warszawa 2014.




ZALtACZNIK NR 3

Tabela nr2

Relacja zobowigzan j.s.t. do dochodéw wykonanych w latach 2010-2013 (w mln zt)

2010 2011 2012 2013

Dochody wykonane j.s.t. 162.796,6 177.413,5| 183.458,3

Zobowigzania ogétem, w tym: 55.093,9 65.756,5 67.834,5 69.159,1
Zob_oww;zanla zwigzane z r’eallza’cja programow i projektow 4.950,9 6.958,0 6.435,3 10.213,8
realizowanych z udziatem Srodkéw UE

Zad’ruzen,le, pomniejszone o z.obowu,qzama’ na realizacje 50.143,0 58.798,5 61.400,2 58.945,3
programow i projektow z udziatem srodkow UE

Relacja zobowigzan do dochodéw wykonanych ogdtem 33,8% 38,4% 38,2% 37,7%
Wskaznlk, zaldluzgnla,, bez zobpwu;@n na ,reallzaCJe 30,8% 34,3% 34,6% 32,1%
programow i projektow z udziatem srodkow UE

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Rocznych sprawozdan Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za lata 2010-2013. Informacgji
o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, udostepnionych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw:
http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-
wykonania-budzetu-panstwa-roczne

W 2013 roku powyzej sredniej zadtuzone byty miasta na prawach powiatu (48%) oraz wojewddztwa
samorzadowe (41,1%), a w najnizszym stopniu — powiaty (25,5%). W przekroju terytorialnym
w latach 2010-2013 najbardziej zadtuzone w relacji do wykonanych dochodow byty j.s.t.
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego (w 2013 roku - 45,3%), dolnoslaskiego (42,8%)
oraz zachodniopomorskiego (43,2%), natomiast najmniej $lgskiego (28,1%), opolskiego (29,6%)
i podlaskiego (30,9%)*. Granice 60% zadtuzenia w stosunku do dochodéw, okreslong w art. 170 ust. 1
i 3u.fp.z2005 r, przekroczyto w 2013 roku 37 j.s.t. (31 gmin, cztery powiaty, jedno miasto na prawach
powiatu i jedno wojewddztwo), a kolejnych 179 j.s.t. posiadato zobowiagzania w wysokosci od 50%
do 60% dochoddéw. W latach 2010-2012 limit zadtuzenia przekroczyto kolejno: 17,32 30 j.s.t.,
a w przedziale od 50% do 60% zadtuzonych byto: 157, 238 i 231 j.s.t.>* W 2013 roku 39 j.s.t.
zakonczyto rok budzetowy deficytem operacyjnym na taczna kwote 88,3 min zt, a 2.770 j.s.t.
nadwyzka na kwote 14.425,1 min zt.

Na koniec lll kwartatu 2014 roku zobowiazania j.s.t. wyniosty ogétem 67.983,2 min zt. Byty zatem
nizsze niz na koniec poprzedniego roku, lecz wyzsze o 1,4% od wystepujacych na koniec Ill kwartatu
2013 roku (67.019,7 min zt). Wg WPF # j.s.t. prognozowaty zamkniecie 2014 roku z zadtuzeniem
w wysokosci 75.037 mln zt, a w kolejnych latach systematyczny jego spadek (w 2015 roku
do 72.747 min zt, w 2016 roku do 67.727 mIn zt, a w 2017 roku do 61.708 min zf).

2. Stosownie do art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej** dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zas jego
samodzielno$¢ — na mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji RP — podlega ochronie sgdowej. Organami
nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw
finansowych - RIO.

81 Dotyczy zadtuzenia bez ograniczen okreslonych w art. 170 ust. 3 u.f.p. 22005 r.

82 Rocznych sprawozdan Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa za lata 2010-2013. Informacje o wykonaniu budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, udostepnione na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw: http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-
budzetu-panstwa-roczne

83 Wg stanu bazy na dzien 6 listopada 2014 r.

84  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Strukture organizacyjng RIO, zasady ich funkcjonowania oraz terytorialny zasieg dziatania
okresla ustawa o r.i.0. oraz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie siedzib i zasiegu
terytorialnego regionalnych izb obrachunkowych oraz szczegétowej organizacji izb, liczby cztonkéw
kolegium i trybu postepowania®. W Polsce funkcjonuje 16 RIO, ktérych zasieg dziatania obejmuje
obszar wojewédztwa. Pracami RIO kieruje prezes. W kazdej RIO dziata kolegium.

Na podstawie art. 25a ustawy o r.i.o. dziata KR RIO, do ktoérej zadan nalezy m.in.: [1] reprezentowanie
RIO wobec naczelnych i centralnych organéw panstwa, [2] przedstawianie ministrowi wtasciwemu
do spraw administracji publicznej wnioskéw dotyczacych zmian w przepisach prawnych regulujacych
komunalng gospodarke finansowa, [3] uzgadnianie planéw i programoéw szkolen pracownikéw
RIO, [4] koordynowanie planéw i programéw kontroli oraz [5] przedktadanie corocznie Sejmowi
i Senatowi, w terminie do 30 czerwca, sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez j.s.t.

Zgodnie z art. 1 powotanej ustawy, RIO sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodarki
finansowej: [1]j.s.t., [2] zwigzkéw miedzygminnych, [3] stowarzyszer gmin oraz stowarzyszen gmin
i powiatow, [4] zwigzkdw powiatdw, [5] stowarzyszen powiatéw, [6] samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych oraz [7] innych podmiotéw, w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw j.s.t.

Zakres przedmiotowy dziatania RIO obejmuje: [1] dziatalno$¢ nadzorcza w zakresie uchwat
i zarzadzen podejmowanych przez organy j.s.t. w sprawach wymienionych w art. 11 ust. 1
ustawy o r.i.o., [2] kontrole gospodarki finansowej, w tym realizacje zobowigzan podatkowych
oraz zamowien publicznych na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji
ze stanem faktycznym, [3] kontrole kwartalnych sprawozdan z wykonania budzetow j.s.t.
oraz wnioskdw o przyznanie czesci rekompensujacej subwencji ogoélnej pod wzgledem
rachunkowym i formalnym, [4] przedstawianie raportu o stanie gospodarki finansowej j.s.t.
w przypadku, gdy na podstawie wynikow dziatalnos$ci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej
zachodzi potrzeba wskazania powtarzajacych sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewykonania
ustawowych zadan, [5] wydawanie opinii w sprawach wymienionych w art. 13 powotanej ustawy,
[6] rozpatrywanie spraw dotyczacych powiadomien przez skarbnika o przypadkach dokonania
kontrasygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, [7] prowadzenie dziatalnosci informacyjnej,
instruktazowej i szkoleniowej w zakresie objetym nadzorem i kontrolg, a takze [8] opracowywanie
analiz i opinii w sprawach okre$lonych ustawami.

Mozna zatem wyodrebnic kilka podstawowych funkgji RIO: nadzorcza, opiniodawczg, kontrolng
oraz informacyjng i szkoleniowg. Odrebnym zadaniem jest opracowywanie — na podstawie wynikéw
dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej — raportéw o stanie gospodarki finansowej j.s.t.

Nadzér nad dziatalnoscia j.s.t. okresla Konstytucja RP, ustawy o samorzadzie gminnym?®’,
0 samorzadzie powiatowym?®, o samorzadzie wojewddztwa®® oraz ustawa o r.i.o. Stosownie
do art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym, organy nadzoru (w tym RIO) majg prawo zadania
informacji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych do wykonywania
przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Analogiczne postanowienia zawieraja art. 77a ustawy
0 samorzadzie powiatowym i art. 80 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

85 Rozporzadzenie z dnia 16 lipca 2004 r. Dz. U. Nr 167, poz. 1747.
86 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.
87 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. Dz. U.z 2013 r., poz. 595 ze zm.
88  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.
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Zakres kompetencji nadzorczych RIO nad dziatalnoscia j.s.t., jak juz wspomniano, Konstytucja RP
ogranicza do spraw finansowych, wytacznie z punktu widzenia zgodnosci z prawem.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o r.i.o., RIO sprawujg nadzér nad legalnosciag uchwat i zarzadzen
organéw j.s.t. w sprawach: [1] procedury uchwalania budzetu i jego zmian, [2] budzetu i jego zmian,
[3] zaciagania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego j.s.t. oraz udzielania
pozyczek, [4] zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu j.s.t., [5] podatkéw i optat
lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa®, [6] absolutorium,
[71 WPF i jej zmian. Organem nadzorczym RIO sg ich kolegia. Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 r.i.0., uprawnione sg one do orzekania o niewaznosci uchwat sprzecznych z prawem, a w sytuacji,
gdy naruszenie prawa jest nieistotne wskazujg, iz uchwata zostata podjeta z naruszeniem prawa.
Szczegdlny tryb postepowania dotyczy stwierdzenia niewaznosci catosci lub czesci uchwaty
budzetowej. W tym przypadku RIO wskazujg nieprawidtowosci oraz termin ich usuniecia,
a jezeli nieprawidtowosci nie zostang usuniete w wyznaczonym terminie, kolegium RIO orzeka
0 niewaznosci uchwaty w czesci lub catosci i ustala budzet lub jego cze$¢ dotknieta niewaznoscia
(art. 12 ustawy or.i.0.).

Do kompetencji kolegium RIO nalezy tez ustalanie budzetu j.s.t. w przypadku niepodjecia uchwaty
budzetowej przez organ stanowiacy j.s.t. do dnia 31 stycznia roku budzetowego. W takiej sytuacji,
zgodnie z art. 240 ust. 3 u.f.p., kolegium RIO do konca lutego roku budzetowego ustala budzet j.s.t.
w zakresie obowigzkowych zadan wtasnych oraz zadan zleconych®.

Od 28 grudnia 2013 r. — na podstawie art. 240a u.f.p. - w razie braku mozliwosci uchwalenia
WPF lub budzetu j.s.t. zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242-244 u.f.p. oraz zagrozenia
realizacji zadan publicznych przez j.s.t., kolegium RIO wzywa j.s.t. do opracowania i uchwalenia
programu postepowania naprawczego oraz przedtozenia tego programu celem zaopiniowania
do RIO, w terminie 45 dni od dnia otrzymania wezwania. W przypadku nieopracowania przez j.s.t.
programu postepowania naprawczego lub braku pozytywnej opinii RIO do tego programu, budzet
j.s.t. ustala RIO. Moze by¢ on ustalony bez zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p.

Program postepowania naprawczego organ stanowiacy j.s.t. uchwala na okres nieprzekraczajacy

3 kolejnych lat budzetowych i wskazuje w nim w szczegdlnosci:

— analize stanu finanséw j.s.t., w tym okreslenie przyczyn zagrozenia realizacji zadan publicznych;

— plan przedsiewzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich wprowadzania, zmierzajacych
do usuniecia zagrozenia oraz zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p.,

— przewidywane efekty finansowe poszczegélnych przedsiewzie¢ naprawczych wraz z okresleniem
sposobu ich obliczania.

Organ stanowiacy j.s.t. moze uchwali¢ WPF oraz budzet jednostki, ktére nie zachowuja relacji
okreslonej w art. 242-244 u.f.p. w okresie realizacji programu postepowania naprawczego,
ktéry uzyskat pozytywna opinie RIO, przy czym niezachowanie relacji moze dotyczyc jedynie sptat
zobowiazan istniejacych na dzierh uchwalenia programu postepowania naprawczego.

89 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Dz. U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.

90 Na mocy art. 42 ustawy z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej
(Dz. U. Nr 238, p0z.1578 ze zm.), w 2011 roku przewidziany ustawa o finansach publicznych termin uchwalenia budzetu
j.s.t., okreslony dla szczegdlnych okolicznosci uzasadniajacych uchwalenie budzetu po rozpoczeciu roku budzetowego,
zostat przesuniety na 28 lutego 2011 r. W przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej w tym terminie, RIO zobowigzane
byto do ustalenia budzetu j.s.t. w zakresie zadan wiasnych oraz zadan zleconych w terminie do dnia 31 marca 2011 r.
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W okresie realizacji postepowania naprawczego j.s.t. nie moze: [1] podejmowac nowych inwestycji
finansowanych kredytem, pozyczka lub emisjg papieréw wartosciowych, [2] udziela¢ pomocy
finansowej innym j.s.t., [3] udziela¢ poreczen, gwarancji i pozyczek, [4] ponosi¢ wydatkow
na wiasng promocje, [5] tworzy¢ funduszu soteckiego, a takze [6] ogranicza realizacje zadan innych
niz obligatoryjne finansowanych ze srodkéw wtasnych.

W przypadku nieopracowania przez j.s.t. programu postepowania naprawczego lub braku
pozytywnej opinii RIO do tego programu, budzet j.s.t. ustala RIO. Moze by¢ on ustalony
bez zachowania relacji okreslonej w art. 242-244 u.f.p.

Od 25 lipca 2014 r. obowigzuje art. 240b u.f.p., umozliwiajacy ustalenie przez RIO budzetu j.s.t.
bez zachowania relacji, o ktéorych mowa w art. 242-244 u.f.p., rowniez w sytuacji, gdy j.s.t.
nie ma mozliwosci uchwalenia WPF lub budzetu z zachowaniem ww. przepisow, lecz jednoczesnie
nie wystepuje u niej zagrozenie realizacji zadan publicznych. Wprowadzono przy tym zapis
(art. 240a ust. 9), w mysl ktérego j.s.t. moze dokonywac zmian w budzecie ,zastepczym” (ustalonym
przez RIO na podstawie art. 240a ust. 8 u.f.p. lub 240b u.f.p.), lecz tylko takich, ktére nie powoduja
zwiekszenia stopnia relacji okreslonych w art. 242-244, wynikajacych z tego budzetu.

RIO, na podstawie dokumentéw przedktadanych przez organy wykonawcze j.s.t.,, na mocy
art. 13 ustawy o r.i.0., przedstawiajg opinie w sprawach: [1] mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki
lub wykupu papieréw wartosciowych (na podstawie wniosku organu wykonawczego j.s.t.),
[2] projektu uchwaty budzetowej, [3] projektu uchwaty w sprawie WPF, [4] mozliwosci sfinansowania
deficytu przedstawionego przez j.s.t. (zgodnie z art. 246 u.f.p. RIO przedstawiajg dwie opinie:
pierwsza na podstawie projektu uchwaty budzetowej, a kolejng na podstawie uchwaty budzetowej),
[5] informacji o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pétrocze, [6] sprawozdania z wykonania
budzetu wraz z informacjg o stanie mienia i objasnieniami, [7] wniosku komisji rewizyjnej w sprawie
absolutorium, [8] uchwaty rady gminy o nieudzieleniu absolutorium, [9] wydawania opinii
o programach postepowan naprawczych jednostek samorzadu terytorialnego (od 28 grudnia 2013 r.).

Ponadto na podstawie art. 230 ust. 4 u.f.p., RIO przedstawiaja opinie o prawidtowosci planowanej
kwoty dtugu j.s.t. wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zobowiazan (w oparciu o WPF
i uchwate budzetowa), a zgodnie z art. 246 ust. 1 tej ustawy — opinie o mozliwosci sfinansowania
deficytu przedstawionego przez j.s.t. (na podstawie projektu uchwaty budzetowej).

Wydawanie opinii nalezy do wtasciwosci trzyosobowych sktadéw orzekajacych, powotywanych
sposréd cztonkdw kolegium. Ustawa o ri.o. nie wskazuje terminu wydania opinii przez RIO, z wyjatkiem
opinii o wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium oraz w sprawie uchwaty rady gminy
o nieudzieleniu absolutorium, ktére powinny by¢ wydane w terminie 14 dni. Stad przy wydaniu
pozostatych opinii majg zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego.
Opinia jest formg wyrazenia stanowiska, a jej podstawe stanowi ocena prawidtowosci realizacji
przez j.s.t. proceséw finanséw publicznych, dokonywana na podstawie dokumentéw przedtozonych
przez organy wykonawcze j.s.t. Wynikiem tej oceny jest wydanie opinii pozytywnej lub negatywnej,
a w przypadku koniecznosci zasygnalizowania nieprawidtowosci i uchybien - opinii pozytywnej
z uwagami. Odwotania od uchwat sktadéw orzekajacych rozpatruje kolegium RIO (art. 20 ust. 1
ustawy o r.i.0.).

Zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych, opinie nie sg aktami nadzoru, a wyrazone
w nich stanowisko nie ma charakteru wigzacego dla ich adresatéw. Wywotuja jednak okreslone
skutki, ktére musza by¢ uwzglednione przy podejmowaniu decyzji. Majg zatem wptyw na zapewnienie
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zgodnosci z prawem uchwat podejmowanych przez organy j.s.t., a przez to na prowadzenie

prawidtowej gospodarki finansowej. Sygnalizujg bowiem, ze w przypadku podjecia uchwaty

o okreslonej tresci, organ nadzoru moze wtadczo wkroczy¢, by doprowadzi¢ do stanu zgodnego

z prawem®'. Wydanie negatywnej opinii:

— o projekcie budzetu j.s.t. — nie wstrzymuje procedury uchwalania budzetu i nie wigze organu
stanowigcego, ale organ wykonawczy obowigzany jest przedstawic te opinie organowi
stanowigcemu wraz z odpowiedzig na zawarte w niej zarzuty przed uchwaleniem budzetu
(art. 21 ust. 1 ustawy o r.i.o. i art. 238 ust. 3 u.f.p.);

— o mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego przez j.s.t. - zobowigzuje j.s.t.
do jej opublikowania w terminie 7 dni od otrzymania, na zasadach okreslonych w ustawie
o dostepie do informacji publicznej”? (dotyczy to tez opinii pozytywnej);

— o sprawozdaniu z wykonania budzetu j.s.t. - nie jest wigzace dla organu stanowigcego, niemniej
organ wykonawczy obowigzany jest przedstawic te opinie wraz z odpowiedzig na zawarte w niej
zarzuty przed rozpatrzeniem absolutorium (art. 21 ust. 3 ustawy o r.i.0.), a prezes RIO informuje
o tym wojewode i Ministra Finanséw (art. 21 ust. 2 ustawy o r.i.0.).

Wyjatkiem jest opinia o prawidtowosci planowanej kwoty dtugu j.s.t., ktéra - zgodnie z art. 230
ust. 5 u.f.p. — zobowiazuje j.s.t. do dokonania takich zmian uchwaty budzetowej i uchwaty w sprawie
WPF, aby zostata zachowana relacja okreslona w art. 243 u.f.p. (indywidualny wskaznik zadtuzenia
j.s.t.). Podstawg sporzadzenia tej opinii powinna by¢ zatem uchwata budzetowa i WPF, odnoszace
sie do planowanych i zaciagnietych zobowiazan. Art. 243 u.f.p. po raz pierwszy zastosowany mogt
by¢ do uchwat budzetowych na rok 2014, a zatem w okresie przejsciowym (lata 2011-2013) opinie
o prawidtowosci planowanej kwoty dtugu odwotywac sie powinny do relacji okreslonych w:

— art. 169-170 ufp.z 2005 r,, obowigzujacych do korica 2013 roku® ktére dopuszczaty przeznaczenie
na sptate zadtuzenia j.s.t. nie wiecej niz 15% planowanych na dany rok dochodéw (gdy relacja
panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto przekroczy 55% — nie wiecej
niz 12% planowanych dochoddéw), a tagczna kwota dtugu j.s.t. na koniec roku budzetowego
nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych dochodoéw (w trakcie roku na koniec kwartatu nie mogta
przekroczy¢ 60% dochodéw planowanych na dany rok);

— art. 243 ufp., gdyz do WPF nalezato zatagczy¢ informacje o relacji okreslonej w tym przepisie™.

Ze wzgledu na fakt, iz art. 243 u.f.p. miat po raz pierwszy zastosowanie do uchwat budzetowych
na 2014 rok, w latach 2011-2013 w przypadku negatywnej opinii RIO, w uchwale budzetowej
i WPF nalezato dokonac¢ zmian w celu zachowania relacji okreslonych w art. 169-170 u.f.p.z 2005 .

Stosownie do postanowien art. 226 ust. 1 u.f.p., WPF powinna byc¢ realistyczna i spetniac
enumeratywnie wymienione w tym przepisie wymogi. Opinia RIO dotyczaca projektu uchwaty
w sprawie WPF, a nastepnie badanie nadzorcze legalnosci uchwaty w tej sprawie powinny
odnosic sie takze do realnosci przedstawionych w projekcie uchwaty, a nastepnie w uchwale

91 Gluminska-Pawlic J. Czy nadzdr i kontrola nad gospodarkq finansowq jednostek samorzqdu terytorialnego ograniczajq
ich samodzielnos¢ (w:) Samorzqd - Finanse — Nadzdr i kontrola XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych red. r. Krawczyk,
M. Stec, Warszawa 2013.

92 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.

93 Art. 121 ust. 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych (Dz. U.z 2009 .
Nr 157, poz. 1241 ze zm.).

94 Art. 122 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.
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planu dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw, wyniku budzetu, dtugu oraz sposobu
sfinansowania jego sptaty. Mozliwosci RIO w tym zakresie sg jednak ograniczone. Ocena
realnosci WPF w zakresie planowanych dochodéw witasnych moze by¢ bowiem prowadzona
przede wszystkim z uwzglednieniem wskaznikow makroekonomicznych, kwot rozchodéw
- z perspektywy juz zaciggnietych zobowiazan i dochodéw ze sprzedazy majatku — na podstawie
informacji o stanie mienia komunalnego (posiadaniu majatku zdolnego do generowania dochodéw,
w tym do sprzedazy, dzierzawy, czy najmu) oraz objasniern do WPF. Do oceny powinny by¢
takze wykorzystywane dane przedstawione w uchwale budzetowej®.

Z art. 91 ust. 2 u.f.p. wynika, ze organ wykonawczy j.s.t. obowigzany jest uzyska¢ opinie RIO
o mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki badz wykupu papierow wartosciowych, gdy ubiega sie
o te zrédfa finansowania w celu:

— sfinansowania planowanego deficytu budzetowego (nie ma zatem obowiazku uzyskiwania
opinii w przypadku zaciggania zobowigzan zwrotnych na finansowanie przejsciowego deficytu,
faktycznie wystepujacego w trakcie roku budzetowego);

— sptaty wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu kredytéw, pozyczek lub emisji papierow
wartosciowych;

— wyprzedzajacego finansowania dziatan finansowanych z budzetu UE;

— sfinansowania wydatkow na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete w zatgczniku do uchwaty
w sprawie WPF.

RIO prowadza kontrole gospodarki finansowej i zaméwien publicznych, na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym. Ograniczenie kontroli
w zakresie zadan wtasnych do tych dwoch kryteridw jest wyrazem samodzielnosci j.s.t. Kontrola
gospodarki finansowej w zakresie realizacji zadan administracji rzadowej jest wykonywana zas
takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 5 ustawy o r.i.o.).
Co najmniej raz na cztery lata, RIO przeprowadzaja kompleksowe kontrole gospodarki
finansowej j.s.t. Oprécz nich, RIO prowadza kontrole problemowe, dorazne i sprawdzajace
wykonanie wnioskéw pokontrolnych.

Zgodnie z art. 10a ustawy o r.i.0., w razie potrzeby wskazania organom j.s.t. powtarzajacych
sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewykonania ustawowych zadan, RIO - na podstawie
wynikow dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej - przedstawia raport o stanie
gospodarki finansowej j.s.t. O sporzadzeniu raportu decyduje kolegium RIO, ktére okresla
tez jego zakres i termin. Raport przekazywany jest organowi stanowigcemu i wykonawczemu
wihasciwej j.s.t.,, ktére moga wnies¢ do kolegium zastrzezenia. Raport podlega ogtoszeniu w systemie
teleinformatycznym.

Raporty o stanie gospodarki finansowej sporzadzone moga by¢ réwniez na wniosek organu
wykonawczego j.s.t.,, w zwigzku z ubieganiem sie o pozyczke z budzetu panstwa na podstawie
art. 224 u.f.p. Wykaz dokumentoéw, ktére dotgcza sie do wniosku o pozyczke okresla § 3 rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielanych jednostkom samorzadu
terytorialnego w ramach postepowan ostroznosciowych lub naprawczych®.

95 Salachna J. ZatoZenia i realia nadzoru regionalnych izb obrachunkowych w zakresie wieloletniego prognozowania finansowego
jednostek samorzqdu terytorialnego (w:) Samorzqd - Finanse — Nadzor i kontrola XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych
red. r. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013.

96 Rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2010 r. Dz. U. Nr 257, poz. 1730.
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Projekt uchwaty budzetowej sporzadza zarzad j.s.t. i wraz z uzasadnieniem przedkfada go
organowi stanowigcemu i — w celu zaopiniowania - RIO, do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego
rok budzetowy (art. 238 u.f.p.). Uchwate budzetowg organ stanowiacy j.s.t. podejmuje
przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach — nie pézniej
niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego (art. 239 u.f.p.). Na mocy art. 240 ust. 3 u.f.p., w przypadku
niepodjecia uchwaty budzetowej w tym terminie RIO, do konca lutego roku budzetowego, ustala
budzet j.s.t. w zakresie zadan wtasnych oraz zadan zleconych.

Wraz z projektem uchwaty budzetowej zarzad j.s.t. przedstawia organowi stanowigcemu i - w celu
zaopiniowania — RIO projekt uchwaty w sprawie WPF i jej zmiany (art. 230 ust. 2 u.f.p.). Uchwate
w sprawie WPF nalezato uchwali¢ po raz pierwszy nie pdzniej niz uchwate budzetowa na 2011 rok”.
WPF obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych
(do 1 stycznia 2013 r. okres objety analizg nie mogt by¢ krotszy niz okres na jaki przyjeto limity
wydatkéw, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 u.f.p.), zas w zakresie prognozowanej kwoty
dtugu, sporzadza sie ja na okres, na ktory zaciggnieto oraz planuje sie zaciggna¢ zobowigzania
(art. 227 u.f.p.). Stosownie do postanowien art. 226 ust. 1 u.f.p., WPF powinna by¢ realistyczna
i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmniej: [1] dochody biezace oraz wydatki
biezace budzetu, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia, [2] dochody majatkowe,
w tym dochody ze sprzedazy majatku oraz wydatki majatkowe budzetu, [3] wynik budzetu j.s.t.,
[4] przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu, [5] przychody i rozchody
budzetu j.s.t.,, z uwzglednieniem dtugu zaciggnietego oraz planowanego do zaciaggniecia,
[6] kwote dtugu j.s.t.,, w tym relacje, o ktérej mowa w art. 243 u.f.p. (relacja ta powinna by¢
zachowana poczawszy od 2014 roku; w latach 2011-2013 nalezato stosowac¢ zasady ustalone
w art. 169-171 u.f.p. z 2005 r., za$ do WPF nalezato zataczy¢ informacje o relacji, o ktérej mowa
w art. 243 u.f.p.’®) oraz sposdb sfinansowania sptaty dtugu, [7] kwoty wydatkéw biezacych
i majatkowych wynikajacych z limitéw wydatkédw na planowane i realizowane przedsiewziecia
wieloletnie (szczegétowo dane ich dotyczace zamieszczane s w zatgcznikach do WPF).

Wartosci przyjete w WPF i budzecie j.s.t. powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie wyniku
budzetu i zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéw oraz dtugu j.s.t. (art. 229 u.f.p.).
Do WPF dotacza sie objasnienia przyjetych wartosci. Wz6r WPF ustalony zostat w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego®’. W rozporzadzeniu tym natozono na RIO obowiazek przekazywania Ministrowi
Finanséw projektow WPF wraz z wynikami opinii RIO (do 31 grudnia roku poprzedzajacego rok
budzetowy) oraz WPF wraz z wynikami rozstrzygnie¢ nadzorczych (w terminach uzaleznionych
od daty otrzymania uchwat lub zarzadzen w tych sprawach).

W u.f.p. wprowadzono ograniczenia umozliwiajace zadtuzanie sie j.s.t. Zgodnie z art. 242 tej ustawy:

— nie mozna uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezagce sg wyzsze niz planowane
dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki, o ktérych
mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 u.f.p. (hadwyzka srodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu
j.s.t., wynikajacych z rozliczerh wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek
z lat ubiegtych);

97 Art. 122 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.
98 Art. 121 ust. 8 iart. 122 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.
99 Rozporzadzenie z dnia 10 stycznia 2013 r. Dz. U. z 2013 ., poz. 86 ze zm.
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— na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezagce nie moga by¢ wyzsze niz wykonane
dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki (wydatki
biezace moga by¢ wyzsze niz zrealizowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych i wolne srodki o kwote zwigzang z realizacja wydatkéw biezacych z udziatem
srodkéw UE, w przypadku gdy srodki te nie zostaty przekazane w danym roku budzetowym).

Kolejne ograniczenia wprowadzone byty w obowigzujacych do konca 2013 roku art. 169 i art. 170
u.f.p.z 2005 r."°, ktére zobowigzywaty j.s.t. do zachowania dwoch relacji:

a) laczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym:

— spflat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow
i pozyczek,

— wykupdéw wyemitowanych papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem od papierow wartosciowych,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarangji

nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw j.s.t.,
za$ gdy relacja panstwowego dtugu publicznego przekroczy 55% produktu krajowego
brutto - 12% planowanych dochoddw j.s.t. (chyba, ze obcigzenia te w catosci wynikaty
z zobowiazan zaciagnietych przed data ogtoszenia tej relacji). Ograniczen tych nie stosowano
do emitowanych papieréw wartosciowych oraz kredytoéw i pozyczek zaciggnietych w zwigzku
z realizacjg projektéw dofinansowanych srodkami UE oraz poreczen i gwarancji udzielonych
samorzadowym osobom prawnym realizujgcym zadania j.s.t. z wykorzystaniem srodkow
na realizacje tych projektow;

b) taczna kwota dlugu j.s.t. na koniec roku budzetowego nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych
dochodow ogotem w tym roku budzetowym, zas w trakcie roku budzetowego taczna
kwota dtugu j.s.t. na koniec kwartatu nie mogta przekracza¢ 60% planowanych w danym roku
budzetowym dochodéw tej jednostki. Ograniczen tych nie stosowano do emitowanych papieréw
wartosciowych oraz kredytéw i pozyczek zacigganych w zwigzku z projektami dofinansowanymi
srodkami UE, do czasu otrzymania refundacji dokonanych wydatkéw. W przypadku zas,
gdy okreslone w umowie srodki na dofinansowanie projektéw UE nie zostaty przekazane
lub po ich przekazaniu orzeczony zostat ich zwrot, j.s.t. nie mogta emitowac papierow
wartosciowych, zaciggac kredytéw, pozyczek oraz udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu
spetnienia warunkoéw relacji okreslonych w art. 169 i art. 170 u.f.p.z2005r.

Do konca 2010 roku do panstwowego dtugu publicznego, w tym dtugu j.s.t. zaliczano papiery
wartosciowe (inne niz akcje) dopuszczone do obrotu zorganizowanego, pozyczki (w tym papiery
wartosciowe), ktérych zbywalnos¢ jest ograniczona, kredyty, przyjete depozyty i zobowigzania
wymagalne'. Katalog tytutéw dtuznych ulegt istotnemu rozszerzeniu od 2011 roku, kiedy to zaliczono
do nich takze: [1] umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wptyw na poziom dtugu
publicznego, [2] umowy sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach, [3] umowy leasingu zawarte
z producentem lub finansujgcym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci sa przeniesione
na korzystajgcego z rzeczy, [4] umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane

100 Na podstawie art. 121 pkt 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych.

101§ 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2006 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutéw
dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Parnstwa (Dz. U. Nr 112, poz. 758).
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z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne
do umowy pozyczki lub kredytu (zaliczone do kredytéw i pozyczek). Wprowadzono tez definicje
przyjetych depozytow, przez ktore rozumiano zobowigzania wynikajace z przyjetych przez j.s.t.
publicznych depozytéw, bedacych srodkiem finansowania potrzeb j.s.t., w szczegdélnosci sptaty

wczesniej zaciggnietych zobowigzan lub niedoboru srodkow'.

Od 2014 roku obowiazuje tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia j.s.t., ktérego sposéb
obliczania ustalono w art. 243 u.f.p. Oznacza on, ze nie mozna uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym relacja
tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

— sptat rat kredytoéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 u.f.p.
(czyli z wyjatkiem zaciggnietych na sfinansowanie przejsciowego deficytu wystepujacego w trakcie
roku) wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od tych kredytéw i pozyczek;

— wykupoéw papieréow wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
oraz art. 90 u.f.p. wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw wartosciowych
emitowanych na te cele;

— potencjalnych sptat kwot wynikajgcych z udzielonych poreczen oraz gwarangji

do planowanych dochodéw ogétem budzetu, przekroczy $rednig arytmetyczng z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy
majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochoddéw ogétem budzetu, obliczong wedtug
wzoru wskazanego w art. 243 ust. 1 u.f.p.

Ograniczen tych nie stosuje sie do:

— spflat rat kredytow i pozyczek oraz wykupdw papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami
lub dyskontem (do 28 grudnia 2013 r. z wytgczeniem odsetek) odpowiednio zaciggnietych
lub wyemitowanych w zwigzku z realizacjg przedsiewzie¢ dofinansowywanych ze srodkéw UE;

— poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym realizujgcym zadania j.s.t.
w ramach programéw finansowanych z udziatem srodkéw UE;

— w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakoriczeniu dofinansowywanego przedsiewziecia
i otrzymaniu refundacji;

— od 28 grudnia 2013 r. takze do wykupdw papieréw wartosciowych, sptat rat kredytow i pozyczek
wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, odpowiednio emitowanych lub zaciggnietych w zwigzku
Z umowa zawartg na realizacje przedsiewziecia finansowanego w co najmniej 60% ze srodkéw UE,
w czesci odpowiadajacej wydatkom na wktad krajowy finansowanych tymi zobowigzaniami.

W przypadku gdy okreslone w umowie o dofinansowanie srodki nie zostaty przekazane
albo po ich przekazaniu zostat orzeczony ich zwrot, j.s.t. nie moze emitowac papieréw
wartosciowych, zacigga¢ kredytow, pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu spetnienia
relacji okre$lonych indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia. Przy obliczaniu tych relacji dla roku
poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje sie planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu
za trzy kwartaty z wykonania budzetu j.s.t., zas do obliczenia relacji dla poprzednich dwdch lat
- wartosci wykonane wynikajace ze sprawozdan rocznych.

102§ 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfikacji tytutéw
dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 252, poz. 1692),
ktdre zastgpione zostato rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu
klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz. U. Nr 298, poz. 1767).
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Do facznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat i wykupéw dodaje sie,
przypadajgce do sptaty w tym samym roku budzetowym, kwoty zobowigzan zwigzku
wspottworzonego przez dang j.s.t.:

— w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu we wspdlnej inwestycji wspétfinansowane;j
kredytem, pozyczka lub emisjg obligacji sptacanych lub wykupywanych w danym roku
budzetowym;

— w pozostatych przypadkach — w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu we wptatach
wnoszonych na rzecz zwigzku, ktérego jest cztonkiem.

W latach 2014-2015 ograniczen w zakresie sptaty zobowiazan okreslonych w u.f.p. nie stosuje

sie’” do wykupu papieréw wartosciowych, sptat kredytéw i pozyczek (z wytaczeniem odsetek)

zaciggnietych przez j.s.t. na sptate przejetych zobowigzan SP ZOZ przeksztatconych na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej'**.

J.s.t. moze by¢ udzielona pozyczka z budzetu panstwa, jezeli realizuje ona postepowanie naprawcze

lub przystepuje do jego realizacji, a z analizy programu postepowania naprawczego wynika,

Ze w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi poprawa sytuacji finansowej jednostki oraz skutecznosci

w wykonywaniu jej ustawowych zadan, zachowane zostang (na koniec roku, w ktérym uptywa

termin sptaty pozyczki) zasady okreslone w art. 242-244 u.f.p. i zapewniona zostanie sptata pozyczki

wraz z odsetkami (zasady wskazane w tych przepisach majg zastosowanie poczawszy od 2014 roku;

w latach 2010-2013 stosowac¢ nalezato zasady okre$lone w art. 169 i art. 170 u.f.p. z 2005 r.'%).

Zasady zaciggania zobowiazan przez j.s.t. ustalono w art. 89-94 u.f.p. Mogg one zaciggac kredyty

i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na: [1] pokrycie wystepujgcego w ciggu roku

przejsciowego deficytu budzetu j.s.t. (podlegajg one sptacie lub wykupowi w tym samym roku,

w ktérym zostaty zaciggniete lub wyemitowane), [2] finansowanie planowanego deficytu budzetu

j.s.t., [3] sptate wczedniej zaciggnietych zobowigzanh z tytutu emisji papierow wartosciowych

oraz zaciggnietych pozyczek i kredytdw oraz na [4] wyprzedzajace finansowanie dziatan

finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE. Przy czym:

— suma tych kredytéw i pozyczek oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw wartosciowych
nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej j.s.t.;

— zaciagniecie kredytu lub pozyczki, a takze emisja papieréw wartosciowych musi by¢ poprzedzona
opinig RIO o mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych
(z wyjatkiem zaciggnietych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu
budzetu j.s.t.);

— j.s.t.moga zaciggac jedynie takie zobowigzania finansowe, ktorych koszty obstugi sa ponoszone
co najmniej raz do roku (z wyjatkiem zaciggnietych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku
przejsciowego deficytu budzetu j.s.t.);

— j.s.t. nie moga zaciggac pozyczek lub kredytéw, emitowac papieréw wartosciowych oraz udziela¢
poreczen i gwarangji, ktérych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci,
wyrazona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakgji;

— j.s.t.moga udziela¢ poreczen i gwarancji, a tagczna ich wysokos¢ powinna by¢ okreslona w uchwale
budzetowe;j.

103 Na podstawie art. 36 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r, 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy budzetowej
(Dz.U.z2012r., poz. 1456).

104 Dz, U.z2013r., poz. 217 ze zm.
105 Art. 121 ust. 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych.
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Zarzad j.s.t. uprawniony jest do zaciggania kredytéw i pozyczek oraz emitowania papieréw
wartosciowych na wskazane wyzej cele wytacznie w przypadku zamieszczenia stosownego
upowaznienia w uchwale budzetowej (art. 212 ust. 2 pkt 1 u.f.p.).

Réznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu j.s.t. stanowi odpowiednio nadwyzke albo deficyt
budzetu j.s.t. (art. 217 ust. 1 u.f.p.). Deficyt ten moze by¢ sfinansowany przychodami pochodzacymi
z:[1] sprzedazy wyemitowanych papierow wartosciowych, [2] kredytow i pozyczek, [3] prywatyzacji
majatku j.s.t., [4] nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych, [5] wolnych $rodkéw, jako nadwyzki Srodkéw
pienieznych na rachunku biezagcym budzetu j.s.t., wynikajacych z rozliczen wyemitowanych
papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych.



ZALACZNIK NR 4

Wykaz skontrolowanych podmiotéw oraz jednostek organizacyjnych NIK,
ktére przeprowadzity w nich kontrole

Jednostka organizacyjna NIK Nazwa jednostki kontrolowanej
1 2 3
1. | Delegatura NIK w Biatymstoku Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku
2 Delegatura NIK w Kielcach Regionalna Izba Obrachunkowa w Kielcach
3. | Delegatura NIK w todzi Regionalna Izba Obrachunkowa w todzi
4. | Delegatura NIK w Opolu Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy

5. | Delegatura NIK w Poznaniu
Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu

6. | Delegatura NIK w Rzeszowie Regionalna Izba Obrachunkowa w Rzeszowie

7. | Delegatura w Szczecinie Regionalna Izba Obrachunkowa w Szczecinie




. ZALtACZNIK NR 5

Najistotniejsze informacje dotyczace problematyki zadtuzenia przekazane
przez stowarzyszenia zrzeszajace j.s.t.

W trybie art. 29 ust.1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK uzyskano informacje od organizacji zrzeszajgcych
j.s.t. to jest: Zwigzku Powiatow Polskich (ZPP), Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej
(ZGW RP) oraz Unii Metropolii Polskich (UMP) dotyczace: weztowych problemoéw zwigzanych
z zadtuzeniem jednostek samorzadu terytorialnego, mozliwosci wykorzystania srodkoéw unijnych
oraz postulatow dotyczacych nadzoru sprawowanego przez regionalne izby obrachunkowe.

1. W ocenie ZPP zadtuzenie j.s.t. jest ,zasadniczo kwestiq wtdrng wobec konstrukgji systemu dochoddw
i zakresu zadari j.s.t” — co ma szczego6lne znaczenie dla powiatéw, ktére dysponujg ograniczonymi
srodkami wiasnymi. Wszystkie korporacje samorzadowe wielokrotnie podkreslaty, ze w ostatnich
latach nastepowato zwiekszenie zadan samorzadéw bez zapewnienia im odpowiednich srodkéw.
Wprowadzenie nowych wskaznikéw zadtuzenia (art. 242 i 243 u.f.p.), w ocenie stowarzyszen,
stuzy ograniczeniu dtugu publicznego. Pozwolito to m.in. na wyraznie zahamowanie przyrostu
zadtuzenia j.s.t. w latach 2012-2014. Jednak restrykcyjne wskazniki zadtuzenia nie pozwalaja
na zachowanie koniecznej rownowagi pomiedzy stabilnoscia finansowa panstwa
i zdolnoscia do obstugi zadtuzenia przez poszczegdlne j.s.t. a zapewnieniem rozwoju
spotecznosci lokalnych i regionalnych, szczegdlnie w gminach wiejskich i w powiatach
ziemskich. Zahamowanie mozliwosci rozwojowych - zwigzane takze z ograniczeniem
pozyskiwania srodkéw unijnych — moze powodowac¢ dalekosiezne konsekwencje, w postaci
migracji oséb najbardziej aktywnych zawodowo do j.s.t. oferujgcych lepsze warunki zycia
lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a co za tym idzie spadek dochodéw powiatéow
i gmin wiejskich z PIT i CIT. Brak zlecen inwestycyjnych powoduje za$ zmniejszenie przychodéw
przedsiebiorcéw oraz wzrost poziomu bezrobocia.

2. Obawy stowarzyszen dotyczg gtéwnie mozliwosci wykorzystania srodkéw unijnych, w kontekscie

restrykcyjnych (w ich ocenie) wskaznikédw zadtuzenia. Dotyczy to zwtaszcza gmin wiejskich
i powiatéw, ktore juz sg zmuszone do ograniczania inwestycji. Natomiast w ocenie UMP nowelizacja
ustawy o finansach publicznych z 27 grudnia 2013 r., dajgca mozliwosci wytaczenia z limitow
zadtuzeniowych kosztéw oraz sptaty zadtuzenia finansujgcego projekty z refundacja unijna
na poziomie minimum 60%, w sytuacji wystepujacych ograniczen dochodowych ,koncentruje
JST na realizacji projektéw gwarantujqcych ten poziom dofinansowania”. Jednak jak wynika
z wezesniejszych doswiadczen decyzje dotyczace refundacji kosztéw zapadajg czesto dopiero
na etapie realizacji projektu. Stad tez: ,aby zagwarantowac wtasciwy poziom realizacji przez
j.s.t. inwestycji z dofinansowaniem z budzetu UE, konieczne jest stosowanie zasady warunkowego
gwarantowania refundacji juz na etapie planowania inwestycji, ktére stanowitoby podstawe
do zastosowania odliczen z limitu zadtuzenia” Takie rozwiagzanie jest rowniez konieczne
ze wzgledu na konczace sie rozliczanie projektéw z refundacja srodkéw z budzetu UE ze starej
perspektywy budzetowe;j.
Mytqczenia z limitéw zadtuzenia finansowania zewnetrznego projektéw z dofinansowaniem z UE
na poziome 60% moze by¢ niewystarczajqce dla petnej absorpcji Srodkéw. Warto rozwazyc¢ odejscie
od sztywnego wskaznika procentowego, zastgpienie go limitami przedziatowymi, w zaleznosci
od charakteru inwestydji i jej znaczenia dla lokalnej spofecznosci i spodziewanych efektéw mnoznikowych.
Zwiekszy to szanse stabszych j.s.t. na udziat w podziale unijnych srodkéw, o ile tylko planowana
inwestycja przyniesie korzysci w postaci wzrostu dochoddéw lub obnizki kosztéw funkcjonowania’.
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3. W opinii UMP konieczna jest: ,zmiana ustawowych zapiséw dotyczqcych limitu zadtuzenia w zakresie
refinansowania wczesniej zaciggnietego dtugu. Nalezatoby tez wyeliminowa¢ wliczanie do limitu
zadtuzenia sptaty zadtuzenia przed terminem jego zapadalnosci, co umozliwitoby samorzqdom
obnizanie kosztéw obstugi zadtuzenia oaz zabezpieczanie sie przed ryzykiem wzrostu stop
procentowych. Potrzebne jest umozliwienie samorzqgdom powadzenia efektywnej i ekonomicznie
uzasadnionej polityki zarzqdzania finansami i dtugiem. W ustawowym limicie z art. 243 u.f.p., dzielenie
nadwyzki operacyjnej oraz kosztéw obstugi zadtuzenia przez dochody ogdtem nalezy zastqpic
dzieleniem przez dochody biezqgce aby wyeliminowac wptyw nieregularnych zmian dochodowych,
czesto zwigzanych z okresowym zwiekszeniem dochoddw majqtkowych z tytutu otrzymanych
srodkéw z budzetu UE”.

4. Zdaniem ZPP i UMP nalezy wzmocnic¢ funkcje instruktazowo-szkoleniowa RIO - szczegdlnie
w zakresie zarzadzania finansami i dtugiem publicznym, m.in. przez skuteczniejsze wykorzystanie
narzedzi informatycznych, w tym portali internetowych (gtéwnie portalu KR RIO). Pomoc taka
jest potrzebna zwtaszcza ,mniejszym i stabszym samorzagdom”. W opinii ZPP ustawodawca
powinien rozwazy¢ stworzenie mechanizméw ,koordynacji i usuwania rozbieznosci w stosowaniu
prawa przez poszczegolne izby” (na przyktad przez KR RIO).



. ZALtACZNIK NR 6

Wykaz organow, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

— ) ) ) ) )
A W N = O
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministréw

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Infrastruktury i Rozwoju

Minister Finansow

Minister Administracji i Cyfryzacji

Komisja do Spraw Kontroli Paristwowej Sejmu RP

. Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP
. Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP

. Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych Senatu RP

Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej Senatu RP

. Regionalne izby obrachunkowe

Informacje o wynikach kontroli opublikowano na stronie internetowej:
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/
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RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

ST2.0811.2.2015.KBU

Pan

Wojciech Kutyla
Wiceprezes

Najwyzsze] Izby Kontroli

anof\’/‘/ 7@2/(‘ ;W /
W zwiazku z przekazang przy pismie z dnia 22 kwietnia 2015 r. nr LBI-4101-025-/2014
P/14/006 Informacjg o wynikach kontroli wykonania zadan regionalnych izb obrachunkowych w
zakresie przeciwdzialania zagrozeniom wynikajgcym z nadmiernego zadluzenia sie jednostek
samorzgdu terytorialnego i odnoszac si¢ do uwag i wnioskow NIK w sprawie wyeliminowania
niedoskonaloséci wskaznikow ograniczajgcych zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego

informuje:

1. W zakresie zawartych w ww. Informacji stwierdzen o niezbgdnej potrzebie nowelizacji
art.243 ustawy o finansach publicznych i zastgpienia planowanych dochodéw budzetowych,
dochodami rzeczywiscie wykonanymi przy wyliczaniu wskaznika okreslonego w tym
przepisie, nalezy zauwazyC, ze przyjecie danych planowanych po 3 kwartalach roku
poprzedzajacego rok budzetowy wynika z faktu, iz sporzadzajac projekt budzetu w terminie
wynikajagcym z ustawy o finansach publicznych, jednostka samorzadu terytorialnego nie
dysponuje danymi dotyczacymi wykonania roku poprzedzajacego rok budzetowy. Natomiast
do ustalenia tej relacji po sporzadzeniu sprawozdania nalezy bra¢ pod uwage wartosci
wykonane wynikajgce ze sprawozdania rocznego za rok poprzedzajacy rok budzetowy.

W zwigzku z powyzszym, w rozporzadzeniu Ministra Finanséw w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego zawarte sg odpowiednie pozycje
umozliwiajgce wykazywanie relacji, o ktorej mowa w art. 243, na podstawie wartosci
planowanych po 3 kwartatach roku poprzedzajacego rok budzetowy, jak i wartosci
wykonanych za rok budzetowy(sekcja 9 wzoru WPF).

Zastgpienie planowanych dochodéw budzetowych po 3 kwartatach roku poprzedzajgcego rok
budzetowy dochodami wykonanymi powodowaloby oparcie wyliczen wskaznika splaty
zadtuzenia tylko na danych historycznych i pominigcie aktualnej sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. Na przyklad obecnie do wyliczenia wskaznika splaty
zadluzenia na 2016 r. przyjmowane bedg dane wykonane za lata 2013 i 2014 oraz dane
planowane za 3 kwartalty 2015 r., a rozwigzanie zaproponowane przez NIK oznaczaloby
przyjecie danych wykonanych za lata 2012, 2013 1 2014.

) r
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2. W kwestii zawyzania przez jednostki samorzadu terytorialnego planowanych dochodow
(gtownie majgtkowych) uprzejmie informuje, ze dnia 14 kwietnia 2015 r. Minister
Finansow otrzymat z NIK Informacj¢ o wynikach kontroli prawidlowosci i skutecznosci
realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego podatkéw lokalnych oraz dochodéw z
majgtku. Kontrolg ta NIK przeprowadzit w 28 jednostkach samorzadu terytorialnego na
terenie szesciu wojewddztw. W zakresie rzetelnosci planowania dochodéw z majatku z
informacji tej wynika, ze na podstawie bezposredniego badania sprawozdan budzetowych z
realizacji dochodow we wszystkich objetych kontrola gminach, nie stwierdzono przypadkow
zawyzania prognozowanych dochodow, spowodowanego presja osiggniecia nadwyzki
budzetowej i poprawy tzw. wskaznika zadhuzenia, okreslonego w art. 243 ustawy o finansach
publicznych (strona 42 ww. Informacji ...). Natomiast w uwagach i wnioskach Informacji o
wynikach kontroli wykonania zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie
przeciwdzialania zagrozeniom wynikajgcym z nadmiernego zadfuzenia si¢ jednostek
samorzgdu terytorialnego wynika, iz jednostki samorzadu terytorialnego zawyzaja
planowane dochody (gléwnie majatkowe) co pozwala na obchodzenie art. 243.

W zwiazku z powyzszym kwestia ta bedzie poddana dalszej analizie.

Pragne podkresli¢, ze wskaznik z art. 243 ustawy o finansach publicznych obowiazuje od 2014 r.
Dotychczasowy okres funkcjonowania wskaznika jest zbyt krétki by na tej podstawie
wprowadza¢ zmiany w sposobie obliczania wskaznika splaty zadluzenia. Najwyzsza Izba
Kontroli objeta kontrolg lata 2012 - 2014 do dnia zakonczenia kontroli w jednostkach tj., do
15 grudnia 2014 r. Kontrola objgto lata, w ktdrych nie obowigzywat wskaznik splaty zadtuzenia,
oraz nie byl nawet zakonczony pierwszy rok obowigzywania tego wskaznika. Formutowanie
wnioskdéw o niedoskonatosci wskaznikéw ograniczajacych zadluzenie jednostek samorzadu
terytorialnego tylko na podstawie jednego niezakonczonego roku obowigzywania wskaznika z
art. 243 nie pozwala na calosciowa ocene funkcjonowania tego mechanizmu.

Jednoczesnie informuje, ze Minister Finanséw monitoruje na biezaco spetnianie przez jednostki
samorzadu terytorialnego  wskaznika sptaty zadituzenia. Sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego jest oceniana na podstawie danych zawartych w sporzgdzanych przez
te samorzady sprawozdaniach i w wieloletniej prognozie finansowej i w tym zakresie
przedmiotem szczegdlnej analizy bedzie kwestia angazowania wolnych $rodkéw, o ktérych
mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach publicznych na rownowazenie wydatkow
biezacych jak rowniez konstrukcja wskaznika, o ktéorym mowa w art.243 ustawy o finansach
publicznych 1 jego wplyw na zadtuzanie jednostek samorzadu terytorialnego.




Warszawa, dniaJJ9 kwietnia 2015 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER
ADMINISTRACII | CYFRYZACII
Andrzej Halicki

DKSiW-WSWiA.0810.81.2015

Pan
Wojciech Kutyla
Wiceprezes

( Najwyzszej Izby Kontroli
aq O/"LQ\J& Q@u&\c Pw?c )

Dzigkujac7za przekazang w dniu 22 kwietnia 2015 r. Informacje o wynikach kontroli
wykonywania zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie przeciwdzialania
zagrozeniom wynikajgcym z nadmiernego zadluzenia sig jednostek samorzgdu terytorialnego
uprzejmie przedstawiam nastepujace spostrzezenia.

1. Na stronie 9-10 dokumentu sformutowano wniosek do Ministra Finanséw, aby rozwazyl
’(...) nowelizacje art. 243 ust. 2 ufp., poprzez zastgpienie planowanych dochodow
budzetowych, przyjmowanych do obliczenia wskaznika z art. 243 ust. I u.f.p. na nastgpny
rok budzetowy, dochodami rzeczywiscie wykonanymi. Pozwoli to na znaczne ograniczenie
mozliwosci obchodzenia art. 243 ust. 1 w.fp. poprzez zawyzanie planowanych dochodow
(glownie majgtkowych) oraz ulatwi ocene spelnienia realizmu wieloletniej prognozy
finansowej (art. 226 wufp.)”. Nalezy zwroci¢ uwage, Ze tapropozycja kierunkowa
oznaczalaby koniecznos$¢ duzo bardziej zasadniczych zmian w odniesieniu do rozwiazania,
jakim jest indywidualny wskaznik obstugi zadluzenia. Wykorzystanie na potrzeby art. 243
informacji o planowanych wplywach (w tym dochodach) i wyplywach (w tym wydatkach)
dotyczy ostatniego, IV kwartatu roku poprzedzajacego rok budzetowy, co jest konieczne,
gdy indywidualny limit jest stosowany do opracowania projektu uchwaly budzetowe;j.
Organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego opracowujac projekt uchwaty
budzetowej, ktory musi by¢ przedtozony organowi stanowigcemu najp6zniej do dnia
15 listopada roku poprzedzajacego, a uchwalony co do zasady do 31 grudnia, silg rzeczy
nie moze dysponowac jeszcze danymi o wykonanych kwotach za IV kwartal. Tym samym
propozycja NIK nie jest mozliwa do ,,prostej” realizacji. Pragng réwnoczesnie podkreslié,
ze te zagadnienia znajduja si¢ w gestii Ministra Finansow.

2. Interesujgcym watkiem poruszonym w dokumencie jest stopien obcigzenia czlonkéw
kolegiow RIO badaniem uchwatl i zarzadzen oraz wydanych opinii, ktéry w ocenie NIK
jest takze wynikiem rozbudowania 1 sformalizowania dzialalnosci nadzorczej
iopiniodawczej izb nad gospodarkg finansowsg jednostek samorzadu terytorialnego
(str. 12). Duza liczba badanych uchwat i ich projektéw oraz zarzadzen wplywa na jakosé
sprawowanego nadzoru (str. 24). By¢ moze warto rozwazy¢ poddanie blizszej analizie tego
zagadnienia, np. poprzez zestawienie kategorii dokumentow wg ich podstawy prawnej,
obszarow etc. Nie mozna wykluczyé, ze tego rodzaju praca pomogltaby w formutowaniu
postulatow de lege ferenda dotyczacych funkcjonowania nadzoru nad samorzadami
i przepiséw dotyczacych dziatania samorzadow.

2 Omoaxsow“u/\







~ PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

KRZYSZTOF KWIATKOWSKI

LBI-4101-025/2014 Warszawa,/} b/maja 2015
P/14/066

Opinia Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
do stanowisk Ministra Finanséw oraz Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie
Informacji o wynikach kontroli wykonywania zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie
przeciwdziatania zagrozeniom wynikajacym z nadmiernego zadfuzania sie jednostek samorzadu
terytorialnego

Stosownie do art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli', przedstawiam opini¢
do stanowisk Ministra Finanséw oraz Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie Informacji o wynikach kontroli
wykonywania zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakresie przeciwdziatania zagrozeniom wynikajgcym
Z nadmiernego zadfuzania sie jednostek samorzgdu terytorialnego, zawartych w pismach z dnia 5 maja 2015 .
(Nr ST2.0811.2.2015.KBU) oraz z dnia 29 kwietnia 2015 r. (DKSiW-WSWiA.0810.81.2015).

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje uwagi i oceny oraz wnioski zawarte w Informacji, w tym wnioski dotyczace
wyeliminowania niedoskonatosci wskaznikow ograniczajacych zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego
zawartych w art. 242 i art. 243 ustawy o finansach publicznych (dalej: u.f.p.).

W ocenie Izby szczegdlnie istotne jest ograniczenie mozliwosci obchodzenia rygoréw art. 243 u.fp. Stad
z satysfakcjg przyjmuje zapewnienie Ministra Finansow, ze konstrukcja wskaznika z art. 243 u.f.p. — podobnie jak
sprawa angazowania wolnych $rodkéw do obliczania wskaznika z art. 242 u.fp. — bedzie przedmiotem
szczegblnej analizy Ministerstwa.

Odnoszac sie do stwierdzenia Ministra Finansoéw, ze okres obowigzywania wskaznika z art. 243 u.f.p. jest zbyt
krotki aby sformutowac¢ ,catosciowq ocene funkcjonowania tego mechanizmu”, zwracam uwage, ze wskaznik ten
miat zastosowanie do uchwalania budzetéw samorzadéw na rok 2014, ale przez regionalne izby obrachunkowe
byt wykorzystywany juz w latach 2012 - 2013 do oceny wielkosci zawartych w wieloletnich prognozach
finansowych jednostek samorzadowych dotyczacych roku 2014 i lat nastepnych?.

Bez watpienia prawdziwa jest cytowana w stanowisku Ministra Finansow teza z informacji NIK o wynikach
kontroli prawidtowosci i skuteczno$ci realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego podatkéw lokalnych oraz
dochodéw z majatku (P/14/005), ze nie stwierdzono przypadkéw zawyzania prognozowanych dochodéw
majatkowych w celu poprawy wskaznika zadtuzenia okre$lonego w art. 243 u.f.p. Gminy objete tg kontrolg nie
bylty bowiem nadmiemie zadtuzone (w Zadnej z nich nie stwierdzono przekroczenia relacji z art. 243 u.f.p.), stad
nie miaty powodow aby zawyza¢ planowane dochody w celu zachowania rygoréw wynikajacych z tego przepisu.

1Dz.U.z2012r., poz. 82 ze zm.

2 Stosownie do art. 121 ust. 2 i art. 123 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.), art. 243 ufp. wszedt w Zycie 1 stycznia 2010 r., a jedynie po raz pierwszy miat zastosowanie
do uchwalania budzetéw samorzadow na rok 2014,



