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1. Wprowadzenie

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzila w okresie od 20 maja 2014 r. do 1 wrzeénia 2014 r. na
terenie wojewodztwa opolskiego kontrole funkcjonowania wybranych jednostek obslugi
ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek o$wiatowych. Kontrola ta zostala podjgta
z inicjatywy wlasnej NIK w ramach priorytetu Poprawa skuteczno$ci systemu edukacyjnego.
Uzasadnieniem jej podjecia byla potrzeba ustalenia, czy utworzenie jednostki obslugi
ekonomiczno-administracyjnej umozliwia prawidlowg realizacje zadan organu prowadzacego,
polegajacych na zapewnieniu obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkot oraz
placowek o$wiatowych, w tym poprzez centralizacje niektérych funkeji obstugowych.

2. Zalozenia kontroli
2.1. Temat i numer kontroli

Funkcjonowanie wybranych jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét i placowek
o$wiatowych na przykladzie wojewodztwa opolskiego (P/14/100).

2.2. Cel kontroli

Celem gtéwnym kontroli byla ocena realizacji zadan gminy w zakresie obslugi administracyjnej,
finansowej i organizacyjnej szkot i placowek o$wiatowych z uwzglednieniem wplywu jednostek
obstugi ekonomiczno-administracyjnej na racjonalno$¢ dziatan szkot i placowek.

2.3. Podstawa prawna i zakres kontroli

Kontrola zostata przeprowadzona na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
0 Najwyzszej Izbie Kontroli!, z uwzglednieniem kryteriow legalnoéci, rzetelnosci i gospodamosci.
Kontrole przeprowadzono na terenie wojewodztwa opolskiego, facznie w szesciu jednostkach?,
tj. objeto nig 10% gmin, w ktorych wyodrebnione zostaly jednostki obstugujace szkoty i placowki
o$wiatowych. Zakres przedmiotowy kontroli obejmowat:

— zapewnienie obstugi administracyjnej, finansowej oraz organizacyjnej szkot i placowek
o$wiatowych, w tym sprawowanie kontroli i nadzoru nad funkcjonowaniem jednostki obstugi
ekonomiczno-administracyjne;,

— realizacje budzetu gminy w zakresie o$wiaty, wychowania i niektorych zadan dotyczacych
polityki spotecznej,

— realizacje i finansowanie zadan polegajacych na obsludze administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej szkét i placowek.

2.4, Okres objety kontrola

Badaniami kontrolnymi objeto lata 2011-2013. Przewidziano réwniez mozliwos¢ dokonywania
ustalen obejmujacych okresy wczesniejsze i pozniejsze, jesli zdarzenia majace wowczas miejsce
wplywaly bezposrednio na ustalenia dotyczace kontrolowanego okresu.

1Dz.U.z2012r., poz. 82, ze zm., dalej: ustawa o NIK.
2 W trzech urzedach gmin oraz w trzech jednostkach obstugi ekonomiczno-administracyjne;.



3. Podsumowanie wynikéw kontroli
3.1.0cena ogdlna kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie NIK obstuga ekonomiczno-administracyjna szkét i placowek os$wiatowych,
oparta na dziatalno$ci wyodrebnionych w tym celu jednostek, zapewniata prawidtowa
realizacje zadan organéw wykonawczych gmin objetych kontrolg. Przyjmowane w tym
zakresie rozwigzania organizacyjne, polegajace w gléwnej mierze na powierzeniu obstugi
finansowej wszystkich gminnych jednostek os$wiatowych wyspecjalizowanemu
podmiotowi, poza ograniczeniem liczby jednostek oraz pracownikéw zaangazowanych
w taka obstuge, zapewniaty ujednolicenie sposobu jej prowadzenia, a takze optymalizacje
wykorzystywania dostepnych zasobdw Jednak w przypadku wystapienia biedow, skala
negatywnych skutkow zaistniatych nieprawidiowo$ci ulegata zwielokrotnieniu. Wymusza
to, zdaniem NIK, konieczno$¢ wzmocnienia nadzoru nad dziatalno$cia takich jednostek.

Pomimo tego, ze obowigzujace przepisy nie precyzujg jednoznacznie zakresu oraz sposobu
wspofpracy pomigdzy jednostkg obstugi, a podmiotami obstugiwanymi, to w objetych kontrolg
gminach wypracowane zostaly skuteczne mechanizmy zapewniajgce przeplyw informacji oraz
dokumentoéw niezbednych do realizacji zadan przez wszystkie podmioty dziatajace w sferze
oswiaty i wychowania, jak tez eliminujace ryzyko dublowania si¢ podejmowanych dziatan.
Przyczyniato sie to takze do racjonalnego wykorzystania $rodkéw przeznaczanych w budzetach
jednostek samorzadu terytorialnego na zadania w zakresie o$wiaty | wychowania. Jednocze$nie
utworzenie jednostek obstugi nie mialo bezposredniego wptywu na aktywnos¢ szkol i placowek
oswiatowych w zakresie gospodarowania powierzonym majatkiem, a tym samym na racjonalno$¢
podejmowanych dziatan, gdyz zadania te nie zostaly powierzone wyodrebnionym podmiotom.

Stwierdzone w trakcie kontroli nieprawidlowosci wystapity we wszystkich obszarach objetych
niniejszg kontrolg, Mialy one charakter jednostkowy i nie wynikaly z przyjetego sposobu realizacji
zadan gminy w ww. zakresie, a w szczegdlnosci:

— w ramach nadzoru nad dziatalnoscig administracyjng szkoét lub placowek nie zapewniono
uwzglednienia w postanowieniach statutowych niektorych jednostek, przyjetego sposobu
wykonywania obstugi ekonomiczno-administracyjnej, przez wyodrebniony w tym celu
podmiot,

— organy wykonawcze gmin zaniechaly objecia zarbwno zespolow ekonomiczno-
administracyjnych, jak i szkét oraz placéwek oswiatowych, bankowa obslugg budzetu gminy
prowadzong w ramach jednej umowy, co naruszalo zasady wykonywania bankowej obstugi
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wynikajace z tresci art. 264 ust. 1 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznychd,

— powierzenie jednostkom obstugi zadan polegajacych na prowadzeniu postepowan
i udzieleniu zaméwien publicznych na rzecz innych podmiotow, nastepowalo z naruszeniem
przepisow art. 16 ust. 4 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowieri publicznych®.

Ponadto przeprowadzona w jednostkach obstugi ekonomiczno-administracyjnej kontrola
prowadzenia ksiag rachunkowych dla poszczegdinych szkot i placowek oswiatowych wykazata
btedy zwigzane z ujmowaniem w tych ksiegach niektorych dowodéw ksiggowych, stanowiace

3Dz, U.z2013r., poz. 885 ze zm.
4Dz U.z2013r., poz. 907 ze zm.



naruszenie przepisy ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowo$c?. Nieprawidiowosci te
nie mialy wyplywu na sprawozdawczo$¢ tych jednostek.

3.2.Synteza wynikow kontroli

1. W objetych kontrolg gminach zostaty utworzone jednostki obslugi administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej szkot i placowek o$wiatowych®, a ich zadania okreslone zostaty prawidiowo
wstatutach tych podmiotow. W Zadnej ze skontrolowanych jednostek samorzadu
terytorialnego nie zapewniono jednak pefnej zgodnosci pomiedzy postanowieniami tych
statutow, a innymi aktami prawnymi o charakterze wewngtrznym, regulujacymi dzialalnos¢
urzedow oraz szkot i placowek oswiatowych. Swiadczy to o braku nalezytej rzetelnoci
nadzoru sprawowanego w tym zakresie przez organy wykonawcze gmin, w ramach ktorego
nie zapewniono w szczegolnosci przygotowania przez rady pedagogiczne niektorych szkot
i placowek o$wiatowych projektow niezbednych zmian statutowych w celu ich wprowadzenia
w 2ycie uchwatg wilasciwego organu. Stwierdzone zaniechania, wskazujace na
nieskuteczno$¢ przyjetych w tym zakresie rozwigzan w ramach systemu kontroli zarzadczej,
nie spowodowaly jednak wystapienia sporow kompetencyjnych, prowadzacych do
zaniechania lub nieterminowej realizacji zadan, nieuzasadnionego powielenia wykonywanych
czynnosci, czy tez zbednego tworzenia stanowisk pracy.[str. 11]

2. Zarowno na etapie planowania, jak i wykonywania budzetu objetych kontrolg gmin,
uwzgledniony zostat udziat jednostek obstugi, ktore zobowiazane byly m.in. do opracowania
dokumentaciji planistycznej i sprawozdawczej, jak réwniez biezacego analizowania dyscypliny
budzetowej w obstugiwanych podmiotach. Nieprawidtowosci w tym obszarze, polegajace
w szczegolnoéci na niezgodnym z obowigzujgcymi w tym zakresie przepisami obiegu
informacii i dokumentow, stwierdzone zostaty w dwéch podmiotach, jednakze nie miaty one
negatywnego wplywu na realizacie budzetéw tych gmin, jak tez na zapewnienie
sfinansowania uzasadnionych potrzeb szkét i placowek oswiatowych.[str.13-14]

3. Ustanowione we wszystkich gminach objetych kontrola systemy obstugi szkét i placowek
oswiatowych, umozliwialy organom prowadzacym dostep do danych niezbednych dla
dokonywania oceny prawidlowosci prowadzenia gospodarki finansowej w podiegtych
jednostkach. Pomimo tego, ze we wszystkich jednostkach obstugi stwierdzone zostaty
nieprawidlowosci w zakresie przestrzegania przepisow o rachunkowo$ci, to informacje
o charakterze zarzadczym, dotyczace m.in. stanu finansowego i majatkowego szkot
i placowek o$wiatowych przedstawiane przez jednostki obstugi organom gminy, umoziiwiaty
sprawowanie rzetelnego nadzoru oraz zidentyfikowanie uzasadnionych potrzeb w zakresie
obstugi ekonomicznej, administracyjnej i organizacyjnej. Jednoczesnie ustalono, ze
wystepujace bledy nie miaty wplywu na sprawozdania sporzadzane dla zobowiazanych w tym
zakresie jednostek.[str. 14, 16]

4. Jednostki obstugi oraz podmioty obslugiwane wypracowaly skuteczne mechanizmy
wspolpracy umozliwiajace realizacje przypisanych im zadaf. W szczegdlnosci dotyczylo to
okreélenia zasad obiegu dokumentow i przeplywu informacji, jak tez powierzania konkretnym
osobom odpowiedzialnosci za prowadzenie rachunkowosci szkot i placowek o$wiatowych,
w zakresie wynikajacym z przepisow o rachunkowosci.[str. 15-16]

5Dz U.z2013r., poz. 330 ze zm.
6 Dalej: jednostki obslugi.



5. Wszystkie skontrolowane gminy zapewnity warunki umozliwiajace prawidlowa obstuge
finansowq szkot i placowek oswiatowych, jednakze w zadnej z nich w calosci zadan tych nie
wykonywata wyodrebniona jednostka obstugi. Pomimo mozliwosci powierzenia jednostkom
obsfugi szerokiego zakresu zadan, objete kontrolg gminy ograniczyly dziatalnos¢ takich
jednostek do zagadnien finansowych, planowania wydatkéw oraz udzielania zamoéwien
publicznych. Tym samym nieznaczna byla rola takich podmiotéw przy zapewnianiu ww.
jednostkom oSwiatowym szeroko rozumianej obstugi administracyjnej, a mozliwe do
uzyskania korzysci z tytutu zwigkszenia o takie zadania zakresu dziatania jednostek obstugi
nie byly objete rzetelnie udokumentowanymi analizami. W trakcie kontroli nie stwierdzono
negatywnych skutkow wynikajacych z ograniczenia zakresu dzialan jednostek obstugi jedynie
do obstugi finansowej szkot i placowek oswiatowych.[str. 14, 18]

6. W Zzadnej z trzech objetych kontrolg gmin nie objeto obstugg bankowg budzetu wszystkich
jednostek organizacyjnych gminy, poprzestajac na zawarciu z bankiem umowy dotyczace;
wylacznie prowadzenia rachunkow bankowych budzetu oraz urzgdu, obstugujacego organ
wykonawczy gminy. Stanowilo to naruszenie przepisu art. 264 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.[str. 13]

3.3.Uwagi

Utworzenie jednostki obstugi jest jednym ze sposobow wykonywania przez gmine zadania
wlasnego polegajacego na obsludze administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkot
i placowek oSwiatowych. Istotnym warunkiem prawidiowego wykonywania takich zadan przez
wyspecjalizowane jednostki jest precyzyjne okreslenie obowiazkéw przypisanych do realizacji
urzedowi obstugujacemu organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, jednostce
obstugi oraz obstugiwanym szkotom i placowkom o$wiatowym. Brak jednoznacznego podzialu
zadan i kompetencji moze powodowaé bowiem dublowanie sig zadan wykonywanych przez
rozne podmioty, jak tez, w skrajnym przypadku, moze doprowadzi¢ do sytuaciji, w ktorej niektore
zadania w ogole nie sg wykonywane. Dlatego tez za przejaw rzetelnego dzialania Najwyzsza
Izba Kontroli uznaje zawarcie (w dwoch sposrod trzech skontrolowanych gmin) porozumien
pomiedzy jednostkami obstugi, a obstugiwanymi przez nie podmiotami wykonujacymi zadania
w zakresie oswiaty i wychowania, w ktorych okreslono wzajemne relacje, a takze zakres i sposob
niezbgdnego wspotdziatania. Z uwagi na fakt, iz zaden przepis powszechnie obowiazujacy nie
obliguje ww. podmiotow do zawierania takich porozumien, a organy stanowiace nie w kazdym
przypadku okreslajg wytyczne odnoszace si¢ do wzajemnych relacji wspoldziatajacych ze sobg
podmiotow, uzna¢ nalezy za zasadne dazenie do jednoznacznego okre$lania podziaiu
kompetenciji pomiedzy jednostkami obslugi a podmiotami obstugiwanymi, w celu ograniczenia
ryzyka nieprawidlowego lub nierzetelnego  wykonywania obowiazkéw  wynikajacych
z prowadzonej przez gminy obstugi szkot i placowek oswiatowych.



4. Wazniejsze wyniki kontroli
4.1.0gdlne tlo badanej problematyki

Istotnym problemem - zaréwno o charakterze ekonomicznym, jak i spolecznym - jest
zapewnienie efektywnej obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek o$wiatowych, dla
ktorych organem prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego. Do zadan organu
prowadzacego nalezy bowiem, zgodnie z art. 5 ust. 7 pkt 3 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991r.
0 systemie o$wiaty”, zapewnienie obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej szkoly lub
placowki. Ustawodawca postanowil rowniez®, ze w celu wykonywania tych zadan organy
prowadzace mogq tworzyé jednostki obslugi ekonomiczno-administracyjnej lub organizowac
wspdlng obstuge administracyjna, finansowa i organizacyjng prowadzonych szkét i placowek.

Obsluga administracyjna, finansowa i organizacyjna szkoly lub placowki, dla ktorej organem
prowadzacym jest gmina, moze przybrac trzy zasadnicze postacie. Po pierwsze moziiwe jest
prowadzenie tej obslugi przez te szkolg Iub placowke samodzielnie, w ramach upowaznien
udzielonych przez organy gminy®. Po drugie, istnieje mozliwo$¢ wspolnego zorganizowania takiej
obstugi przez szkoly lub placowki, przy czym jednostkq prowadzacy takg dziatalnos¢ moze byc
albo szkota (placéwka) albo urzad jednostki samorzadu terytorialnego. Wreszcie trzecig
mozliwocig jest utworzenie odrebnej jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot
i placowek.

Wszystkie sposrod funkcjonujacych modeli prowadzenia ww. obslugi moga powodowac
nieefektywne wydatkowanie $rodkow publicznych oraz nieskuteczne wykonywanie zadan.
Dlatego tez istotnym jest, aby jednostki samorzadu terytorialnego na biezaco dokonywaty
weryfikacji korzysci wynikajacych z  wyodrebnienia jednostek obstugi - ekonomiczno-
administracyjnej, ktore z zalozenia powinny zapewnia¢ moZliwie najbardziej efektywne
zarzadzanie ta sfera aktywnosci, miedzy innymi poprzez ujednolicenie procedur oraz
wyeliminowanie koniecznoéci podejmowania wielokrotnie dziatan o tozsamym lub podobnym
charakterze przez kilka podmiotéw (np. przy udzielaniu zamowien na potrzeby szkot i placowek).
Wyniki takiej weryfikacji powinny skiania¢é organy jednostek samorzadu terytorialnego do
poszukiwania w tym obszarze rozwiazan zapewniajacych prawidlowe wykonywanie zadan.

4.2.Charakterystyka stanu prawnego

Zgodnie z art. 5 ust. 9 ustawy o systemie o$wialy, w celu wykonywania zadan organu
prowadzacego, wymienionych w ust. 7, tj. a/ zapewnienia warunkow dziatania szkoly lub
placowki, w tym bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki;
b/ wykonywania remontow obiektow szkolnych oraz zadan inwestycyjnych w tym zakresie;
¢/ zapewnienia obslugi administracyjnej, finansowej (w tym w zakresie wykonywania czynnosci,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 pkt 2-6 ustawy o rachunkowosci) i organizacyjnej szkoly lub
placowki; d/ wyposazenia szkoly lub placowki w pomoce dydaktyczne i sprzet niezbedny do
pelnej realizacji programéw nauczania, programow wychowawczych, przeprowadzania
sprawdzianéw i egzamindw oraz wykonywania innych zadan statutowych, organy prowadzace
moga tworzyé jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkét i placowek lub organizowac

7Dz, U. z2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.

8 W art. 5 ust. 9 ustawy o systemie o$wialy.

97qodnie z arl. 47 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym kKierownicy jednostek organizacyjnych gminy
nieposiadajacych osobowosci prawnej dzialaja jednoosobowo na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta).



wspblng obstuge administracyjna, finansowa i organizacyjng tych podmiotéw, o ktérej mowa
w ust. 7 pkt 3.

Stosownie do postanowien art. 5¢ pkt 1 ustawy o systemie oSwialy, zadania i kompetencje
organu prowadzacego okreslone w art. 5 ust. 9 tej ustawy wykonuje rada gminy, natomiast
zadania i kompetencje okreslone w art. 5 ust. 7 ww. ustawy wykonuje, zgodnie z art. 5¢c pkt 2
ustawy o systemie oswiaty, wojt (burmistrz, prezydent miasta). Z powyzszego rozdziatu
kompetencji wynika, ze utworzenie odrebnej jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej lub
zorganizowanie wspolnej obstugi prowadzonych szkét (placowek) wymaga podjecia przez rade
gminy uchwaly w ftej sprawie, natomiast organ wykonawczy gminy wykonuje zadania
i kompetencje zwigzane z biezacym zapewnianiem warunkéow dzialania szkot (placowek).

Zgodnie z art. 9 ustawy o finansach publicznych, sektor finanséw publicznych tworza m.in.
jednostki budzetowe, ktore sa — zgodnie z definicjq zawarta w art. 11 ustawy o finansach
publicznych - jednostkami organizacyjnymi sektora finansow publicznych, nieposiadajacymi
osobowoSci prawnej, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek dochodow tego
budzetu. Kazda jednostka budzetowa dziata na podstawie statutu, okreslajacego w szczegdlnosci
jej nazwe, siedzibe i przedmiot dzialalnoéci, a podstawg jej gospodarki finansowej jest plan
dochodow i wydatkow.

Osobg odpowiedzialng za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki sektora finanséw publicznych
jest, stosownie do brzmienia art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, kierownik tej
jednostki, bedacy jednocze$nie uprawnionym do powierzenia okreslonych obowigzkéw
w zakresie gospodarki finansowej pracownikom tej jednostki. Nalezy mie¢ na uwadze zapisy
art. 54 ustawy o finansach publicznych, dotyczace uprawnien i odpowiedzialnosci glownego
ksiggowego jednostek sektora finansow publicznych. Z przepiséw tych wynika, ze w kazdej
jednostce sektora finansow publicznych powinna by¢ zatrudniona osoba, odpowiedzialna za
prowadzenie rachunkowosci jednostki, wykonywanie dyspozycji $rodkami pienieznymi oraz
dokonywanie wstepnej kontroli.

Wykonujac budzet jednostki samorzadu terytorialnego organ stanowiacy gminy moze, na
podstawie art. 258 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, upowazni¢ organ wykonawczy do
przekazania niektorych uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych wydatkéw innym
jednostkom organizacyjnym — kierownicy jednostek organizacyjnych dokonujacy przeniesien
wydatkéw na podstawie takich upowaznief obowigzani sg do wprowadzania odpowiednich zmian
w planach finansowych oraz do informowania o dokonanych przeniesieniach organu
wykonawczego. Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, Zze ogdlny nadzor nad realizacja,
okreslonych uchwalg budzetowa, dochodow i wydatkéw oraz przychodow i rozchodow budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 247 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,
sprawuje organ wykonawczy gminy.

Organ stanowigcy gminy w uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze upowaznic
réwniez organ wykonawczy do zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacjg przedsiewzigt
zamieszczonych w tej prognozie lub zobowigzan z tytutlu umoéw, ktorych realizacia w roku
budzetowym i latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia ciggtosci dzialania jednostki
i z ktorych wynikajace pfatnosci wykraczajg poza rok budzetowy'. Jednoczesnie mozliwe jest

10 Zgodnie z art. 228 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.



upowaznienie przez rade gminy wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do przekazania uprawnien
w tym zakresie kierownikom gminnych jednostek organizacyjnych'".

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o rachunkowosci gminne jednostki budzetowe, obowiazane do
stosowania przepisow tej ustawy (art. 2 ust. 1 pkt 4 lit. b ww. ustawy), muszg stosowac przyjete
zasady (polityke) rachunkowoéci, rzetelnie i jasno przedstawiajac sytuacje majatkows, i finansowa
oraz wynik finansowy. Jednoczesnie stosownie do tresci art. 4 ust. 5 ww. ustawy, kierownik
jednostki ponosi odpowiedzialnos¢ za wykonywanie obowiazkow w zakresie rachunkowosci
okreslonych ustawa, w tym z tytufu nadzoru, rowniez w przypadku gdy okreslone obowigzki
w zakresie rachunkowosci, zostang powierzone innej osobie.

Zasady i tryb udzielania zamowien publicznych uregulowane zostaly w ustawie Prawo zamowien
publicznych. W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwage na przepis art. 16 ust. 1 tej ustawy, zgodnie
z ktorym zamawiajacy moga wspolnie przeprowadzi¢ postgpowanie i udzieli¢ zamowienia,
wyznaczajac sposrod siebie zamawiajacego upowaznionego do przeprowadzenia postepowania
i udzielenia zaméwienia w ich imieniu i na ich rzecz. Jednocze$nie w ust. 4 wskazano, ze organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytoriainego moze wyznaczyé sposrdd podiegtych
samorzadowych jednostek  organizacyjnych  jednostke  organizacyjng  wlasciwg  do
przeprowadzenia postepowania i udzielenia zaméwienia na rzecz tych jednostek.

W zakresie objetym niniejszg kontrola zwrécono uwage takze na kwestie rozliczania podatkow
i sktadek przez jednostki obslugi ekonomiczno-administracyjnej. Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa'? platnikiem jest m.in. jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, obowigzana na podstawie przepisow prawa podatkowego do
obliczenia i pobrania od podatnika podatku i wptacenie go we wiasciwym terminie organowi
podatkowemu. Z kolei w art. 31 ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych wskazano, ze
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, zwane ,zakladami pracy”, sg
obowiazane jako platnicy oblicza¢ i pobiera¢ w ciagu roku zaliczki na podatek dochodowy od
0sob, ktore uzyskuja od tych zakladéw pracy przychody ze stosunku stuzbowego, stosunku
pracy. Jednoczesnie zgodnie z art. 41 ust. 1 ww. ustawy platnikami podatku dochodowego od
osob fizycznych sq jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, ktore dokonujg
$wiadczen z tytulu dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 13 pkt 213 i pkt 4-9 oraz art. 18 ustawy
0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Natomiast w art. 4 pkt 2 lit. t ustawy o systemie
ubezpieczeri spolecznych wskazano, ze platnikiem skladek jest jednostka obstugi ekonomiczno-
administracyjnej utworzona przez jednostke samorzadu terytorialnego - jezeli rozlicza i optaca
skiadki za ubezpieczonych wykonujacych prace w podlegajacych jej szkotach, przedszkolach
iinnych jednostkach organizacyjnych systemu oéwiaty. Oznacza to, ze jednostki obstugi
ekonomiczno-administracyjnej mogg by¢ platnikami skiadek w stosunku do pracownikow
jednostek oswiatowych, natomiast nie sa uprawnione do poboru i rozliczania zaliczek na podatek

11 Zgodnie z art. 228 ust. 2 oraz art. 258 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych.

12Dz, U. 22012 ., poz. 749 ze zm.

137, przychody z osobiscie wykonywanej dzialalnosci artystycznej, literackiej, naukowej, trenerskiej, o$wiatowe]
i publicystycznej, w tym z tytulu udzialu w konkursach z dziedziny nauki, kultury i sztuki oraz dziennikarstwa, jak
rowniez przychody z uprawiania sportu, stypendia sportowe przyznawane na podstawie odrgbnych przepisow oraz
przychody sgdziow z tytulu prowadzenia zawodow sportowych.

#Tj. min. przychody otrzymywane przez osoby wykonujace czynnoSci zwigzane z pelnieniem obowigzkow
spolecznych lub obywatelskich, bez wzgledu na sposob powolywania tych osob, nie wylaczajac odszkodowania za
utracony zarobek (z wyjatkiem przychoddw, o kiorych mowa w pkt 7) oraz przychody z tytulu wykonywania ustug, na
podstawie umowy zlecenia lub umowy o dzielo, uzyskiwane wylacznie od jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowosci prawnej.

10



dochodowy od ww. pracownikéw jednostek o$wiatowych, lecz jedynie od oséb bedacych ich
pracownikami.

4.3.Istotne ustalenia kontroli

4.3.1. Organizacja systemu obslugi ekonomiczno-administracyjnej szkét i
placéwek oswiatowych

Najwyisza Izba Kontroli ocenita pozytywnie organizacje systemu obstugi ekonomiczno-
administracyjnej szkot i placowek, gdyz stwierdzone w tym obszarze nieprawidtowosci nie
mialy negatywnego wplywu na jego funkcjonowanie.

1. W kazdej z objetych kontrolg gmin organy stanowigce podjety uchwaly powolujace do dziatania
jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej. W postanowieniach tych uchwat okreslane byty
zadania, ktére powierzone zostaly tym podmiotom do realizacji, a obejmujace wykonywanie
czynnosci o charakterze organizacyjno-finansowym w stosunku do szkét i placowek oswiatowych,
dla ktérych organem prowadzacym byly poszczeg6ine gminy. W dwéch sposrod trzech statutow
jednostek obstugi, zadania im przypisane zostaly wskazane enumeratywnie, natomiast w Gminie
Biata statut Biura Obstugi Szkét Samorzadowych rowniez wskazywat konkretne zadania tego
podmiotu, jednakze z zastrzeZzeniem, ze moga by¢ one rozszerzone o dodatkowe zadania
wskazane przez ograny tej gminy. Jednocze$nie w Urzedzie Miejskim w Bialej zakres zadan
Referatu Gospodarki Komunalnej i Zamoéwien Publicznych pokrywal sie - w zakresie
sprawowania nadzoru nad prowadzonymi inwestycjami i remontami — z zadaniami Biura Obstugi
Szkot Samorzadowych w Bialej okreslonymi w jego statucie. W trakcie niniejszej kontroli nie
stwierdzono jednak wystepowania sporéw kompetencyjnych pomigdzy ww. jednostkami
organizacyjnymi Gminy.

2. W Gminie Biata'® oraz w Gminie Prészkéw'® organy wykonawcze tych gmin, w ramach
sprawowanego nadzoru administracyjnego, nie podjety dziatan zmierzajacych do przygotowania
przez rady pedagogiczne poszczegdlnych szkét i placowek o$wiatowych stosownych projektow
zmian w treSci statutow, odzwierciedlajacych przyjete zasady wykonywania obslugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej, a nastepnie ich wprowadzenia w Zycie przez
uprawniony organ. Swiadczy to o nienalezytej rzetelnosci dzialafi podejmowanych w ramach
organizacji tego systemu, jednakze stan ten nie powodowat negatywnych skutkow
w kontrolowanym obszarze. Nie stwierdzono bowiem przypadkéw powielania analogicznych
zadan lub stanowisk pracy w szkofach i placowkach o$wiatowych oraz jednostkach obstugi.

3. We wszystkich gminach zapewniony zostat udziat dyrektorow szkét i placowek oswiatowych
w funkcjonowaniu  scentralizowanego systemu ww. obslugi, ktorego zakres regulowaly
porozumienia zawarte pomiedzy tym jednostkami (w Gminie Biata i Gminie Proszkéw) lub ktory
wynikal z biezacej wspolpracy koordynowanej przez burmistrza (Gmina Lesnica). Przyjete
rozwigzania nie skutkowaly ograniczeniem praw i obowigzkéw dyrektorow szkdt i placowek
oswiatowych jako kierownikow jednostek sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych i ustawy o systemie oSwiaty, zwigzanych z prowadzeniem
gospodarki finansowe] kierowanych podmiotow, w tym takze w zakresie odpowiedzialnosci za

15 W przypadku Publicznego Gimnazjum w Biatej.

18W przypadku Zespolu Szkolno-Przedszkolnego w Zlotnikach, Publicznej Szkoly Podstawowej w Ligocie
Proszkowskiej, Zespolu Szkdt w Zimnicach Wielkich, Zespotu Szkolno-Przedszkolnego w Boguszycach, Publicznego
Gimnazjum w Prészkowie.
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prawidlowo$¢ gromadzenia dochodow i wydatkowania $rodkow w ramach realizacji planow
finansowych. Jednoczeénie wszyscy dyrektorzy, w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK,
poinformowali, iz nie zgtaszali uwag oraz, Ze nie wystgpowaly problemy zwigzane z dziatalnoscig
jednostek wyspecjalizowanych w obstudze finansowo-organizacyjnej.

4.3.2. Sposob realizacji budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
o$wiaty, wychowania i niektorych zadan dotyczacych polityki spotecznej

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie, mimo stwierdzonych nieprawidiowosci
realizacje budzetu jst w objetym kontrolg zakresie.

1. Ponoszone przez gminy wydatki w zakresie objetym kontrola ujmowane byly w dziale 801
O$wiata i wychowanie w rozdziatach: 80101 Szkofy podstawowe, 80103 Odzialy przedszkolne
w szkofach podstawowych, 80104 Przedszkola, 80110 Gimnazja, 80113 DowoZenie uczniow do
szkol, 80114 Zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej, 80146 Doksztalcanie i doskonalenie
nauczycieli, 80148 Stolowki szkolne i przedszkoine oraz 80195 Pozostata dziafalnosc. Ponadto
Gmina Le$nica ponosita wydatki takze w ramach rozdzialu 80132 Szkofy artystyczne. We
wszystkich kontrolowanych jednostkach wigkszo$¢ wydatkow (ponad 80%) ponoszonych na
realizacje zadania - owiata | wychowanie, przeznaczona byta na wynagrodzenia.

Z ogdlnej sumy wydatkow trzech gmin zrealizowanych w dziale 801 na kwotg 102 184,2 tys. z4",
na zadania zwiazane z dzialalno$cig zespolow obslugi, wydatkowano w latach 2011-2013
4191,6 tys. '8, co stanowito ok. 4% wszystkich wydatkow poniesionych na zadania zwiazane
z o$wiatg i wychowaniem w badanym okresie.

2. Objete kontrolg jednostki obstugi wykonywaly swoje zadania'® w odniesieniu do szesciu
(Gmina Biata), o$miu (Gmina Le$nica) oraz dziesieciu (Gmina Prészkéw) szkot i placowek
o$wiatowych przy zatrudnieniu odpowiednio® o$miu, dziewieciu oraz siedmiu pracownikow.
Jednoczesnie w szkotach i placowkach obslugiwanych przez zespoly ekonomiczno-
administracyjne zatrudnionych bylo odpowiednio?”: w Gminie Biala 205 osob (w tym 147
nauczycieli, 4 pracownikéw administracii i 41 pracownikow obstugi), w Gminie Lesnica 150 osob
(w tym 108 nauczycieli, 7 pracownikow administracji oraz 35 pracownikéw obstugi) oraz w Gminie
Proszkow 168 0sob (w tym 111 pracownikow pedagogicznych, 12 pracownikow administracji i 45
pracownikow obstugi), a ksztalcio sie odpowiednio 1 183, 931 oraz 841 uczniow i wychowankow.
Stosunek wydatkow poniesionych na funkcjonowanie jednostek obstugi do facznych wydatkow na
o$wiate i wychowanie w dziale 801 O$wiata i wychowanie wynosit $rednio w okresie objetym
kontrola 3,89% (Gmina Biata), 3,3% (Gmina Lesnica) oraz 5,2% (Gmina Proszkow).

3. Pomimo tego, ze ustawa o finansach publicznych przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia
mechanizméw upraszczajacych dokonywanie zmian w planach finansowych jednostek
organizacyjnych gminy, to w zadnej z gmin objetych kontrolg, kierownicy szkot, placowek
o$wiatowych, jak tez jednostek obstugi, nie posiadali uprawnien do dokonywania przeniesien
planowanych wydatkéw. Jakkolwiek w Gminie Lesnica, stosowne upowaznienie dla burmistrza
do wprowadzenia takiego rozwigzania zostato przewidziane w uchwatach budzetowych, to

17 Gminie Biala 41 411,2 tys. i, w Gminie Le$nica 30 946,5 tys. 2!, a w Gminie Proszkow 29 826,5 tys. 2.

18\ Gminie Biala 1609,9 tys. zt, w Gminie Le$nica 1 022,8 tys. zI, a w Gminie Praszkow 1 558 9 tys. z.

19 Wg. stanu na dzien zakoriczenia czynnoéci kontrolnych w jednostce.

2 Wg. stanu na dzien 30 wrzeénia 2013 1., . daty ostatniego przekazania danych do systemu informacji oSwiatowej
w okresie objetym kontrola,

2w,
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w Gminie Bialta oraz w Gminie Prészkoéw organy wykonawcze nie wnioskowaly o udzielenie
takich upowaznien. Zgodnie z wyjasnieniami burmistrzéw, wynikalo z przekonania, Ze istniejaca
mozliwo$¢ skiadania przez poszczegoine jednostki organizacyjne wnioskéw o dokonanie zmian
w budzecie byta rozwigzaniem wystarczajacym.

Jednoczeénie organy wykonawcze — na postawie upowaznien wynikajacych badz z uchwat
budzetowych badZz z uchwat dotyczacych wieloletnich prognoz finansowych — posiadaty
mozliwos¢ przekazania kierownikom jednostek organizacyjnych uprawnien do zaciagania
zobowigzan z tytutu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest
niezbgdna do zapewnienia cigglosci dziatania tych jednostek, a z ktorych wynikajace platnosci
wykraczaty poza rok budzetowy. Z takiej mozliwosci nie skorzystat jedynie Burmistrz Leénicy,
ktory dysponowat jednakze dokumentami potwierdzajacymi wysoko$¢ ww. zobowigzan, a dane
wtym zakresie zostaly uwzglednione w wieloletniej prognozie finansowej gminy. Stwierdzono
natomiast, Zze Burmistrz Bialej w 2012 r. przez przeoczenie udzielit takiego upowaznienia na
rzecz dwoch osob nie pelnigcych funkcji kierownika jednostki organizacyjnej gminy. Dziatanie
takie naruszalo treS¢ art. 228 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 oraz art. 258 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach
publicznych, jednakze z uwagi na niezaciagnigcie w kontrolowanym okresie tego rodzaju
zobowigzan przez nieuprawnione osoby, nie wystapily negatywne konsekwencje dla realizacji
budzetu gminy.

4. W Zadnej z kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego, whrew dyspozycji wynikajacej
z art. 264 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, bankowa obstugg budzetu — wykonywang przez
bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych - nie objeto
jednostek organizacyjnych gmin, ktorych dotyczyla niniejsza kontrola. Przyczyng tej
nieprawidtowos$ci byta btedna interpretacja obowigzujacych w tym zakresie przepisow. Zgodnie
z wyjasnieniami Burmistrzow, zaniechania w tym zakresie wynikaly z zawarcia umowy rachunku
bankowego pod rzadami ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe? (Burmistrz Bialej)
lub z wyodrebnienia organizacyjnego szkol, placowek oéwiatowych oraz jednostki obstugi,
przejawiajace si¢ w mozliwosci samodzielnego zawarcia przez te jednostki umowy z bankiem
(Burmistrz Lesnicy, Burmistrz Prészkowa).

5. W procedurze planowania budzetéw gmin, udziat jednostek obstugi zostat zapewniony poprzez
zobowigzanie ich do zbiorczego gromadzenia zatozen do planéw finansowych szkét i placowek
sporzadzonych przez kierownikow obstugiwanych jednostek. Jednostki obslugi weryfikowaly
otrzymywane od szkdf i placowek o$wiatowych zalozenia do projektow plandw finansowych,
o ktorych mowa w § 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadow
budzetowych® oraz sporzadzaly zbiorcze zestawienia na potrzeby przygotowania projektow
uchwat budzetowych. Po opracowaniu przez organy wykonawcze projektow ww. uchwat,
informacije o przyjetych kwotach dochodow i wydatkéw budzetowych zostaly przekazane do szkot
i placowek oswiatowych gmin Proszkow i Lesnica. W Gminie Biala informacja w tym zakresie
zostala przekazana wylacznie do jednostki obslugi, co stanowito naruszenie § 5 ust. 1 ww.
rozporzadzenia. Ponadto w tej gminie w 2011 r. zalozenia do projektow planéw finansowych
zostaty przygotowane i podpisane przez Dyrektora Biura Obstugi Szkot Samorzadowych, co
naruszato § 1 uchwaty nr XXX|I/382/10 Rady Miejskiej w Biatej z dnia 30 czerwca 2010 r.

22Dz, U. Nr 4, poz. 18 ze zm,
23Dz, U. Nr 241, poz. 1616.
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w sprawie okreslenia trybu prac nad projektem uchwaly budzefowef. Wediug wyjasnien
Burmistza Bialej, brak potwierdzenia prawidlowosci tych zalozen przez dyrektorow
poszczegolnych szkot i placowek wynikat z nawatu prac oraz z przeoczenia.

6. Projekty planéw finansowych szkot i placowek oSwiatowych byly sporzadzane przez
kierownikow tych jednostek i przekazywane organowi wykonawczemu, za posrednictwem
jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej, w terminach wynikajacych z § 5 ust. 3 ww.
rozporzadzenia. Projekty te byly zgodne z projektami uchwat budzetowych na poszczegolne lata
objete kontrola. Rowniez plany finansowe jednostek wykonujacych zadania z zakresu o$wiaty
i wychowania byly przygotowywane prawidiowo, przy udziale jednostek, ktorym powierzono
obstuge administracyjno-finansowa,

7. Zmiany dokonywane w budzetach gmin objetych kontrolg, w zakresie dzialu 801 w rozdziatach
80101, 80103, 80104, 80110, 80113, 80114, 80132, 80146, 80148 oraz 80195, w ocenie NIK,
spowodowane byly zdarzeniami, ktorych nie mozna bylo przewidzie¢ na etapie planowania
poszczegdlnych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (przyktadowo otrzymanie przez
gmine dotacji celowych, pozyskanie $rodkéw z innych Zrodet zewngtrznych). Tym samym nie
stanowily one podstawy do kwestionowania rzetelnosci planowania dochodow i wydatkow
budzetowych. O dokonanych zmianach w budzecie Burmistrz Biatej oraz Burmistrz
Proszkowa informowali zardwno kierownikow szkot i placowek oswiatowych, jak i jednostki
obstugi, natomiast Burmistrz Le$nicy o takich zmianach informowat jedynie Gminny Zarzad
Oswiaty w Lesnicy, co stanowito naruszenie § 12 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadow
budzetowych.

8.W ramach nadzoru sprawowanego przez organy wykonawcze nie wystapita koniecznosé
blokowania planowanych wydatkow budzetowych, spowodowana niegospodamoscig jednostek
wykonujacych zadania gminy w zakresie o$wiaty i wychowania, op6Znieniami w realizacji zadan,
nadmiarem posiadanych érodkow lub naruszeniem zasad gospodarki finansowej,
tj. okolicznosciami wyszczegolnionymi w art. 260 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Wszyscy
dyrektorzy szkét i placowek oéwiatowych w trybie art. 29 ust. 1 pkt. 2 Iit. f ustawy o NIK
potwierdzili, e przyznane im $rodki budzetowe umozliwiaty realizacjg powierzonych zadan.

4.3.3. Wykonywanie zadan organu prowadzacego w zakresie obstugi
administracyjnej oraz finansowo-ksiggowej szkot i placowek

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie, mimo stwierdzonych nieprawidiowosci
realizacje zadan w powyzszym zakresie.

1. Funkcjonowanie jednostek obslugi zapewnito organom wykonawczym mozliwos¢ rozpoznania
potrzeb szkot i placowek oéwiatowych. | tak przykladowo Gminny Zarzad Oswiaty w LeSnicy na
podstawie zapotrzebowan skiadanych przez dyrektorow obstugiwanych jednostek, m.in. planowat
zakupy pomocy dydaktycznych, sprzetu i innych $rodkow rzeczowych oraz prowadzit obstuge
finansowa tych zakupéw, a przedstawiciel Biura Obsltugi Szkét Samorzadowych
w Proszkowie brat udziat w corocznych przegladach sprawdzajacych przygotowanie obiektow
zajmowanych przez szkoly i placowki oswiatowe do rozpoczecia roku szkolnego oraz w analizach

2 Zgodnie z ktorym kierownicy jednostek budzetowych (w tym szkot i placowek oswialowych) zobowigzani sq do
opracowania i przediozenia Burmistrzowi Bialej w terminie do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy
planéw rzeczowych zadar oraz zatozen do projektow planow finansowych.
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stanu technicznego budynkow szkolnych. Zgodnie z przyjetymi zalozeniami, jednostki obstugi nie
braty bezpo$redniego udziatu w realizacji zadan inwestycyjno-remontowych, gdyz jak ustalono
remonty prowadzone byly samodzielnie przez kierownikow jednostek o$wiatowych, a zadania
inwestycyjne — przez wlasciwe merytorycznie komorki organizacyjne poszczegdlnych
kontrolowanych urzedéw.

2. Zarowno organy wykonawcze kontrolowanych gmin, jak i jednostki obslugi ekonomiczno-
administracyjnej podejmowaly dziatania zmierzajgce do udzielania niektorych zamdwien
publicznych w sposob scentralizowany. | tak Gminny Zarzad O$wiaty w Le$nicy na podstawie
udzielonych przez kierownikow szkét upowaznien przeprowadzit w 2011 r. wspolne zamowienie
na dostawe oleju opalowego oraz na podstawie upowaznienie Burmistrza Lesnicy na przewoz
dzieci i mtodziezy do jednostek oswiatowych gminy, a Burmistrz Biatej powierzyt Biuru Obstugi
Szkot Samorzadowych przeprowadzenie postepowania i udzielenie zaméwienia pn.
Swiadczenie ustug w zakresie przewozu uczniéw do szkét podstawowych, gimnazjalnych
i przedszkoli w Gminie Biafa w roku szkolnym 2013/2014 w formie zakupu biletéw miesigcznych.
W dwéch z trzech ww. przypadkow, dotyczacych udzielenia zaméwien zwigzanych z dowozem
ucznidw do szkdf, wyznaczenie tych jednostek, z uwagi na - jak wskazali w wyjasnieniach
burmistrzowie - bledng, interpretacje obowigzujacych przepiséw, nastapito z naruszeniem
przepisbw o zaméwieniach publicznych, gdyZz zaméwienia te nie byly udzielane m.in. na rzecz
wyznaczonej jednostki, co bylo warunkiem prowadzenia przez nig postepowania o udzielnie
zamowienia na rzecz kilku podmiotow?,

3. We wszystkich skontrolowanych gminach ustanowiony zostat system kontroli zarzadczej,
majacy zapewnia¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania. Badajac skutecznos¢ dziatan
podejmowanych w ramach ustalonych procedur kontrolnych, stwierdzono, ze pomimo
podejmowanych dziatai (w tym prowadzenia kontroli, czy dokonywania analiz sprawozdan) w
zadnym przypadku nie byly one w petni skuteczne, gdyz nie zapewnily wykrycia nieprawidtowosci
stwierdzonych w trakcie postepowania kontrolnego NIK. Ponadto w Urzedzie Miejskim w Biatej
w 2011r. z uwagi na wskazane przez Burmistrza znaczne obcigzenie obowigzkami oraz
nieobecnos¢ pracownika, nie przeprowadzono zadnej z o$miu zaplanowanych kontroli
wewnetrznych w jednostkach o$wiatowych, jak tez w jednostce obstugi. Niemniej jednak kontrole
przeprowadzone w imieniu Burmistrza Biatej w kolejnym roku, pozwolity na zidentyfikowanie
i wyeliminowanie nieprawidiowosci, z ktorych cze$¢ miala charakter systemowy (a wiec
potencjalnie dotyczacy wszystkich obstugiwanych przez Biuro Obstugi Szkét Samorzadowych
jednostek).

4.3.4. Wykonywanie przez jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej
powierzonych zadan

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie, mimo stwierdzonych nieprawidtowosci
realizacje zadan powierzonych jednostkom obstugi.

1. Dyrektorzy Biura Obstugi Szkét Samorzadowych w Biatej oraz Biura Obstugi Os$wiaty
Samorzadowej w Proszkowie zawarli z kierownikami obstugiwanych jednostek porozumienia

% Zgodnie z arl. 16 ust. 4 ustawy Prawo zamdwien publicznych wyznaczenie przez burmistrza sposrod jednostek mu
podleglych podmiotu upowaznionego do przeprowadzenia postgpowania i udzielenia zaméwienia jest moZiiwe dla
zamowien udzielanych zaréwno dla upowaznionego podmiotu, jak i dla innych jednostek organizacyjnych, natomiast
takie rozwigzanie nie jest dopuszczalne, gdy jednostka prowadzaca postepowanie i udzielajaca zamdwienia nie
otrzymuje w zwigzku z tym zamowieniem jakiegokolwiek $wiadczenia.
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regulujace prowadzenie scentralizowanej obstugi. | tak podmioty z Biatej w porozumieniu okreslity
m.in.; zasady prowadzenia obsiugi finansowo-ksiggowej obejmujacej calos¢ spraw z zakresu
rachunkowosci i ksiegowosci syntetycznej oraz analitycznej dotyczacej dziatalnosci podstawowej,
dochodéw wiasnych i zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych, a takze wykonywania
dyspozycji $rodkami pienieznymi oraz obslugi kasowej i bankowej. Biuro Obstugi OSwiaty
Samorzadowej w Proszkowie zobowigzalo sig natomiast do obstugi finansowo-ksiggowe;
poszczegdlnych placowek o$wiatowych zgodnie z przepisami o finansach publicznych
i 0 rachunkowosci, a takze stosownie do ustalonych przez dang placowke o$wiatows instrukcji
inwentaryzacyjnej, instrukcji obiegu dokumentéw  ksiegowych, zakladowymi zasadami
(politykami) rachunkowosci i planem kont. Ponadto w ww. porozumieniach ustalono obowigzki
placowek oswiatowych, w tym dotyczace zapewnienia prawidiowego obiegu dokumentow przed
ich przekazaniem do jednostki obstugi, dokonywania kontroli merytorycznej dokumentow
ksiegowych oraz dysponowania $rodkami finansowymi.

2. We wszystkich kontrolowanych jednostkach obstugi pracownicy wykonujgcy na rzecz szkot
i placowek oswiatowych obstuge finansowo-ksiegowa posiadali imienne upowaznienia udzielone
przez kierownikow podmiotow obstugiwanych, stanowigce podstawg do wykonywania zadan
glownego ksiegowego jednostki sektora finanséw publicznych, wynikajacych z dyspozycji art. 54
ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Jednoczesnie w obstugiwanych jednostkach nie byly zatrudniane osoby na stanowisku giéwnego
ksiegowego, o ktorym mowa w art. 54 ustawy o finansach publicznych, gdyz zadania przypisane
ustawowo takim pracownikom wykonywane byly przez upowaznionych pracownikow jednostek
obstugi. W konsekwencji dokumenty, do ktérych sporzadzenia zobowigzane byty podmioty
obstugiwane (w tym m.in. sprawozdania budzetowe i finansowe, projekty planéw finansowych)
podpisywane byly zarowno przez ich kierownikow, jak tez przez pracownikow jednostki obsiugi
wykonujacych obowiazki przypisane glownemu ksiegowemu jednostki sektora finansow
publicznych. Majac na uwadze art. 4 ust. 5 ustawy o rachunkowosci, ktory dopuszcza
powierzenie w formie pisemnej innej osobie okreslonych obowiazkow w zakresie rachunkowosci,
jak tez przepisy art. 5 ust. 9 ustawy o systemie o$wiaty, w ktorych przewidziano mozliwos¢
tworzenia jednostek obstugi dia wykonywania zadaf w szczegélno$ci w zakresie prowadzenia
ksiag rachunkowych, sporzadzania sprawozdan finansowych, dokonywania wyceny aktywow
i pasywow oraz ustalania wyniku finansowego, tj. realizacji zadan glownego ksiggowego,
powierzanie takich zadan upowaznionym pracownikom jednostki obstugi bylo dziataniem
uprawnionym.

3. W Gminnym Zarzadzie Oéwiaty w Le$nicy (w calym okresie objetym kontrolg) oraz w Biurze
Obstugi O$wiaty Samorzadowej w Proszkowie (w latach 2011-2012) rachunkowos¢
wszystkich szkot i placowek prowadzona byla na podstawie zasad (polityk) rachunkowosci
ustalonych przez kierownikow tych jednostek zamiast przez kierownikow podmiotow
o$wiatowych. Naruszalo to przepisy art. 4 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktorymi
obowiazkiem kazdego podmiotu obowigzanego do prowadzenia ksiag rachunkowych jest
przyjecie zasad (polityki) rachunkowosci. Jedynie w Gminie Biata zasady te zostaly ustalone
oddzielnie przez uprawnione w tym zakresie osoby.

W kazdej z kontrolowanych jednostek, zgodnie z art. 11 ustawy o rachunkowosci, ksiggi
rachunkowe poszczegoinych obstugiwanych szkét i placowek oswiatowych prowadzone byly
odrebne, z wykorzystaniem ujednoliconego na poziomie takiej jednostki obstugi oprogramowania
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finansowo-ksiegowego. Ksiggi rachunkowe spelnialy rowniez wymogi wynikajace z art. 13 ust. 4
pkt. 1 ww. ustawy.

Szczegolowa kontrola prawidtowosci ujmowania w ksiggach wybranych dowodow ksiegowych na
probie? wydatkow na laczng kwote 2 620,2 tys. zt wykazala nastepujace nieprawidlowosci:

- we wszystkich jednostkach wprowadzano do ksiag rachunkowych daty dowodéw ksiegowych
niezgodne z rzeczywistymi datami uwidocznionymi na tych dowodach, co naruszato art. 23 ust. 2
pkt. 2 ustawy o rachunkowosci (w Biurze Obstugi Szkét Samorzadowych w Bialej?,
w Gminnym Zarzadzie Oswiaty w Le$nicy oraz w 2013r. w Biurze Obslugi Os$wiaty
Samorzadowej w Proszkowie),

-w Gminnym Zarzadzie O$wiaty w Lesnicy do ksigg rachunkowych wprowadzane byly daty
operacji gospodarczych niezgodne z rzeczywistymi datami wynikajacymi z dowodéw ksiegowych,
co bylo niezgodne z art. 23 ust. 2 pkt. 1 ww. ustawy, a takze daty 5 550 zapisow w ksiegach byly
wezeshiejsze od dat dowodow ksiegowych, co naruszato art. 23 ust. 2 pkt. 4 ww. ustawy,

- w latach 2011-2012 w stosowanym w Biurze Obstugi Oswiaty Samorzadowej w Proszkowie
programie ksiegowym, jako date dokumentu oraz date operaciji gospodarczej zapisywano date
wplywu danego dokumentu do szkoly lub placowki oSwiatowej, a nie daty wynikajace z tych
dokumentow, tj. niezgodnie z art. 23 ust. 2 pkt. 1-2 ww. ustawy.

Ustalenia w tym zakresie wskazujg, Ze nieprawidiowo$ci polegajace na naruszeniu ww.
przepisow, z uwagi na ich systemowy charakter, jak rowniez przyczyne (niewtasciwg interpretacje
przepisow, roztargnienie pracownikow), powodowaly powielanie bigdnych zapiséw w odrebnych
ksiggach rachunkowych szkét i placowek oSwiatowych. Tym samym negatywne skutki nie
ograniczaly sie tylko do jednej jednostki, lecz rozciagaty sie na pozostale podmioty.

Tylko w jednej z trzech skontrolowanych jednostek (Biuro Obstugi Szkot Samorzadowych
w Biatej) nieprawidiowoéci w ww. zakresie zostaly ujawnione w ramach nadzoru sprawowanego
przez Burmistrza Bialej. W pozostalych jednostkach pomimo przeprowadzenia kontroli
wewnetrznych takich nieprawidtowosci nie stwierdzono. Zdaniem NIK $wiadczy to o niepetnej
skutecznosci nadzoru, co wskazano w pkt. 4.3.3. niniejszej informacii, jak tez stanowi podstawe
do zintensyfikowania podejmowanych w tym celu dziatan.

4. Zgodnie z art. 11a pkt 1 ustawy o rachunkowosci, w przypadku gdy ksiegi rachunkowe sg
prowadzone poza siedzibg szkoly lub placowki, jej kierownik obowigzany jest do powiadomienia
wlasciwego urzedu skarbowego o miejscu prowadzenia ksigg rachunkowych. Powiadomienia
takiego moze dokonac takze kierownik jednostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej dziatajac
z upowaznienia kierownika szkoly lub placowki. Dyrektorzy czterech placowek o$wiatowych
obstugiwanych przez Gminny Zarzad Os$wiaty w Le$nicy nie dokonali stosowanego
powiadomienia Naczelnika Urzedu Skarbowego w Strzelcach Opolskich. Kontrolowana jednostka
nie podjela jednakze dziatan zmierzajacych do weryfikacji spelnienia ww. obowigzku lub tez
zmierzajacych do uzyskania stosownych upowaznien, umozliwiajacych samodzielne dokonanie
takiego powiadomienia. W ocenie NIK Swiadczy to o braku nalezytej rzetelnosci dziatan
podejmowanych w ramach obstugi tych placowek.

5. W toku czynnosci kontrolnych ustalono, Zze — pomimo udzielania przez obstugiwane szkoly
i placowki o$wiatowe podobnych zaméwien — kierownicy jednostek obstugi nie podejmowali

2% Dobor celowy obejmujacy 10 najwyzszych kwotowo wydatkow ujetych w ksiegach prowadzonych przez jednostke
obstugi.
W przypadku jednego zapisu.
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zadnych dziatan w zakresie uzyskania upowaznienia umozliwiajacego przeprowadzenie
postepowania i udzielenie zamowienia w imieniu i na rzecz rowniez obslugiwanych jednostek.
Wyjatkiem byt Gminny Zarzad O$wiaty w Lesnicy, ktory w 2011 r. przeprowadzit prawidtowo
postepowanie oraz udzielit zaméwienia na dostawg oleju opatowego do tej jednostki oraz
pozostalych placowek oéwiatowych prowadzonych przez Gmine Leénica. Pozostale dwa
zaméwienia publiczne udzielone na podstawie upowaznien wydanych przez Burmistrza Biatej
oraz Burmistrza Le$nicy dotyczyly realizacji zadania wlasnego tych gmin polegajacego na
zapewnieniu dowozu uczniow i wychowankéw do szkot i placowek oSwiatowych. Tym samym
zaméwienia te nie byly udzielane na rzecz jednostek obstugi, co naruszalo przepisy
o0 zamowieniach publicznych i zostato opisane w pkt. 4.3.3. niniejszej informaciji.

6. Jedynie Biuro Obstugi Szkét Samorzadowych w Bialej wystepowalo jako platnik skiadek,
o ktorym mowa w art. 4 pkt 2 lit. t ustawy o systemie ubezpieczeri spofecznych za pracownikow
jednostek oéwiatowych, dla ktorych organem prowadzacym byta Gmina Biala. Pozostate dwie
jednostki obstugi (. Gminny zarzad O$wiaty w Lesnicy oraz Biuro Obstugi Oswiaty
Samorzadowej w Proszkowie), pomimo faktycznego wykonywania zadan przypisanych
platnikom sktadek nie skladaly zbiorczych deklaracji rozliczeniowych obejmujgcych wszystkich
pracownikow obstugiwanych jednostek, lecz deklaracje indywidualne, tj. dotyczace kazdej
z obstugiwanych szkot i placowek oswiatowych. W zakresie poboru zaliczek na podatek
dochodowy od osdb fizycznych obowiazujace przepisy nie przewidujg mozliwoéci wystgpowania
jednostki obstugi jako ptatnika, pomimo iz jednostki te dokonuja niezbgdnych w tym zakresie
rozliczen z organami podatkowymi. W konsekwencji wszystkie kontrolowane jednostki
przygotowywaly stosowne odrebne rozliczenia, a jako platnikow tego podatku prawidiowo
wskazywaly szkoly i placowki oswiatowe.

7.W Zzadnej z objetych kontrola gmin, zarzadzanie majatkiem nieruchomym nie bylo
koordynowane lub realizowane przez jednostki obstugi, na co wskazano w pkt. 4.3.3. niniejszej]
informacii.

4.4.Informacje dodatkowe o przeprowadzonej kontroli

4.4.1. Organizacja i metodyka kontroli

Kontrole zaplanowano i przeprowadzono w 6 jednostkach, jako kontrole wykonania zadan
wykorzystaniem elementow wiasciwych dla kontroli zgodnoéci. Gminy, w ktorych prowadzono
kontrole (w kazdej takie czynnoéci zostaty przeprowadzone w urzedzie oraz w jednostce obstugi
ekonomiczno-administracyjnej), zostaty dobrane w sposob celowy z uwzglednieniem danych
wynikajacych z Systemu Informacji OS$wiatowej (www.cie.men.qov.pl) w zakresie ilosci
obstugiwanych szkot i placowek dla uzyskania poréwnywalnosci wynikow. W wojewodztwie
opolskim funkcjonuje facznie 29 gminnych jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjne,
z ktérych kontrolg objetych zostalo 10%. Typujac jednostki do kontroli przyjgto zatozenie, aby
wszystkie gminy objete kontrolg miaty jednolity charakter miejsko-wiejski.

4.4.2. Przebieg kontroli

W wystapieniach pokontrolnych przekazanych kierownikom kontrolowanych jednostek zawarto

lacznie 9 wnioskow pokontrolnych, ktére dotyczyly w szczegoinosci:

— objecia bankowa obstuga budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich jednostek
organizacyjnych gminy,
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— wzmocnienia nadzoru organu wykonawczego nad dziatalnoscig jednostek obstugi
ekonomiczno-administracyjnej,

— zapewnienia prowadzenia ewidencji ksiegowej zgodnie z przepisami o rachunkowosci,

— doprowadzenia do zgodnosci w uregulowaniach wewnetrznych jednostek obstugi
ekonomiczno-administracyjnej.

Do tresci przekazanych wystapien pokontrolnych nie zostaly zgloszone zastrzezenia.

W odpowiedzi na wystapienia pokontrolne wszyscy kierownicy skontrolowanych jednostek

poinformowali NIK o podjetych dziataniach w celu realizacji wnioskéw pokontrolnych. Do dnia

sporzadzenia informacji kontrolowane jednostki zrealizowaly 3 wnioski, a 6 bylo w trakcie

realizacji.
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5. Zataczniki

5.1.Wykaz skontrolowanych jednostek

Lp. Jednostka Kierownik jednostki Ocena
1 Urzad Miejski w Lesnicy | tukasz Jastrzembski Pozytywna mimo stwierdzonych
: nieprawidlowosci
9 Urzad Miejski w Roza Malik Pozytywna mimo stwierdzonych
" | Proszkowie nieprawidlowosci
3 Urzad Miejski w Bialej Arnold Hindera Pozytywna mimo stwierdzonych
' nigprawidlowosci
4 Gminny Zarzad Oéwiaty | Agnieszka Nowak Pozytywna mimo stwierdzonych
" | wLeSnicy nieprawidlowosci
5 Biuro Obslugi Oswiaty Barbara Dziubaltowska Pozytywna mino stwierdzonych
" | Samorzadowej w nieprawidtowosci
Proszkowie
6 Biuro Obstugi Szkal Agnieszka Marszalek Pozytywna mimo stwierdzonych
" | Samorzadowych w Bialgj nigprawidtowosci
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5.2.Wykaz podstawowych aktow prawnych zwigzanych z kontrolowang

10

11
12

13
14

15

16

17

18

19

20

21

dzialalno$cig

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 .,
poz. 267 ze zm.)

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz. U. Nr 5, poz. 46)

Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2014 r., poz. 191 ze zm.)
Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 17 grudnia 2010r. w sprawie
podstawowych warunkow niezbednych do realizacji przez szkoly i nauczycieli zadari
dydaktycznych, wychowawczych i opiekuriczych oraz programéw nauczania (Dz. U. z 2011 r.
Nr 6, poz. 23)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.)
Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz. U. z 2012r.,
poz. 361 ze zm.)

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze
zm.)

Rozporzadzenie Ministra Edukaciji Narodowej z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie ramowych
statutéw publicznego przedszkola oraz publicznych szkét (Dz. U. Nr 61, poz. 624 ze zm.)
Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 grudnia 2002 r. w sprawie
bezpieczenstwa i higieny w publicznych i niepublicznych szkotach i placéwkach (Dz. U.
z 2003 r. Nr 6, poz. 69 ze zm.)

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 7 marca 2005 r. w sprawie
ramowych statutdw placowek publicznych (Dz. U. Nr 52, poz. 466)

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoéci (Dz. U. z 2013 r., poz. 330 ze zm.)
Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2012 ., poz. 82 ze
zm.)

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. 2 2012 r., poz. 749 ze zm.)
Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z
2013 r., poz. 1442 ze zm.)

Ustawy z dnia z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz.
907 ze zm.)

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 12 grudnia 2013r. w sprawie zakresu
informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zaméwieniach publicznych,
jego wzoru oraz sposobu przekazywania (Dz. U., poz. 1530)%

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.)
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz. U. Nr 20, poz. 103)%

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010r. w sprawie szczegofowej
klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze
Zrédef zagranicznych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1053)

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdar jednostek
Sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. Nr 43, poz. 247 ze
zm.)

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdfowych zasad
rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu paristwa, budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego,  jednostek  budzetowych, —samorzadowych zakladow  budzetowych,
panistwowych funduszy celowych oraz parnstwowych jednostek budzetowych majgcych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r., poz. 289)

2 \Ww. rozporzadzenie bylo poprzedzone rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 sierpnia 2006,
w sprawie zakresu informacji zawartych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zamdwieniach, jego wzoru oraz
sposobu przekazywania (Dz. U. Nr 155, poz. 1110 ze zm.).

23 Obowiazywato do 24 stycznia 2014 1.
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22 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia
gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zakfadéw budzetowych
(Dz. U. Nr 241, poz. 1616)
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5.3.Wykaz organdw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskie]

2. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

3. Prezes Rady Ministrow

4. Minister Edukacji Narodowej

5. Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej
6. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Edukacii, Nauki i Miodziezy
7. Wojewoda Opolski

8. Prezes Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu

9. Burmistrz Bialej

10. Burmistrz Lesnicy

11. Burmistrz Prészkowa

12. Dyrektor Biura Obstugi Szkot Samorzadowych w Biatej

13. Kierownik Gminnego Zarzadu O$wiaty w Lesnicy

14. Dyrektor Biura Obstugi Samorzadowej w Proszkowie
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