UCHWALA Nr 624/17
z dnia 26 stycznia 2017 r.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku
w skladzie:

Przewodniczacy: Dariusz Renczynski
Czlonkowie: Beata Chmielewska

Pawet Gatko
Katarzyna Gawronska
Agnieszka Gerasimiuk
Aleksander Piszczatowski
Matgorzata Rutkowska
Joanna Salachna
Maria Wasilewska

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 5a i art. 25b ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o
regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity Dz. U. z 2016 r. poz. 561)

po rozpatrzeniu zastrzezen wniesionych w trybie art. 9 ust. 4 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych przez Wéjta Gminy Plaska do wnioskéw pokontrolnych nr 1,
12-13, 22, 28-29 i 39 zawartych w wystapieniu pokontrolnym Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Bialymstoku z dnia 22 grudnia 2016 r., wydanych w wyniku
kompleksowej kontroli gospodarki finansowej gminy Plaska

postanawia

- uwzglednié zastrzezenia dotyczgce wniosku nr 22 w zakresie odnoszgcym si¢ do punktu
a) tego wniosku,

- oddali¢ zastrzezenia dotyczgce wnioskéw nr 1, 12-13, 22 (w zakresie odnoszacym si¢ do
punktu c)), 28-29 i 39

UZASADNIENIE

Regionalna Izba Obrachunkowa w Biatymstoku przeprowadzita w dniach 13 czerwca
—9 wrzesnia 2016 r. w Urz¢dzie Gminy Plaska kompleksows kontrole gospodarki finansowej
gminy Plaska za 2015 rok i inne wybrane okresy. Ustalenia kontroli zostaly zawarte w
protokole kontroli podpisanym w dniu 28 pazdziernika 2016 r. Na podstawie wynikéw
kontroli Izba skierowata do Wéjta Gminy Plaska wystapienie pokontrolne z dnia 22 grudnia
2016 r. (RIO.V.6001-4/16), zawierajagce m.in. opis stwierdzonych nieprawidtowosci oraz
wnioski zmierzajgce do ich usunigcia i usprawnienia badanej dziatalnosci.

Wéjt Gminy Plaska, pismem z dnia 5 stycznia 2017 r. (OR.0711.3.2017), wnidst
zastrzezenia do wnioskéw pokontrolnych nr 1, 12-13, 22, 28-29 i 39 rekomendujacych:

- podjgcie dziatari w celu usunigcia rozbieznosci migdzy postanowieniami Statutu Gminy i
regulaminu organizacyjnego Urzedu Gminy a stanem faktycznym w zakresie obsadzenia
stanowiska zastgpcy Wojta Gminy, majac jednoczesnie na uwadze kwestie zwigzane z
zapewnieniem funkcjonowania gminy w przypadku zaistnienia przemijajacej przeszkody w
wykonywaniu zadan i kompetencji przez Wéjta (wniosek nr 1);

- w zakresie finansowania budzetu (wniosek nr 12):




a) splacanie do 31 grudnia kredytéw zaciggnietych w danym roku na podstawie upowaznienia
do zaciagania zobowigzan na finansowanie przejsciowego deficytu budzetu,

b) rozwazenie zasadnosci zaciggania kredytu w formie linii kredytowej w rachunku biezacym,
majac na uwadze, ze nawet w przypadku posiadania limitu na sfinansowanie budzetu
kredytem, zaciggniecie go w takiej formie powoduje, ze¢ w pierwszej kolejnosci jednostka
musi wykazaé w sprawozdawczosci nielegalne wykorzystanie na finansowanie budzetu
srodkéw pozostajacych na rachunku budzetu, a niedotyczacych danego roku (subwencji na
rok nastepny, dotacji podlegajacych zwrotowi, srodkéw depozytowych i innych),

c) zaprzestanie angazowania do sfinansowania budzetu srodkéw niestanowigcych dochodéw
lub przychodéw budzetu danego roku, w tym zaniechanie zapozyczania na ten cel $rodkéw
ZFSS,

d) w przypadku wystapienia sytuacji nielegalnego finansowania budzetu srodkami, o ktérych
mowa w pkt c), uwzglednienie przy realizacji budzetu na rok nastgpny, ze kwota
zaewidencjonowanych w ksiegach roku nastgpnego dochodéw budzetu nie posiada
faktycznego pokrycia w $rodkach pienieznych, a zatem zobowigzania powinny by¢ zaciggane
z uwzglednieniem tego faktu, jezeli ma istnie¢ mozliwosé ich prawidlowego sfinansowania;

- zapewnienie terminowego regulowania zobowiazan (wniosek nr 13);

- w zakresie dochodéw z uzytkowania wieczystego (wniosek nr 22):

a) podjecie dziatan w celu wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji z dnia 6 grudnia 2007
r. w zakresie przewidujgcym stawke oplaty za uzytkowanie wieczyste gruntéw
przeznaczonych na dzialalno$¢ turystyczng na poziomie 3% wartosci nieruchomosci, jako
literalnie sprzeczng z art. 72 ust. 3 pkt 4a ustawy o gospodarce nieruchomosciami,

b) ustalenie stawki procentowej oplaty rocznej pobieranej z tytutu uzytkowania wieczystego
gruntdw przeznaczonych na dziatalnos¢ turystyczng na 2% wartosci gruntu, zgodnie z trescia
art. 221 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,

c) dokonanie zwrotu kwoty 21.944 zI odpowiadajacej zawyzeniu oplat rocznych pobieranych
od 2008 r. (od czasu ostatniej aktualizacji i wypowiedzenia wysokosci dotychczasowej
oplaty) przy zastosowania stawki 3% zamiast 2% wartosci nieruchomosci oddanej w
uzytkowanie wieczyste na cele turystyczne;

- podejmowanie czynnosci sprawdzajacych, o ktérych mowa w przywolanych przepisach
Ordynacji podatkowej, celem zachowania terminowosci i prawidlowosci skladania deklaracji
o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi (wniosek nr 28);

- wyjasnienie i wyeliminowanie wskazanych w protokole kontroli i w czesci opisowej
wystgpienia nieprawidlowosci w zakresie pozyskiwania dochodéw z tytulu oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi. W odpowiedzi na zalecenia przedstawienie

wynikéw (w tym finansowych) poszczegdlnych ustalefi (dotyczacych kazdego wiasciciela
nieruchomosci) (wniosek nr 29);

- w zakresie zakupu telefonéw komoérkowych i pokrywania kosztéw shuzbowych rozmoéw
telefonicznych (wniosek nr 39):

a) usunigcie z uméw z pracownikami postanowien przewidujgcych mozliwo$é przejscia
whasnosci telefonu na uzytkujgcego pracownika w przypadku awarii, jako sprzecznych z
zarzgdzeniem Wojta z dnia 29 pazdziernika 2009 r.,

b) wyeliminowanie rozbieznosci migdzy stanowiskiem pracy wiasciwym do kontroli kosztéw
zwigzanych z uzytkowaniem telefonéw komodrkowych wedlug zarzadzenia z dnia 29
pazdziernika 2009 r. a faktycznym przydzieleniem tych obowigzkéw zakresem czynnosci,

c) zobowigzanie odpowiedzialnego pracownika do ustalania kwoty przekroczenia limitu
kosztéw, o ktéorym mowa w umowach uzyczenia telefonu, informowania uzytkownikéw
telefonéw o kwocie podlegajgcej wplacie z tego tytutu, a w przypadku niedokonania wplaty
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do sporzgdzania stosownych dokumentéw shuzacych potraceniu naleznosci gminy z
wynagrodzenia pracownika,

d) dokonanie przez Wéjta zwrotu kwoty 302,80 zt odpowiadajacej przekroczeniom limitow
kosztéw w 2015 r. oraz wyegzekwowanie naleznosci z tego tytutu od pracownikéw Urzedu
wskazanych w protokole kontroli w kwotach odpowiednio 110,94 z1, 98 z1, 6 zt i 3,50 zt oraz
bylego Sekretarza w kwocie 63,17 zi,

€) zaprzestanie ponoszenia z planu finansowego Urzedu Gminy wydatkéw na zakup
telefonéw komérkowych dla kierownika GOK i GOPS oraz pokrywanie kosztéw korzystania
z telefonéw przez te jednostki organizacyjne,

f) zaprzestanie angazowania pracownikéw Urzedu Gminy do regulowania rachunkéw za
prywatne rozmowy telefoniczne wykonywane przez Wojta z telefondow komérkowych

bedacych wilasnoscia Wojta oraz prowadzenia rozliczen z Wéjtem z tytulu zwrotu tych
kosztow.

Tres¢ zastrzezen wniesionych przez Wojta Gminy Plaska do poszczegélnych
wnioskéw pokontrolnych dotyczy nastepujacych kwestii:

W zakresie wniosku nr 1 Wéjt Gminy Plaska nie wskazuje przepisu prawa, ktrego
bledng wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie zarzuca wnioskowi pokontrolnemu. Z tresci
uwag wynika wregcz, iz podziela stanowisko Izby, wskazujac na wstepie, ze Gmina ma
Swiadomos¢, iz stanowisko zastgpcy Wdijta powinno byé obsadzone. Dalej Wéjt przedstawia
problemy finansowe gminy, ktére nie umozliwiajg zwiekszenia kosztéw wynagrodzen,
problemy ze znalezieniem odpowiedniego kandydata, a takze przyczyny rezygnacji osoby
pelnigcej w latach poprzednich funkcje zastgpcy Wojta. Koniczac wskazuje, ze Realizacja
zalecenia jest niewykonalna z tytulu realizacji przez Gming programu naprawczego. W tej
sytuacji zalecenie takie jest bezprawne.

Do wnioskéw nr 12 i 13 uwagi Wéjta Gminy Plaska zostaty sformulowane w sposéb
wskazujgcy na ich odniesienie wspdlnie do obu wnioskéw. Tre$¢ pisma zawiera opis
przyczyn powstania probleméw gminy z zachowaniem ptynnosci finansowej w 2015 r., na
ktére skiadalo si¢ przede wszystkim zablokowanie przez Wojewode Podlaskiego wyplaty
srodkéw na dofinansowanie budowy przydomowych oczyszczalni $ciekéw. Wskazuje przy
tym, ze Finansowanie budzetu jakie mialo miejsce w 2015 roku w Gminie Plaska bylo
najbardziej sensownym i racjonalnym i w zadnym wypadku nie bylo nielegalnym (...)
nastgpita nadzwyczajna sytuacja w zakresie finanséw gminnych powodujgca niestandardowe
dzialania zmierzajgce do utrzymania plynnosci finansowej (...) jednak nigdy Wojt Gminy
Plaska nie korzystal z pozyczek z parabankéw i tym podobnych rozwigzan (...). Dalej Woijt
odnosi si¢ wprost do kwestii przejsciowego zapozyczania §rodkéw Zaktadowego Funduszu
Swiadczen Socjalnych na finansowanie budzetu, wskazujgc, ze Zapozyczanie Srodkéw
finansowych, na krétki czas, (...) nie jest tu zadnym dziataniem nielegalnym (...) to kierownik
zakiadu dysponuje tym funduszem (...) zapozyczanie nastgpowalo na potrzeby pracownikéw
tego zakladu (wynagrodzenia, zus-y) (...) byly to zapozyczenia krétkotrwate i nie miato to
negatywnego wplywu na dysponowanie Srodkami ZFSS na potrzeby pracownikéw. Koficzac
uwagi oznaczone jako dotyczace wnioskéw nr 12 i 13 Woéjt Gminy Plaska — po
przedstawieniu sukces6w osiggnigtych przez gmine w ostatnich latach — wskazuje, ze Skoro
wg. RIO wladze Gminy Plaska dzialaly w tym czasie niezgodnie z prawem, to prosz¢ wskazaé
inne, alternatywne, poprawne dzialania wiadz Gminy Plaska, ktére by przyniosty efekty i
zapewnily finansowanie biezqcych zadar w tych trudnych i skomplikowanych warunkach.

Odnosnie wniosku nr 22 z tresci zastrzezen wynika, ze skladajacy je na wstepie
informuje o wykonaniu wniosku w zakresie dotyczacym pkt 22 b): zostanie przeprowadzona
aktualizacja wartosci nieruchomosci tej i innych oraz wydane nowe decyzje z prawidlowg
stawkq % oplaty rocznej. Co do wniosk6w zawartych w punktach 22 a) i 22 ¢) Wéjt Gminy
Plaska podnosi, ze Gmina Plaska nie moze dokonaé zwrotu oplat rocznej, gdyz byloby to
dzialanie niezgodne z prawem (decyzja o oplacie jest wazna i nie bylo wniosku o zmiane). (...)
W chwili obecnej wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji z dnia 6 grudnia 2007 r. (...)
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Jako literalnie sprzecznej z art. 72 ust. 3 pkt 4a ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ale w
100% zgodnej z aktem notarialnym jest niemozliwe. W tej sytuacji zalecenie takie jest
bezprawne.

Formutujgc uzasadnienie zastrzezen skladanych do wnioskéw nr 28 i 29 Wéjt Gminy
Plaska skupia si¢ na kwestiach braku obowigzku uiszczenia oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi w sytuacji kiedy rada gminy nie podejmie uchwaly w sprawie
objgcia systemem gospodarowania odpadami nieruchomos$ci niezamieszkatych, w tym takze
nieruchomosci, na ktérych znajdujg si¢ domki letniskowe, lub ktére wykorzystywane sa na
cele rekreacyjno-wypoczynkowe oraz braku obowigzku uiszczenia oplaty zryczattowanej w
przypadkach gdy nie powstal obowiazek jej wniesienia w kontekscie odplatnego charakteru
oplaty.

Analiza tre$ci uzasadnienia zastrzezen do wniosku nr 39 pozwala na stwierdzenie, ze
Wojt Gminy Plaska kwestionuje 2 spos$rod 6 wnioskéw skierowanych pod tym numerem. Po
pierwsze wskazuje, ze okoliczno$¢ przekroczenia przez niego kosztéw abonamentu — ktéra
zgodnie z wprowadzonymi przez Wojta procedurami wewnetrznymi skutkuje obowigzkiem
zwrotu przez pracownika kwoty oplaconej poprzez abonament, w tym jako potracenie z
naleznego wynagrodzenia — wynikata jedynie z kosztéw rozméw telefonicznych
zagranicznych, w zwigzku z czym Nie nastgpito zadne przekroczenie limitéw (...). Kwota,
ktorq Gmina doplacita do standardowych miesigcznych kosztéw abonamentu Wijta Gminy
(...) wynika z kosztéw polgczer zagranicznych (do i podczas pobytéw na Biatorusi)
spowodowanych wyjazdami stuzbowymi jako Wojt Gminy Plaska w celu realizacji
programow transgranicznych (...). Nigdy nie wyjezdzalem na Bialorus prywatnie. Zalecenie
to jest zwyklq zloSliwosciq i bezprawnym zgdaniem. Druga kwestig podnoszong przez Wéjta
jest sprawa przejecia przez niego i uzytkowania w celach prywatnych 3 kart sim sieci telefonii
komorkowej z uméw zawartych przez Urzad Gminy z operatorem PLAY. Wéjt argumentuje,
ze zamoOwienie wigkszej ilosci kart (Ycznie 14) umozliwito wynegocjowanie korzystniejszych
warunkéw ustug dla gminy, ale gmina nie potrzebowata takiej liczby kart. Dziatanie moje jest
wigc korzystne dla gminy. Odnoszac si¢ do zakwestionowanej w wystapieniu pokontrolnym
sytuacji przejsciowego ponoszenia ze $rodkéw gminy kosztéw 3 kart sim wykorzystywanych
przez Wojta do celéw prywatnych, a nastepnie obcigzania Wojta réwnowartoscig tych
wydatkow, skladajgcy zastrzezenia wskazuje, ze Czas miesigczny poswigcony przez jednego
pracownika Urzedu Gminy Plaska do wystawienia noty obcigzeniowej (...) nie przekracza 3
minut miesigcznie. Korzysci (...) sq wymierne dla Gminy (nizsze oplaty abonamentowe na
wszystkie telefony). Zalecenie to traktuje jako zwyklg ztosliwosé i nierzetelnosé kontroli nie
majqcq zadnego umocowania prawnego oraz dziataniem na szkodg finanséw Gminy Plaska.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Biatymstoku zwazylo, co nastepuje:

Zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych podstawa
zgloszenia zastrzezen do wnioskéw pokontrolnych zawartych w wystapieniu pokontrolnym
moze by¢ tylko zarzut naruszenia prawa poprzez bledna jego wykladni¢ lub niewlasciwe
zastosowanie. Kolegium dokonalo zatem oceny tresci zastrzezeri wniesionych przez Wéjta
Gminy Plaska pod katem wypelnienia dyspozycji tego przepisu w stosunku do
poszczegdlnych wnioskéw wymienionych w tresci pisma z dnia 5 stycznia 2017 r.

Tre$¢ pisma przedstawiona przez Wéjta Gminy Plaska jako zastrzezenie do wniosku
nr 1 jednoznacznie nie posiada cech pozwalajacych na uznanie, iz Wéjt zarzuca Izbie bledna
wykladnig¢ lub niewlasciwe zastosowania przepiséw prawa. Co wigcej, Wéjt juz na wstepie
wskazuje, ze Gmina ma Swiadomosé¢, iz stanowisko zastgpcy Wéjta powinno byé obsadzone.
Uwagi Wéjta do wniosku pokontrolnego skupiaja si¢ na wskazaniu trudnosci finansowych i
organizacyjnych, ktére wptywaja na aktualne nieobsadzenie stanowiska zastgpcy Wojta. W
istocie wigc Wo6jt Gminy Plaska informuje o przyczynach niewykonana wniosku
pokontrolnego — na podstawie art. 9 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych. Kolegium nie mogto zatem rozpatrzy¢ tego zastrzezenia pod katem btgdnej
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-

wykladni lub niewlasciwego zastosowania przepisow prawa w tresci wystapienia
pokontrolnego, co powoduje skutek réwnoznaczny z oddaleniem zastrzezenia.

Z analizy przeprowadzonej przez Kolegium wynika, ze Wéjt Gminy Plaska nie
zanegowal wszystkich wnioskow pokontrolnych zawartych w tresci wnioskéw nr 12 i 13. W
treSci pisma nie odnosi si¢ do niezgodnosci — jego zdaniem — z prawem wnioskéw
rekomendujacych:

- rozwazenie zasadnosci zaciggania kredytu w formie linii kredytowej w rachunku biezacym,
majgc na uwadze, ze nawet w przypadku posiadania limitu na sfinansowanie budzetu
kredytem, zaciagnigcie go w takiej formie powoduje, ze w pierwszej kolejnosci jednostka
musi wykaza¢ w sprawozdawczosci nielegalne wykorzystanie na finansowanie budzetu
srodkéw pozostajacych na rachunku budzetu, a niedotyczacych danego roku (subwencji na
rok nastgpny, dotacji podlegajacych zwrotowi, srodkéw depozytowych i innych),

- w przypadku wystgpienia sytuacji nielegalnego finansowania budzetu $rodkami, o ktérych
mowa w pkt c), uwzglednienie przy realizacji budzetu na rok nastepny, ze kwota
zaewidencjonowanych w ksiggach roku nastgpnego dochodéw budzetu nie posiada
faktycznego pokrycia w srodkach pienigznych, a zatem zobowigzania powinny byé zaciggane
z uwzglednieniem tego faktu, jezeli ma istnie¢ mozliwo$¢ ich prawidlowego sfinansowania,

- zapewnienie terminowego regulowania zobowigzan.

Wobec tego Kolegium przyjelo, ze zlozone zastrzezenia dotycza nastgpujacych
wnioskow pokontrolnych zawartych we wniosku nr 12:

- splacanie do 31 grudnia kredytéw zaciagnietych w danym roku na podstawie upowaznienia
do zaciggania zobowigzan na finansowanie przejsciowego deficytu budzetu,

- zaprzestanie angazowania do sfinansowania budzetu $rodkéw niestanowigcych dochodéw
lubsprzychod()w budzetu danego roku, w tym zaniechanie zapozyczania na ten cel srodkow
ZFSS.

Odnosnie wystapienia sytuacji finansowania budzetu na 2015 r. s$rodkami
niestanowigcymi dochodéw lub przychodéw budzetu w rozumieniu przepiséw art. 5 i art. 217
ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870,
ze zm.), a takze kredytem, ktéry powinien by¢ sptacony do konica 2015 r. stosownie do art. 89
ust. 1 pkt 1 i ust. 2 tej ustawy Woéjt Gminy Plaska skupia si¢ na przedstawieniu probleméw
finansowych gminy, ktére spowodowaty przejsciowy brak plynnosci finansowej i wynikajacy
stad brak mozliwosci sfinansowania budzetu w sposéb przewidziany przepisami prawa. Jego
wywod wskazuje, ze nielegalnym — ktére to stwierdzenie, jak Kolegium pragnie podkresli¢,
mialo na celu wskazanie w wystgpieniu na brak zgodno$ci z zasadami okre$lonymi
przepisami prawa — sposobem finansowania jest korzystanie z pozyczek z parabank6w.

Niewatpliwym jest, ze gmina w zwigzku z cofnigciem unijnego dofinansowania
zrealizowanej inwestycji znalazla si¢ w trudnym potozeniu. Nie oznacza to jednak, ze trudna
sytuacja finansowa gminy ,,znosi” obowigzujace regulacje prawne w kwestii finansowania
budzetu, a tym samym wplywa na ocene gospodarki finansowej w zakresie kryterium
zgodnosci z prawem. Ustawa o finansach publicznych nie zawiera regulacji, ktore
upowaznialyby do korzystania z niewymienionych prawem zrddel finansowania budzetu w
przypadku wyczerpania mozliwosci korzystania ze Zrodet legalnych, np. braku mozliwosci
splacania przez gming kolejnych zaciagganych kredytéw. Kolegium nie polemizuje z Wéjtem,
iz wybrane przez niego metody zapewnienia ptynnosci finansowej w 2015 r. nie wyrzadzity
szkody dla finansow gminy w sensie ekonomicznym. Zdaniem Wéjta przyjety sposob
finansowania budzetu byt najbardziej sensownym i racjonalnym. Nie byt jednak zgodny z
przepisami prawa. Nalezy podkresli¢ (co uczyniono takze w wystapieniu pokontrolnym), ze
finansowanie budzetu $rodkami niestanowigcymi legalnych przychodéw wplywa na
wykonanie budzetu roku kolejnego — albo poprzez brak pokrycia w $rodkach pienieznych
ewidencyjnie ujetych dochodéw z czgsci oswiatowej subwencji, albo poprzez obowigzek
zwrotu Srodkéw pozyskanych z innych Zrédel — operacja ta nie stanowi ani wydatku ani
rozchodu budzetu.

Zapewnienie ptynnosci finansowej gminy nie jest tez jednym z dopuszczalnych celow
przeznaczenia $rodkéw zgromadzonych na rachunku Zakladowego Funduszu Swiadczen
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Socjalnych — na cokolwiek bytyby one w ramach budzetu przeznaczone. Przepisy art. 1 ust. 1
oraz art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 4 marca 1994 r. o zaktadowym funduszu $wiadczen socjalnych
(Dz. U. z 2016 r. poz. 800, ze zm.) jednoznacznie wskazuja, ze $rodki Funduszu przeznacza
si¢ na finansowanie dziatalnosci socjalnej organizowanej na rzecz oséb uprawnionych do
korzystania z Funduszu, na dofinansowanie zakladowych obiektéw socjalnych oraz na
tworzenie zakladowych zlobkéw, klubéw dzieciecych, przedszkoli oraz innych form
wychowania przedszkolnego. Dzialalnoécia socjalng sa za$§ ushigi $wiadczone przez
pracodawcéw na rzecz réznych form wypoczynku, dziatalnosci kulturalno-o$wiatowe;,
sportowo-rekreacyjnej, opieki nad dzie¢mi w zlobkach, klubach dziecigcych, sprawowanej
przez dziennego opiekuna lub niani¢, w przedszkolach oraz innych formach wychowania
przedszkolnego, udzielanie pomocy materialnej — rzeczowej lub finansowej, a takze zwrotnej
lub bezzwrotnej pomocy na cele mieszkaniowe na warunkach okre§lonych umowa.
Krétkotrwale zapozyczenia $rodkéw ZFSS nie wywarly negatywnych skutkéw w zakresie
korzystania przez uprawnionych ze $wiadczen Funduszu — kontrola nie zawiera uwag w tym
zakresie. Okoliczno$¢ ta nie zmienia jednak faktu, iz $rodki ZFSS byly przejsciowo
wykorzystywane na cele nieprzewidziane cytowanymi wyzej przepisami ustawy. Nie jest
bowiem dziatalnoscig socjalng zapozyczanie $rodkéw ZFSS po to, aby wyplacié
pracownikom wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne ze stosunku pracy.

Z tresci zastrzezefi Wojta wynika, ze nielegalno$é (niezgodnos$é z prawem) dzialania
mierzy on tylko ewentualnymi negatywnymi skutkami finansowymi dla gminy, co $wiadczy o
braku nalezytego rozumienia tego pojgcia. Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego, legalny
to ,,zgodny z obowigzujagcym prawem lub majacy moc prawng”. W zwigzku z tym Kolegium
stwierdza, ze wszystkie zalecenia zawarte w ramach wniosku pokontrolnego nr 12 sg zgodne
z przepisami ustawy o finansach publicznych, poniewaz odnosza si¢ do wyeliminowania
(zaniechania) dziatan nieprawidlowych w $wietle wyzej przywotanych przepiséw ustawy o
finansach publicznych okreslajacych zrodta finansowania budzetu.

Whniosek pokontrolny nr 22 zawiera w swej tresci 3 zalecenia. Jak wyzej wskazano,
w zakresie zalecenia z pkt b) Wojt Gminy Plaska poinformowat o sposobie jego wykonania,
zatem w zakresie tego zalecenia Kolegium nie stwierdza zlozenia zastrzezefi. Odnosnie za$
wnioskéw nr 22 a) i 22 ¢) Kolegium pragnie na wstepie rozstrzygnaé, iz niewatpliwie w
zakresie uzytkowania wieczystego przedmiotowej nieruchomosci w gminie Plaska
utrzymywany byl do czasu kontroli stan niezgodnym z prawem. Zalecenia pokontrolne
wystosowane do Wojta Gminy Plaska majg na celu wyeliminowanie stanu sprzecznego z
prawem, a takze usunigcie negatywnych skutkéw dla uzytkownika wieczystego, ktére ten
wadliwy stan wywotat.

Tym niemniej Kolegium zauwaza, Zze zalecenie nr 22 a) nie jest prawidlowe i w
zwigzku z tym uwzglednia zastrzezenia Wéjta Gminy Plaska dotyczace wnioskowanego w
wystgpieniu pokontrolnym wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji Wéjta Gminy Plaska
z dnia 6 grudnia 2007 r. Aczkolwiek czyni to z innego powodu, niz wnioskuje Wojt.
Podkreslenia wymaga bowiem, ze forma decyzji administracyjnej, na ktéra powoluje sie Woijt
w wyjasnieniach zlozonych do protokotu kontroli i w tresci zastrzezen do wniosku nr 22, nie
jest wiadciwa formg wypowiadania wysokosci dotychczasowej oplaty badz stawki za
uzytkowanie wieczyste. Zgodnie bowiem z art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, ze zm.) w brzmieniu
obowigzujagcym w czasie przeprowadzania aktualizacji: ,,Wlasciwy organ zamierzajacy
zaktualizowa¢ oplat¢ roczng z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowe;j
powinien wypowiedzie¢ na pismie wysokos$¢ dotychczasowej optaty, do dnia 31 grudnia roku
poprzedzajacego, przesylajac réwnoczesnie oferte przyjecia jej nowej wysokosci. W
wypowiedzeniu nalezy wskazaé sposob obliczenia nowej wysokosci oplaty i pouczyé
uzytkownika wieczystego o sposobie zakwestionowania wypowiedzenia. Do wypowiedzenia
dolgcza si¢ informacj¢ o wartosci nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 77 ust. 3, oraz o
miejscu, w ktérym mozna zapoznaé si¢ z operatem szacunkowym”. Potwierdza to m.in.
wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 pazdziernika 2015 r. (I SA/Ld 659/15), w ktérym Sad
stwierdzil: ,,Wypowiedzenie wysokosci oplaty rocznej, jakkolwiek dokonywane przez
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wlasciwy organ, nie miesci si¢ w pojeciu orzeczenia administracyjnego (decyzji,
postanowienia) w rozumieniu przepiséw k.p.a., jest bowiem wyrazeniem woli wlasciciela
nieruchomosci w stosunku do jej uzytkownika wieczystego, a podmioty te faczy umowa o
uzytkowanie wieczyste. Jest to zatem oswiadczenie woli jednej ze stron umowy, co do
istotnego elementu tej umowy. Poddanie kontroli administracyjnej tego o$wiadczenia przed
ewentualnym sporem cywilnym nie zmienia charakteru tego o§wiadczenia i nie czyni go
aktem administracyjnym.”

Wobec zaprezentowanego wyzej uzasadnienia Kolegium stwierdza, ze wystosowane
do Wéjta Gminy Plaska zalecenie nie jest zgodne z obowiazujacymi przepisami prawa.
Niezgodno$¢ zachodzi w tym kontekscie, iz nie nalezalo wnioskowaé o wyeliminowanie z
obrotu prawnego ,,decyzji administracyjnej”, poniewaz dokonany akt wypowiedzenia nie byt
decyzja administracyjng lecz o$wiadczeniem woli w zakresie wypowiedzenia wysokosci
dotychczasowej oplaty za uzytkowanie wieczyste. Nie ma podstaw do eliminowania w trybie
administracyjnym, ktéry w tym trybie nie mogl zostaé podjety.

Osobng kwestig jest na tym tle istniejacy od 2008 r., tj. od czasu aktualizacji
wysokosci oplaty, stan sprzecznego z prawem ustalenia stawki procentowej oplaty na
poziomie 3% wartosci nieruchomosci. Kolegium w pelni akceptuje uzasadnienie zawarte w
czgsci opisowej wystapienia pokontrolnego, wskazujace, ze gmina jako organ wiadzy
publicznej dziala na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Zatem
okolicznos¢, ze wezesniejsze wladze gminy nie dostosowaly w terminie wysokosci stawki do
obowigzujacego prawa (ze szkoda dla uzytkownika) nie moglo by¢ traktowane jako
uzasadnienie dla dalszego utrzymywania stanu sprzecznego z prawem w sytuacji istnienia
trybu dostosowania wysokosci stawki oplaty do zgodnosci z prawem, okreslonego w art. 221
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Oprécz przywolanego w czesci opisowej
wystapienia pokontrolnego wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 11 maja 2011 r. (I CSK
397/10), Kolegium wskazuje tez na wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 maja 2008 r. (V CSK
569/07): ,Jest rzeczg jasna, ze ta stawka dotychczasowa powinna byé zgodna ze stawkami
przewidzianymi w ustawie. Artykut 221 ust. 1 zd. Drugie u.g.n. naktada na wlasciwe organy
obowigzek dostosowania stawek dotychczasowych do zmian wysokosci stawek
wprowadzanych przez ustawe”.

Odnoszgc si¢ do podnoszonej przez Wéjta Gminy Plaska okolicznosci, ze Gmina
Plaska nie moze dokonaé zwrotu oplaty rocznej, gdy:z byloby to dzialanie niezgodne z
prawem, za$ stosowana stawka jest w 100% zgodna z aktem notarialnym, przytoczyé nalezy
jeszcze jeden fragment uzasadnienia wyroku SN z dnia 8 maja 2008 r.: ,, Teoretycznie rzecz
biorge, reakcja Sadu na to postgpowanie strony pozwanej mogla byé dwojaka. Oceniajac
sprawg wylgcznie w kategoriach formalnych mozna twierdzi¢, ze poniewaz zadna ze stron nie
dokonata skutecznego wypowiedzenia dotychczasowej stawki 3% oplaty rocznej od
przedmiotowej nieruchomosci za rok 2006 na wprowadzong przez ustawe nowg stawke 2%,
to stawka dotychczasowa obowigzuje. (...) Drugie wyjscie jest takie, ze skoro nowa stawka
procentowa ustalona zostala w znowelizowanej ustawie, to dokonujac aktualizacji oplaty
rocznej, nalezalo z urzgdu zastosowaé stawke nowa, przewidziang w ustawie, tak zeby
ostateczny wynik aktualizacji oplaty byl zgodny z prawem. Sady w niniejszej sprawie
wybraly ten drugi wariant interpretacyjny i Sad Najwyzszy ten wyboér akceptuje. Wyktadnia
ta nie ogranicza si¢ bowiem tylko do literalnego brzmienia ustawy, lecz — w sposob
racjonalny — uwzglednia takze materialnoprawne skutki stosowania prawa. W niniejszej
sprawie przyjecie pierwszego wariantu interpretacyjnego prowadziloby w rezultacie do
premiowania niewtasciwego postgpowania strony pozwanej przez przyznanie jej uprawnienia
do poboru zawyzonej oplaty rocznej za 2006 r., co jest tym bardziej niedopuszczalne, ze
chodzi o niezgodne z ustawa dzialanie organu (...)".

Kolegium nie ma watpliwosci, ze zalecenie pokontrolne sformutowane w pkt 22 c)
wystgpienia pokontrolnego jest wlasciwe. Zgodne z prawem dziatanie wladz gminy Plaska w
2007 r., podczas aktualizowania oplaty za uzytkowanie wieczyste, spowodowaloby, ze
dochody gminy, a przez to i wydatki uzytkownika wieczystego nieruchomosci, bytyby w
latach 2008-2015 nizsze o taczng kwotg 21.944 zi. Gmina nie miata prawa pobrania oplaty w
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tej wysokosci, a zatem jako podmiot szczegdlnie zobowigzany do dzialania na podstawie i w
granicach prawa powinna dokona¢ uzytkownikowi zwrotu kwoty, w posiadanie ktérej weszta
na podstawie dzialan niezgodnych z prawem, ewentualnie rozliczenia tej kwoty w inny
sposob (z naleznymi oplatami).

Reasumujac rozpatrzenie zastrzezen do wniosku nr 22, Kolegium uwzglednia
zastrzezenia do zalecenia nr 22 a) ze wzgledu na jego formalng wadliwo$é oraz oddala
zastrzezenia dotyczace zalecenia nr 22 c).

W odniesieniu do wnioskéw nr 28 i 29 Kolegium stwierdza, iz przedstawiona przez
wnoszacego zastrzezenia Woéjta Gminy Plaska argumentacja nie moze byé skutecznie
podstawg do ich uznania poniewaz nie wskazuje aby tre§¢ przedmiotowych zalecefi w
jakikolwiek sposéb naruszala prawo poprzez bledng jego wykladnie lub niewlasciwe
zastosowanie, a tylko taki zarzut moze by¢ podstawa zgloszenia zastrzezen do wnioskow
pokontrolnych w kontekscie art. 9 ust. 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
Kolegium zauwaza, iz tres¢ kwestionowanego wniosku nr 28 absolutnie nie przesadza o
koniecznosci wymierzenia oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Wskazuje
wylacznie potrzebg wzmocnienia dziatan stanowiacych element systemu kontroli zarzadczej,
co w kontekscie dokonanych i opisanych w protokole kontroli ustalen wydaje si¢ byé
niezbgdnym minimum. Przepisy ustawy o finansach publicznych w rozdziale 6 formutuja
postulaty w zakresie kontroli zarzadczej wskazujac, iz jest to ogél dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celéw i zadan jednostki sektora finanséw publicznych w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszcze¢dny i terminowy (art. 68 ust. 1). W kontekscie faktu, iz
jednym z podstawowych zadan jsfp, w tym takze jednostki samorzadu terytorialnego, jest
gromadzenie dochodéw z ustawowo wskazanych zrédet, jako $rodka do realizacji celow i
zadan jednostki, obowigzkiem kierownika jednostki jest podejmowanie wszelkich dziatan,
takze poprzez wykorzystanie wszystkich dostgpnych (legalnych) informacji, baz danych itp.,
zmierzajacych do uzyskania racjonalnej pewnosci, iz s3 one pozyskiwane z uwzglednieniem
przymiotéw powszechnosci (wszyscy zobowiazani zrealizowali swoje ustawowe obowiazki),
kompletnosci (wszystkie zobowiazania z okre$lonego tytuhu zostaly przypisane i zostaly przez
zobowigzanych zrealizowane, w tym takze zaleglosci) i prawidtowosci (wszystkie dziatania w
celu pozyskania okreslonego dochodu sg zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa
materialnego i procedurami). Nalezy doda¢, iz zapewnienie funkcjonowania adekwatne;,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, a wigc w tym obowigzki w powyzszym zakresie
zostato przypisane kierownikowi jednostki sektora finanséw publicznych trescia art. 69 ust.1
ustawy, a w przypadku jst odpowiednio wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta,
przewodniczacemu zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Trzeba jednoczesnie
wskazag, iz realizacja dochodéw z okreslonych ustawowo zrédet jest elementem gospodarki
finansowej, za catos¢, ktorej w mysl art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych odpowiada
kierownik jednostki. Zatem opisany wcze$niej brak kompletnej ewidencji wiascicieli
nieruchomosci jako elementu systemu weryfikacji powszechnosci i kompletnosci
pozyskiwania dochodéw z tytutu oplaty za gospodarowanie odpadami, pozwala stwierdzié, iz
w obszarze tym doszlo do naruszenia wskazanych powyzej obowiazkéw. Koniecznym wydaje
si¢ takze uzupelnienie katalogu przepiséw kreujacych okreslone obowiazki i zadania w
obszarze dochodéw, a w szczegélnosci dochodéw podatkowych, o normy prawne wynikajace
z Ordynacji podatkowej. W kontekscie brzmienia art. 6q ust. 1 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzagdku w gminach wydaje si¢ to oczywiste. Oznacza to, iz na woijcie,
burmistrzu, prezydencie miasta jako organach podatkowych pierwszej instancji ciazg
szezeg6lne obowiazki, ktérych realizacja oznacza, iz podatkowe dochody gminy, w tym takze
z tytulu omawianej oplaty pozyskiwane bgdg w sposéb proceduralnie zgodny z przepisami
ustawy, a jednoczesnie przestrzeganie tych obowigzkéw wraz z wykorzystaniem wszelkich
instrumentéw w ustawie przewidzianych zapewni realizacji dochodéw pozadane przymioty
powszechnosci, kompletnosci i prawidtowosci. Jednym z badanych aspektéw pozyskiwania
przez gming podatkowych dochodéw jej budzetu jest realizacja dzialan z zakresu Dziatu V
Ordynacji podatkowe ,,Czynnosci sprawdzajace”. Szczegélnie tres¢ art. 272 obliguje organ
podatkowy do czynnosci, ktére maja da¢ racjonalng pewno$é, iz wszyscy zobowigzani w
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danej naleznosci (powszechnos¢) zachowali si¢ zgodnie z wymogami ustaw podatkowych
kreujgcymi materialnoprawny porzadek (prawidlowos¢). Jednoczesnie przepisy przywolanego
dzialu Ordynacji podatkowej zawierajg normy prawne wskazujace na pozadane zachowania
organu podatkowego. Art. 274a opisuje dzialania jakie moze podja¢ organ w celu weryfikacji
zachowan (zaniechan) podatnikéw. Czynnosci te winny byé podejmowane w sytuacji gdy
organ podatkowy w inny spos6b nie moze potwierdzi¢ prawidtowosci zachowan podatnikéw.

Kolegium stwierdzilo, iz z uwzglednieniem powyzszych wymogéw w toku
prowadzonej kontroli badaniu poddano okreslong prébe podatnikéw, co doprowadzito do
ustalenia opisanych w protokole kontroli nieprawidtowosci. Poniewaz do czasu podpisania
protokotu kontroli nie przedstawiono dokumentacji w tym zakresie, koniecznym bylo
wydanie wniosku nr 29. Zaleca on wyjasnienie i ewentualne wyeliminowanie stwierdzonych,
nie wyjasnionych w trakcie kontroli nieprawidlowosci. Kolegium stwierdza, iz analogicznie
jak w przypadku wniosku poprzedniego, Regionalna Izba Obrachunkowa nie majac statusu
organu podatkowego nie przesadza o istnieniu lub braku obowigzku podatkowego, a tym
samym konieczno$ci kreowania zobowigzania podatkowego z tytulu oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi. Wskazuje jedynie na konieczno$é¢ podjecia dziatan
w tym obszarze celem wyjasnienia watpliwosci. Reasumujac Kolegium nie znajduje podstaw
do uznania zasadnosci zastrzezen i oddala je w tym zakresie, nie stwierdzajac aby tres¢
przedmiotowych zalecen naruszala prawo poprzez bledng jego wykladnie lub niewlasciwe
zastosowanie.

Analiza zastrzezen do wniosku nr 39 wskazuje, ze W6jt Gminy Plaska kwestionuje 2
sposrod 6 zalecen wydanych wnioskiem nr 39 (w pewnym stopniu potwierdza to réwniez
odpowiedZ o sposobie wykonania zaleceri pokontrolnych przestana do RIO w Biatymstoku w
dniu 20 stycznia 2017 r.), tj.:

- dokonanie przez Wojta zwrotu kwoty odpowiadajgcej przekroczeniom limitéw kosztéw
rozméw telefonicznych w 2015 r. oraz wyegzekwowanie naleznosci z tego tytulu od
pracownikéw Urzedu i bylego Sekretarza Gminy,

- zaprzestanie angazowania pracownikéw Urzedu Gminy do regulowania rachunkéw za
prywatne rozmowy telefoniczne wykonywane przez Wojta z telefonéw komérkowych
bedacych wiasnoscia Wojta oraz prowadzenia rozliczen z Wéjtem z tytulu zwrotu tych
kosztow.

Kolegium stwierdza, ze reguly obowigzujagce w Urzedzie Gminy Plaska w zakresie
rozliczania kosztéw korzystania z telefonéw stuzbowych zostaly wprowadzone przez Wojta
Gminy Plaska zarzadzeniem wewngtrznym oraz postanowieniami uméw zawartych z
pracownikami. Nie jest to zagadnienie regulowane szczegélowo prawem powszechnie
obowigzujgcym. Przyjecie adekwatnych zasad w tym zakresie nalezy do obowiazkéw
kierownika jednostki sektora finanséw publicznych, ktéry — majac na wzgledzie generalne
normy dla systemu finanséw publicznych (postulujgce m.in. ponoszenie wydatkéw
publicznych celowo i oszczgdnie, na finansowanie zadan okreslonych w przepisach prawa), a
ponadto wytyczne co do konstruowania systemu kontroli zarzadczej majacego zapewnié
realizacj¢ kluczowych celéw — tworzy i wdraza odpowiednie procedury. Przestrzeganie
ustanowionych wewngtrznych procedur w toku dziatalnosci jednostki jest jednym z celéw
kontroli zarzadczej, ktorego realizacja nalezy do obowigzkéw Wéjta — art. 68 ust. 2 pkt 1 w
zw. z art. 69 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

Analizujgc tre$¢ zastrzezen w zakresie zalecenia nr 39 d) Kolegium doszlo do
wniosku, ze Wéjt Gminy Plaska zamierza trescig uzasadnienia podwazyé obowiazujace w
Urz¢dzie Gminy (wprowadzone przez siebie) procedury wewnetrzne, a nie wniosek
pokontrolny. Kontrola nie formuluje zarzutéw co do nieprawidlowosci procedur
wewngtrznych w zakresie zwrotu dodatkowych kosztéw poniesionych przez gming ponad
warto$¢ abonamentu telefonicznego. Zalecenie postuluje zachowanie si¢ przez Wéjta zgodnie
z przyjetymi procedurami, w tym zwlaszcza jako osoby organizujgcej system Kkontroli
zarzadczej 1 ustanawiajgcej procedury. Okolicznosé, ze procedury wewnetrzne nie
przewidywaly sytuacji kosztéw dodatkowych, tj. rozméw stuzbowych z zagranicy, nie
wynika z naruszenia prawa przez RIO w wystapieniu pokontrolnym, ale z nieuwzglednienia
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tego rodzaju kosztow w przepisach wewnetrznych. Na uwage zastuguje, ze w przypadku
wystgpienia w 2015 r. dodatkowych kosztow rozméw z zagranicy Wojt nie zmodyfikowal
obowigzujacych w Urzedzie pisemnych procedur regulujgcych to zagadnienie, ale wbrew nim
uzasadnia w tresci zastrzezen swoja racj¢ w zakresie mozliwosci ponoszenia kosztéw ponad
abonament. Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych
ogloszonymi komunikatem Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansé6w publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15,
poz. 84) procedury powinny mie¢ forme pisemna, za$ osoby zarzadzajace powinny wspiera i
promowaé przestrzeganie wartoci etycznych dajac dobry przyklad codziennym
postgpowaniem i podejmowanymi decyzjami — standardy nr 1 i 10.

Kolegium zauwaza w tym miejscu, iz tres¢ zastrzezen do zalecenia nr 39 d) odnosi si¢
tylko do kwoty przekroczenia przez Wojta kosztéw abonamentu telefonicznego. Ani z
zastrzezen, ani z odpowiedzi o sposobie wykonania wnioskéw pokontrolnych z dnia 20
stycznia 2017 r. nie wynika natomiast, jakie jest stanowisko Wéjta w stosunku do pozostatych
5 0s6b, u ktérych stwierdzono przekroczenie kosztow rozméw w ramach abonamentu, a ktére
to kwoty przekroczenia powinny by¢ wplacone (potracone) zgodnie z obowigzujgcymi
procedurami.

W odniesieniu do zastrzezen do zalecenia nr 39 f) Kolegium wskazuje, ze zalecenie to
uwzglednia podstawowe zasady ponoszenia wydatkéw publicznych, tj. na realizacje zadan
okreslonych w odrgbnych przepisach oraz zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczeg6lnych
rodzajéw wydatkéw — art. 44 ust. 2, art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. W
stwierdzonym stanie faktycznym Wojt Gminy Plaska stworzyl konstrukcje przewidujaca z
zatozenia, ze czg$¢ wydatkéw budzetu musi by¢ cyklicznie refundowana jako niespekniajgca
kryterium wydatkéw publicznych, a nadto wymagajaca angazowania pracownikéw Urzedu do
czynnosci prowadzenia rozliczen. Uzasadnienie dla istnienia takiej konstrukcji nie jest
determinowane np. specyfikg realizowanych za jej pomoca zadan publicznych, bowiem w
praktyce Urzad zawarl umowy na korzystanie z ustug, ktére sg zbedne dla realizacji zadan.

Z przedstawionych wzgledéw, Kolegium Izby orzeklo jak w sentencji.
T Przewodniczacy ~
Dariusz Rengzynski

Otrzymuje:
Wéjt Gminy
Plaska

10




