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WSTEP

Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych w oparciu o plan kontroli
koordynowanych na 2006 rok zlecita regionalnym izbom obrachunkowym przeprowadzenie
kontroli gospodarki finansowej zwiazkéw mig¢dzygminnych.

Celem kontroli byta ocena prawidtowosci prowadzenia gospodarki finansowej przez zwiazki
migdzygminne, w tym pozyskiwania dochodéw i wydatkowania Srodkéw publicznych oraz
ocena sytuacji finansowej zwiazkow wynikajacej z ich zadluzenia.

W 2005 r. zarejestrowanych bylo 247 zwiazkéw, z czego 176 prowadzito dziatalnosé
statutowa 1 ztozyto sprawozdania ze swej dziatalnoSci. Kontrolg przeprowadzono w 55
zwiazkach migdzygminnych na podstawie kryterium zgodnosSci z prawem 1 zgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym za okres od 1 stycznia 2004 roku do 30 czerwca 2006
roku.

W 2005 roku wykonane dochody zwiazkéw migdzygminnych wyniosty 633.443 tys. zi
a wykonane wydatki 649.573 tys. zL.' Do kontroli wytypowano zwiazki, ktére realizuja
najwigksze wydatki i1 rozchody, z uwzglednieniem stanu zobowiazan wymagalnych i poziomu
zadtuzenia zwiazku.

Niniejsza informacja o wynikach kontroli zawiera omdéwienie stwierdzonych w zwiazkach
nieprawidlowosci dotyczacych realizacji dochodéw, wydatkowania Srodkéw publicznych,
prowadzenia rachunkowosci, udzielania zamdwien publicznych i gospodarowania mieniem.
Analizie poddany zostat takze problem zadtuzania si¢ zwigzkow.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ zwiazki migdzygminne w celu
wspdlnego wykonywania zadaii publicznych. Dziatalno§¢ zwiazkéw migdzygminnych
reguluja przepisy zawarte w rozdziale 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym.2
Uchwaty o utworzeniu zwiazku podejmuja rady zainteresowanych gmin. Utworzenie zwiazku
wymaga przyj¢cia przez nie jego statutu. Statut zwiazku powinien okreslaé:

§ nazwe 1 siedzibe zwiazku,

§ uczestnikéw i czas trwania zwigzku,

' Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2005 roku. KR RIO, Warszawa 2006, s. 287-288.

? Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1591 z p6zn. zm.
Analogicznie, dziatalnos$¢ zwiazkéw powiatéw reguluja przepisy rozdziatu VII ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592 z pdézn. zm.



zadania zwiazku,
organy zwiazku i ich strukture, zakres i tryb dziatania,

zasady korzystania z obiektéw i urzadzen zwiazku,
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zasady udzialu w kosztach wspoélnej dziatalnosci, zyskach i pokrywaniu strat
zwiazku,

§ zasady przystgpowania i wystgpowania cztonkéw oraz zasady rozliczen

majatkowych,

§ zasady likwidacji,

§ inne zasady okreslajace wspoldziatanie.
Z dniem ogloszenia statutu i po spelnieniu wymogu rejestracji, zwiazek nabywa osobowos¢
prawna i wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym 1 na wlasna odpowiedzialnos¢.

Podstawa gospodarki finansowej zwiazku jest plan finansowy uchwalony przez
zgromadzenie zwiazku. Gospodarke finansowa zwiazkéw miedzygminnych reguluja
(stosowane odpowiednio) przepisy o gospodarce finansowej gmin.3 Zwiazki migdzygminne
prowadza gospodarke finansowa na zasadach i w oparciu o te same przepisy prawa, ktére
dotycza j.s.t, moga wigc angazowaC wypracowana nadwyzke budzetowa, zaciagal
zobowiazania na wydatki nie znajdujace pokrycia w planowanych dochodach lub tez lokowac
w bankach czasowo wolne Srodki.
Do zwiazkéw migdzygminnych maja zastosowanie takze inne przepisy prawa, m.in. ustawa o
finansach publicznych,4 ustawa o rachunkowosci,” ustawa Prawo zaméwiert publicznych,6

. L, . .7
ustawa o gospodarce nieruchomosciami.

*Podobnie, zgodnie z art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142 poz. 1592 z pézn. zm.), do gospodarki finansowej zwiazkéw powiatow stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o gospodarce finansowej powiatéw.

*Dz.U. z 2005 r. Nr 249 poz. 2104 z p6zn. zm.

> Dz.U. 2 2002 r. Nr 76 poz. 694 z pézn. zm.

®Dz.U. z 2006 r. Nr 164 poz. 1163 z p6zn. zm.

"Dz.U. 2 2004 . Nr 261 poz. 2603 z p6zn. zm.



1. Wyniki kontroli

Wyniki  kontroli  koordynowanej przeprowadzonej przez regionalne izby

obrachunkowe stanowia podstawe do sformutowania nastgpujacych stwierdzen:

1. Zwiazki miedzygminne nierzadko tworzone sa bez doglebnej analizy potrzeby ich
istnienia.

Kontrola wykazala istnienie zwiazkdw w gruncie rzeczy o fasadowym charakterze. Zwiazki
te zostaty formalnie utworzone, jednak nie prowadza zadnej dziatalnosci 1 nie realizujg zadan
statutowych. Na dziert 31.12.2005 r. w Polsce zarejestrowanych byto 247 zwiazkéw, z czego
dziatalno$¢ prowadzito 176 zwiazkéw, pozostate 71 nie podjeto badZ zaprzestato dziatalnosci.
Powyzsze swiadczy¢ moze o zbyt pochopnym dziataniu tworcéw zwigzkéw. Niejednokrotnie
brak byto rowniez rzetelnego i jasnego sprecyzowania celow ich utworzenia.

Istnieniu takiej sytuacji sprzyjaja zbyt ogdlne przepisy dotyczace dzialalnosci zwigzkow,
w tym ich tworzenia i likwidacji. Przepisy® nie przewiduja terminu, w jakim zwiazki winny

by¢ wykreslone z rejestru, nie okreslaja tez zasad likwidacji zwiazkow.

2. Brak doglebnej analizy przekazywanych zadan.

Przeprowadzone kontrole potwierdzaja, ze decyzje o utworzeniu zwigzku sa czgsto
podejmowane bez doglebnej analizy 1 oceny zadan publicznych, ktoére gminy chciatyby
wykonywac wspolnie.

Stwierdzono przypadki braku precyzyjnego okreslenia zadan przekazanych do zwiazku badz
przyjecie do realizacji zadan, ktdre sa niezgodne z zadaniami statutowymi.

Nalezy zauwazy¢, ze stosownie do przepisOw art. 64 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym,
wszystkie zadania wlasne gmin, wymienione w statucie zwiazku, staja si¢ z mocy prawa
zadaniami wlasnymi zwiazku, zgodnie z wola gmin nalezacych do zwiagzku, a prawa
1 obowiazki gmin, zwigzane z wykonywaniem tych zadan, przechodza na zwiazek.

W przepisach prawa brak jednoznacznego stwierdzenia, ze przekazanie zadania do zwiazku

wylacza jego realizacj¢ przez gming.

¥ Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 5 pazdziernika 2001 r. w sprawie
sposobu prowadzenia rejestru zwiazkéw migdzygminnych oraz ogtaszania statutéw zwigzkéw. Dz.U. z 2001 r.
Nr 121 poz. 1307.



3. W 19 sposrod 176 skladajacych sprawozdania zwigzkéw wystapil szczegolnie wysoki
poziom zadluzenia na koniec 2005 r.

Jedna z przyczyn wysokiego zadtuzenia byt niedostateczny poziom dofinansowania realizacji
zadan zwiazku przez tworzace go gminy. W trakcie kontroli stwierdzono takze przypadki
braku wywiazywania si¢ gmin ze statutowych obowiazkéw w zakresie terminowego
dokonywania wptat na rzecz zwiazkéw. Pamigtaé nalezy réwniez, iz do czasu wejscia w zycie
nowej ustawy o finansach publicznych w 2006 roku do zwiazkéw nie miaty zastosowania
przepisy dotyczace dopuszczalnego poziomu zadtuzenia, ktérym rygorom byly poddane z
kolei jednostki tworzace zwiazek. Zauwazy¢ mozna zjawisko transferowania zadluzenia gmin
na zwiazki.

W wyniku podjetych dzialan naprawczych bedacych efektem kontroli regionalnych izb

obrachunkowych, zadluzenie zwiazkéw migdzygminnych systematycznie maleje.

4. Wydatkowanie $rodkéw publicznych i zaciaganie zobowiazan z naruszeniem
przepiséw prawa .

Kontrola wykazata powazne uchybienia i1 nieprawidtowosci przy udzielaniu zamoéwien
publicznych. Btedy dotyczyly zaréwno procedury udzielenia zaméwien publicznych, jak i ich
realizacji. W kilkunastu przypadkach stwierdzono realizacj¢ wydatkéw, ktére nie byly
zwiazane z dziatalnoScia statutowa zwiazkow. Wyniki kontroli w zakresie realizacji
wydatkéw 1 zaciggania zobowiazan stanowig podstawe sporzadzenia zawiadomien o

naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.

5. Nieprawidlowa realizacja dochodéw budzetowych zwiazkéw miedzygminnych.

W wyniku kontroli stwierdzono nieprawidiowosci w zakresie ustalenia i rozliczania wptat
gmin wchodzacych w sklad zwigzku, bezpodstawnego udzielania ulg przy realizacji
dochodéw zwiazku, niedochodzenie naleznoSci budzetowych z tytulu odsetek od
nieterminowych platnosci, realizowanie dochodéw z majatku bez zgody zgromadzenia

zwiazku.

6. Nieprawidlowe prowadzenie rachunkowosci zwigzkéw miedzygminnych.
W kazdym z kontrolowanych zwigzkéw migdzygminnych wystapily nieprawidtowosci
w zakresie prowadzenia rachunkowosci tych jednostek, a dotyczace przede wszystkim

organizacji rachunkowosci oraz braku wystarczajacych procedur kontroli finansowej.



7. Watpliwosci budzi fakt tworzenia przez zwiazki nowych podmiotow, w tym spotek
prawa handlowego.

Rady gmin chcac utworzy¢ spétke 1 przystapi¢ do realizacji zadan w tej formie podejmuja
decyzj¢ o utworzeniu spotki w osobnej uchwale. Decyduja tez w tym wypadku
0 przeznaczeniu na ten cel okre§lonego mienia komunalnego.

W przypadku tworzenia spétek przez zwiazki decyzje o dalszym gospodarowaniu majatkiem
komunalnym podejmuja tylko przedstawiciele gmin a nie cate rady gmin.

Utworzenie zwiazku komunalnego staje si¢ wtedy narzedziem transferu mienia komunalnego
do spétek prawa handlowego.

Mienie komunalne pozostajace w dyspozycji kontrolowanych zwiazkéw bylo oddawane
rOwniez w najem, dzierzaweg, uzytkowanie badz uzyczenie innym tworzonym przez nie

podmiotom.



3. Szczegotowe ustalenia kontroli.

3.1. Nieprawidlowosci w zakresie tworzenia zwigzkéw.

Kontrola wykazata istnienie duzej liczby zwiazkéw w gruncie rzeczy
o fasadowym charakterze. Zwigzki te zostaty formalnie utworzone, jednak nie prowadza
zadnej dziatalnosci 1 nie realizuja zadan statutowych.

Na dzien 31.12.2005 r. w Polsce zarejestrowanych bylo 247 zwiazkéw, z czego
dziatalno$¢ prowadzito 176 zwiazkdéw, pozostate 71 nie podjeto badZ zaprzestato dziatalnosci.
Czes¢ zwigzkéw, mimo ze podjeta dziatalnosé, nie realizuje w petni przyjetych zadan.
Wynika to zar6wno z braku dogli¢bnej analizy potrzeby istnienia zwiazkéw jak réwniez z
braku jasnego okreslenia ich zadan i celéw statutowych.

Z brzmienia przepisu art. 64 ustawy o samorzadzie gminnym’ wynika, ze zwiazek powoluje
si¢ do wykonywania zadafi publicznych i tym samym do zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej.

Zakres dzialania zwiazku bardzo czgsto bywa okreSlany w sposob ogdlny, lakoniczny i
dowolny. Zdarza si¢ tez, ze jest on okreslony w sposéb zbyt szeroki. Podstawa okreslenia
zadarh zwiazku powinien by¢ art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zawierajacy wykaz
zadan wilasnych gminy, ktore zgodnie z art. 64 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym moga
zosta¢ przeniesione na zwiqzek.lo Cele zwiazku czgsto nie sa jasno sformutowane i
poprzedzone rzetelna analiza zaréwno samej potrzeby utworzenia zwiazku, jak 1
ewentualnych kosztéw jego dziatalnosci. Gmina moze bowiem realizowa¢ okreslone zadania
nie tylko w ramach zwiazku ale réwniez poprzez zawieranie porozumien migdzy jednostkami
samorzadu terytorialne go1 g

Pochopne 1 nieprzemyslane dzialanie twércéw zwiazkow, brak wystarczajacej analizy
zadafi publicznych, ktére gminy chciatyby wykonywaé wspélnie taki zwiazek tworzac,
doprowadza do sytuacji, w ktorej zwiazek posiadajacy osobowosS¢ prawnag (a wigc bedacy
pelnoprawnym podmiotem obrotu prawnego 1 gospodarczego) faktycznie nie dziata, a

powierzone mu zadania wykonuja gminy.

’ Dz. U. 22001 r. Nr 142 poz. 1591 z p6zn. zm.
' W orzecznictwie sadéw administracyjnych spotka¢ mozna bardziej restrykcyjne podejscie do zakresu zadar
jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktérym okreslenie zakresu zadan gmin wymaga uwzglednienia
takze norm szczegdlnych rangi ustawowej takich jak np. ustawa o sporcie kwalifikowanym, o drogach
(por.: np. wyrok WSA z 19.07.2006 r. - I SA/GI 927/06, OwSS 2006/4/114; wyrok NSA z 17.03.2000 - I SA/Lu
1311/00 OwSS 2001/1/30; wyrok NSA z22.09.1999 - SA/Rz 852/99 - OwSS 2000/4/115).

Ibidem



PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

W statucie Zwigzku Gmin Zaglebia Miedziowego w Polkowicach (woj. dolnoslaskie) sformutowano
zadania w sposob ogélny i malo precyzyjny, tj.: walka z bezrobociem i przeciwdziatanie jego skutkom
spoteczno-ekonomicznym, wspétpraca w dziedzinie budownictwa komunalnego, a zwlaszcza budownictwa
mieszkaniowego, wspdlpraca w zakresie rozwoju oSwiaty i kultury, podejmowanie dzialai na rzecz rozwoju
gospodarczego i promocji gmin — czltonkéw Zwiazku, wspdlne wystgpowanie w sprawach zwiazanych z
ochrong Srodowiska, obszarami gérniczymi, optatami eksploatacyjnymi, podatkiem od nieruchomosci.

Do zadani zwiagzku nalezala takze czg$¢ zadan wlasnych gmin, obejmujacych sprawy, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 pkt 3-6, 10, 12-14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. sprawy wodociagéw i
zaopatrzenia w wodg, dostarczania gazu i energii elektrycznej, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzer sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania
odpadéw komunalnych, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia i pomocy spotecznej, o$wiaty,
zieleni komunalnej i zadrzewien, cmentarzy komunalnych, porzadku publicznego i ochrony przeciwpozarowej,
kultury fizycznej, sportu i turystyki.

Zwiazek nie realizowal zadan okreSlonych w statucie ze wzgledu na brak dostatecznych Srodkéw
finansowych, a ponadto przekazywal gminom dotacje oraz dokonywatl na ich rzecz zakupu gotowych
Srodkéw trwalych i przekazywal je gminom nieodplatnie. W formie dotacji dla gmin zostaty przekazane
srodki w wysokosci: 1.071.928 zt tj. 54,1% kwoty wykonanych wydatkéw zwiazku w 2004 roku, 1.473.090 zt
tj. 68,1% w 2005 roku i 961.284 zt tj. 73,6 % kwoty wykonanych wydatkéw w I péiroczu 2006 roku.

Z powyiszego wynika, ze faktycznie nastepowal jedynie transfer Srodkéw publicznych z gmin na
rachunek zwiazku i nastepnie ze zwiazku na rzecz gmin; do tego dochodzily wydatki zwigzane z kosztami

funkcjonowania zwigzku, w tym organéw zwiazku i jego biura.

W kontrolowanych zwiazkach stwierdzono przypadki wpisania do statutu zwigzku zadan,
ktére w ogéle nie naleza do zadan gminy'? i tym samym nie moga by¢ realizowane przez

zwiazek miedzygminny.

PRZYKELADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Zwiazku Gmin Ziemi Kujawskiej w Aleksandrowie Kujawskim (woj. kujawsko-pomorskie ) wpisano do
statutu nast¢pujace zadania: skup i przetworstwo ptodéw rolnych oraz artykutéw rolno — spozywczych, a w
Zwiazku Gmin Ziemi Wielunskiej w Wieluniu (woj. 16dzkie) produkcje roslinna, zwierzeca, przemystowa

oraz przetwoOrstwo rolno - spozywcze.

12 Zadania gminy okreslaja art. 6-10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142 poz. 1591 z p6zn. zm.




W Miedzygminnym Zwiazku Komunalnym w Miedzyrzecu Podlaskim (woj. lubelskie) zgromadzenie
zwiazku podjelo decyzje o przyjeciu do realizacji czesci zadan z zakresu funkcjonowania Komendy Hufca

ZHP.

Inng nieprawidtowoscia bylo przyjecie do realizacji przez zwiazki miedzygminne zadan,
ktore nie zostaly ujete w ich statutach, czym naruszono przepisy art. 64 ustawy o

samorzadzie gminnym.

PRZYKEAD NIIEPRAWIDEOWOSCI:

Zwiazek Gmin ,,Kumiatka — Biebrza” w Korycinie (woj. podlaskie) w latach 2002-2004 realizowal zadanie
polegajace na odbieraniu odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, pomimo ze zadanie to nie
zostalo umieszczone w jego statucie.

Zwiazek wykonywat takze, nie umieszczone w statucie, zadanie polegajace na modernizacji systemow
grzewczych i termomodernizacji obiektow stanowiacych wlasnos¢ gmin cztonkowskich. Inwestycje tg zwiazek
realizowal w drodze porozumiefi zawartych z gminami - czlonkami zwigzku na podstawie art. 74 ustawy o

samorzadzie gminnym.

Przepis art. 74 dopuszcza wprawdzie porozumienie jako form¢ wspoldziatania gmin w celu
wykonywania zadan publicznych, jednak z jego konstrukcji (a takze z regulacji dotyczacych
zwiazkéw miedzygminnych) wynika, ze nie jest mozliwe zawarcie porozumienia pomigdzy
gminami 1 ich zwigzkiem. Istota zwiazku jest bowiem wykonywanie we wlasnym imieniu 1 na
wlasng odpowiedzialno$¢ zadan publicznych w zakresie przekazanym przez gminy na mocy
statutu. Mozliwos$¢ zawierania porozumien przez zwiazek - zgodnie z art. 64 ust. 5 w zwiazku
z art. 8 ust. 2-5 ustawy o samorzadzie gminnym - dotyczy wykonywania zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz z zakresu wlasciwosci powiatu oraz wlasciwosci wojewddztwa,

nie za$ wlasciwosci gmin cztonkéw, gdyz te realizuje na podstawie statutu.

3.2. Nieprawidlowosci w zakresie organizacji zwigzkow.

Zwiazki migdzygminne czegsto organizuja swoja dzialalno$¢ niezgodnie
ze wskazaniami statutu nadanego im przez rady gmin tworzacych zwiazek lub
obowiazujacymi przepisami prawa. Nieprawidlowosci w tym zakresie czgsto polegaly na

ustaleniu sktadu zarzadu zwiazku niezgodnie z postanowieniami statutu zwigzku. Dzialaniem




takim naruszono przepis art. 67 ustawy samorzadzie gminnym13, ktory stanowi, ze statut

zwiazku okresla organy zwiazku, ich strukturg, zakres i tryb dziatania.

PRZYKLADY NIEPRAWIDLOWOSCI:

W Ekologicznym Zwigzku Gmin ,,Dzialdowszczyzna” w Dzialdowie (woj. warminsko - mazurskie)
wybrano Przewodniczacego Zarzadu, ktéry nie byl cztonkiem Zgromadzenia, pomimo, Ze w statucie nie
okreslono, ze dopuszczalny jest wybdr cztonkdw zarzadu spoza cztonkéw Zgromadzenia Zwiazku

W Zwiazku Miast i Gmin Dorzecza Parsety w Karlinie oraz w Zwiazku Gmin Wyspy Wolin w
Miedzyzdrojach (woj. zachodniopomorskie), a takie w Zwigzku Gmin Powiatu Radomszczanskiego
(woj. 16dzkie) funkcj¢ Przewodniczacego Zgromadzenia Zwiazku pelnit Przewodniczacy Zarzadu Zwiazku,
co stanowilo naruszenie art. 69 ust. 1 i 2 oraz art. 18a ust. 1 w zwiazku z art. 69 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca

1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

Stwierdzono takze dokonywanie zmian w statutach zwiazkéw w sposéb sprzeczny
z obowiazujacymi przepisami, badZ zaniechanie ujmowania w statutach wszystkich

elementdw wymaganych przepisami.

PRZYKEADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

W statucie Zwiazku Miast i Gmin Zlewni Wdy w Czarnej Wodzie (woj. pomorskie) wprowadzono
zmiany uchwata Zgromadzenia Zwiazku, bez zachowania trybu wilasciwego dla jego stanowienia czyli bez
zatwierdzenia zmian przez rady gmin uczestniczacych w zwiazku, bezwzgledna wigkszoscia glosow
ustawowego skladu rady.

W statucie Miedzygminnego Zwiazku Komunikacyjnego w Jastrzebiu Zdroju (woj. §laskie) nie ustalono
zasad korzystania z obiektéw i urzadzen Zwiazku, zasad rozliczein majatkowych oraz zasad prowadzenia
gospodarki finansowej Zwiazku, co niezgodne jest z art. 67 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym

(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

Na podstawie kontroli wybranej grupy 55 zwigzkéw migdzygminnych ustalono, ze
w 8 zwiazkach utworzono nowe jednostki w formach organizacyjno — prawnych wskazanych
w ustawie o finansach publicznych.

Ponadto, 8 zwiazkow utworzylo spotki prawa handlowego, tj. spotki z ograniczong
odpowiedzialnosciag. Do wymienionych jednostek przekazano cze$¢ zadan realizowanych
przez zwiazek.

Do wigkszosci jednostek przekazano zadania wraz z okreslonymi sktadnikami majatkowymi.

B Dz.U. 22001 r. Nr 142 poz. 1591 z p6zn. zm.
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Utworzenie przez zwiazek migdzygminny spotki prawa handlowego czy tez zaktadu
budzetowego budzi szereg watpliwosci natury prawnej. Z analizy bowiem zapisOw ustawy
o samorzadzie gminnym, ustawy o gospodarce komunalnej oraz ustawy o finansach
publicznych (tak obowiazujacej, z roku 2005 jak i uchylonej, z roku 1998), mozna wysnué
wniosek, ze tak jednostki organizacyjne (zaklady budzetowe, jednostki budzetowe i inne), jak
1 spotki prawa handlowego, moga by¢ tworzone wylacznie przez jednostki samorzadu
terytorialnego, dziatajace przez swoje organy. W przypadku tworzenia spétek przez zwiazki
decyzje o dalszym gospodarowaniu majatkiem komunalnym podejmuja tylko przedstawiciele
gmin a nie cale rady gmin. Utworzenie zwigzku komunalnego staje si¢ wtedy narz¢dziem
transferu mienia komunalnego do spétek prawa handlowego i innych podmiotéw.

W trakcie kontroli stwierdzono réwniez utworzenie zwiazkowego funduszu celowego

dla realizacji zadan statutowych zwiazku.

PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zwiazek Gmin ,,Dolina Redy i Chylonki” w Gdyni (woj. pomorskie) utworzyt Zwigzkowy Fundusz Ochrony
Srodowiska. Plan finansowy Funduszu byt zatacznikiem do budzetu zwiazku. Przychodami funduszu byty
dotacje z WFOSiGW i PFOSiGW, wptywy ze sprzedazy surowcéw wtérnych, wptywy za przyjmowanie ziemi
i gruzu, sprzedaz sktadnikéw majatkowych. Wydatki dotyczyly zadan z zakresu ochrony sSrodowiska i
gospodarki odpadami. Takie rozwiazanie budzi zastrzezenia poniewaz ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska'* nie przewiduje utworzenia zwiazkowego funduszu ochrony srodowiska. Mozliwosci
tworzenia nowych (innych niz powotane ustawowo) funduszy celowych nie przewiduje takze ustawa o

finansach publicznych.

3.3. Nieprawidtowosci w zakresie realizacji dochodéw budzetowych.

W  zakresie realizacji dochodéw budzetowych zwiazkéw wystapilty nieprawidtowosci
polegajace na:
§ blednym ustaleniu i rozliczaniu wplat gmin wchodzacych w sktad zwiazku,
§ bezpodstawnym udzielaniu ulg przy realizacji dochodéw zwiazku,
§ zaniechaniu dochodzenia naleznosci budzetowych =z tytulu odsetek od
nieterminowych ptatnosci,

§ realizowaniu dochodow z majatku bez zgody zgromadzenia zwiazku.

" Dz.U. z 2006 r. Nr 129 poz. 902 z pézn. zm.
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W statutach 17 zwiazkéw brak bylo jednoznacznych wskazan w zakresie terminéw wplat
sktadek badZ sankcji za nieterminowgq realizacj¢ tych wptat; w 20 zwiazkach stwierdzono
przypadki regulowania sktadek cztonkowskich w terminie péZniejszym niz przewidziany w
statucie zwiazku. Wystgpowaly takze przypadki btednego wustalenia wplat gmin

cztonkowskich, niezgodnego z postanowieniami statutu zwigzku.

PRZYKLAD NIEPRAWIDELOWOSCI:

W KZK GOP w Katowicach (woj. §laskie) nieprawidtowo, niezgodnie z postanowieniami statutu
zwiazku, rozliczono wplaty gmin na rzecz zwiazku za 2005 r.
Kwota naleznych wptat wynosita 117.600.000,00 zt i wynikata z planu finansowego na 2005 r. Kwota ta
zostala ustalona jako réznica pomi¢dzy dochodami a wydatkami Zwiazku zgodnie z postanowieniami Statutu.
Do korica roku plan finansowy w tym zakresie nie ulegt zmianie.
W zalaczniku do planu finansowego dodatkowo przedstawiono wyliczenie tacznej kwoty wptat netto w
wysokosci 117.600.000,00 zt oraz kwoty wplat brutto w wysokosci 125.832.000,00 zt. Réznice stanowit 7%
podatek VAT w wysokosci 8.232.000,00 zt. Kwotg wptat brutto przyjeto do rozliczenia wplat naleznych od
czlonkéw Zwiazku za 2005 r.
W 2005 r. odprowadzono podatek VAT od uzyskanych dotacji w kwocie 2.063.494,04 zt (za okres: czerwiec —
sierpiei 2005 r.). Po uzyskaniu postanowienia Naczelnika Pierwszego Slaskiego Urzedu Skarbowego
w Sosnowcu z dnia 3 pazdziernika 2005 r. zaniechano odprowadzenia podatku VAT za pozostale miesiace,
a dotychczas odprowadzony podatek VAT zostal zwrécony na konto bankowe Zwiazku w dniu 20 stycznia
2006 r.
Skutkiem tych dziatai bylo zawyzenie wysokosci wplaty naleznej od gmin na 2005 rok o 8.232.000,00 zi.
Do rozliczenia przyjeto wysokos¢ naleznej sktadki w wielkosci brutto, podczas gdy zgodnie ze statutem do
rozliczenia wplat nalezato przyja¢ kwote wynikajaca z planu finansowego. W budzecie Zwiazku zaplanowano

wysokos¢ sktadek od gmin cztonkowskich w wielkosci netto.

W kontrolowanych zwiazkach stwierdzono zaniechanie naliczenia 1 pobrania odsetek
za zwloke w przypadku nieterminowego regulowania sktadek cztonkowskich na faczna kwote
18.727,88 zi. Nieprawidlowos¢ taka stwierdzono w 5 na 13 zwiazkéw, w ktérych statutach

wskazano sankcje za nieterminowe regulowanie sktadek
Ponadto, na 42 zwiazki, w ktérych statutach nie okreslono sankcji za nieterminowe

regulowane sktadek, w 12 zwiazkach gminy cztonkowskie nieterminowo regulowaty swoje

zobowiazania z tytutu sktadek cztonkowskich.
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Stosownie do art. 67 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym15

statut zwiazku powinien okresla¢ zasady udziatu w kosztach wspélnej dziatalnosci, zyskach i
pokrywaniu strat zwiazku. Dla sprawnego funkcjonowania zwiazku racjonalnym jest takze

okreslenie zasad pobierania, dochodzenia oraz umarzania jego naleznosci.

PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Zwiazku Miedzygminnym ,,Nidzica” w Kazimierzy Wielkiej (woj. swigtokrzyskie) dokonano
umorzenia naleznosci za $§wiadczone ushugi w zakresie zaopatrzenia w wodg¢ oraz odbioru $ciekéw, pomimo
braku uchwaty Zgromadzenia Zwiazku o zasadach i trybie umarzania wierzytelnosci z tytulu naleznos$ci
pienigznych, do ktérych nie stosuje si¢ przepisow ustawy Ordynacja podatkowa, udzielania ulg w sptacaniu

tych naleznosci.

3.4. Nieprawidtowosci w zakresie realizacji wydatkow i zaciggania zobowiazan.

Nieprawidtowosci w zakresie realizacji wydatkéw budzetowych 1 zaciagania
zobowiazan stwierdzono w 53 sposrdd 55 skontrolowanych zwiazkéw mig¢dzygminnych.
Wystapity liczne przypadki zaciagania zobowiazan przez zarzad zwigzku w wysokosci
wyzszej niz wynikato to z upowaznienia do samodzielnego zaciagania zobowiazan. Dzialanie
takie jest niezgodne z przepisami art. 18 ust. 2 pkt 10 w zwiazku z art. 69 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym16.

Inny przypadek, to zaciaganie zobowigzan w wysokosci przekraczajacej przyjety plan
finansowy, co narusza przepisy art. 35 ust. 1, art. 36 ust. 1 i art. 138 pkt 3 w zwiazku z art.
189 ust. 1 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.17 Zaplanowane kwoty
wydatkéw publicznych w poszczegdlnych podziatkach klasyfikacji budzetowej oraz

wskazane kwoty, do ktérych mozliwe jest samodzielne zaciaganie zobowiazan, stanowia dla

jednostki sektora finanséw publicznych granicg upowaznienia do ich realizacji.

PRZYKLADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zarzad Komunikacyjnego Zwiazku Komunalnego GOP w Katowicach (woj. slaskie) zaciagnat w

®Dz.U. z 2001 1. Nr 142 poz. 1591 z pézn. zm.
Dz, U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.
" Dz. U. 2 2005 r. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
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2005 r. zobowiazanie w kwocie 3.542.068,43 zt na zakup nieruchomosci (budynku) pomimo braku zgody
Zgromadzenia Zwiazku na zakup nieruchomos$ci w tej wysokosci. Zgromadzenie Zwiazku wyrazito zgode na
zakup nieruchomosci za taczng cene nie wyzsza niz 3.000.000,00 zi, pod warunkiem rozlozenia kwoty
sprzedazy na sze$¢ rownych rocznych rat. Nieruchomo$¢ zakupiono za kwotg 3.000.000,00 zt ptatna w 6 ratach
po 500.000,00 zt (pierwsza rata platna w dniu zawarcia umowy, pozostale ptatne do 31 marca kazdego
nastgpnego roku tj. od 2006 do 2010 r.) wraz z oprocentowaniem niesplaconej czg¢sci naleznoSci przy
zastosowaniu stopy procentowej réwnej stopie redyskonta weksli stosowanej przez NBP. Zgodnie z faktura
VAT Nr 10/2005/JK z dnia 25 lutego 2005 r. oprocentowanie stanowito kwotg 542.068,43 zt.

Zarzad Zwiazku Komunalnego ,,Komunikacja Miedzygminna” w Chrzanowie (woj. matopolskie)
zaciagnat w latach 2004 - 2006 zobowiazania w wysokosci przekraczajacej zatwierdzony plan finansowy:

w 2004 r. w kwocie 23.461,09 zt, w 2005 r. w kwocie 32.581,91 zt i w 2006 r. w kwocie 2.343,00 zt.

Wystapily takze przypadki realizowania wydatkow niezgodnie z przepisami
dotyczacymi poszczegolnych rodzajéow wydatkéw, co stanowilo naruszenie przepisOw
art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.18
Nieprawidtowosci polegaly na _ srodkéw publicznych na ustugi, ktére nie
zostaly wykonane, _ srodkéw otrzymanych w ramach dotacji niezgodnie
z przeznaczeniem oraz  (IOKONJMMEAMM wydatkéw nie  znajdujacych  uzasadnienia

w obowiazujacych przepisach prawa.

PRZYKEADY NIEPRAWIDELOWOSCI:

Zwiazek Miedzygminny ,,Strefa Uslug Komunalnych” w Krasniku (woj. lubelskie) zrealizowat

bezpodstawne wydatki w kwocie 19.500 zt na zakup ustug, ktére nie zostaly faktycznie wykonane. Dotyczylo
to zaptaty kwoty 15.000 zt za produkcje i emisje programu telewizyjnego pomimo, Ze program nie zostat
zrealizowany i wyemitowany oraz zaptaty kwoty 4.500 zl na rzecz kancelarii prawnej za przeprowadzenie
kontroli gospodarki finansowej zwiazku, ktéra faktycznie nie zostata wykonana.
Zwiazek ponidst wydatek w kwocie 6.551,40 zl stanowiacy koszt uczestnictwa w konferencji zagranicznej
0s0b, ktore nie byty pracownikami zwigzku ani cztonkami wtadz statutowych zwiazku. Zrealizowano ponadto
wydatek w kwocie 1.713,97 zt z tytulu zwrotu kosztéw noclegu dla przewodniczacego zwiazku, chociaz nie
zostal on delegowany przez zwiazek.

Zwiazek Gmin Dorzecza Wistoki (woj. podkarpackie) sfinansowat wydatki w kwocie 2.551,44 zt z
tytutu organizacji mi¢gdzynarodowej konferencji podsumowujacej realizacj¢ I etapu projektu oraz promowania
projektu ze Srodkéw pozyskanych w formie dotacji z Urzedu Marszatkowskiego przeznaczonych na inne

zadanie, tj. realizacje II etapu Programu ,,Podkarpackie winnice”.

' Dz. U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
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Inng nieprawidtlowoscia bylo nieterminowe realizowanie wydatkéw ze Srodkow
publicznych, niezgodnie z przepisami art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o
finansach publicznych.19 Powyzsze skutkowato, badZ moglo skutkowaé, zaptata odsetek za

zwloke. Nieprawidtowos¢ tego rodzaju stwierdzono w 8 zwiazkach.

PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zwiazek Komunalny Biebrza w Suchowoli (woj. podlaskie) uzyskat dotacj¢ z EkoFunduszu w wysokosci
nizszej o 22.516 zt od kwoty przyznanej na podstawie zawartej umowy. Bylo to zwiazane z koniecznos$cia
uregulowania karnych odsetek za nieterminowe rozliczenie zadania inwestycyjnego dotyczacego
kompleksowego systemu gospodarki odpadami — realizacja selektywnej zbiérki odpadéw oraz budowa Zaktadu
Recyklingu w Dolistowie Starym. Zwiazkowi zostala przyznana dotacja w wysokosci 2.903.081,70 zi,

natomiast otrzymana kwota wyniosta 2.880.565,70 zt.

Kolejny stwierdzony rodzaj nieprawidtowosci dotyczyl ustalenia, naliczania badz
wyplacenia wynagrodzen pracownikom zwiazkéw niezgodnie z obowiazujacymi w tym
zakresie przepisami.”’

Nieprawidlowosci w tym zakresie stwierdzono w wigkszoSci kontrolowanych zwiazkow.
Bledy polegaly przede wszystkim na ustaleniu 1 wyptaceniu pracownikom zwiazku dodatku
funkcyjnego oraz dodatku za wieloletnig pracg¢ niezgodnie z obowigzujacymi przepisami a
takze na nieprawidtlowym ustaleniu podstawy naliczenia dodatkowego wynagrodzenia
rocznego badz jego wyptaty.

Odnotowano takze przypadki btednego naliczania i1 wyplacania diety dla cztonkéw
zgromadzenia za udzial w posiedzeniach zgromadzenia, zarzadu lub komisji rewizyjnej,

niezgodnie z przepisami art. 25 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Sposrod 34 zwigzkow,

" Dz. U. 22005 r. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 lutego 2003 r. w sprawie zasad wynagradzania i wymagai
kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i
urzgdach marszatkowskich (Dz.U. Nr 33 poz. 264 z pézn. zm.); Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w urzgdach
gmin, starostwach powiatowych i urzgdach marszatkowskich (Dz.U. z 2005 r. Nr 146 poz. 1223 z pézn. zm.);
Ustawa z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej (Dz.U. Nr 160 poz. 1080 z pdézn. zm.).
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w ktorych zgromadzenie ustalito zasady wyptaty diet za udziat w posiedzeniach organéw

zwigzku, w 5 stwierdzono nieprzestrzeganie ustalonych zasad.

PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Miedzygminnym Zwigzku Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Gérach (woj. Slaskie)
bezpodstawnie przyznano i wyptacono wynagrodzenie ryczattowe od stycznia 2003 roku do lipca 2006 roku dla
trzech nieetatowych Cztonkéw Zarzadu Zwiazku w lacznej wysokosci 107.491,80 zt. Wynagrodzenie zostato
przyznane przez Przewodniczacego Zgromadzenia Zwiazku.

Zgodnie z przepisami art. 4 pkt 3 w zwiazku z art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych, Przewodniczacy
Zgromadzenia wykonuje czynnosci z zakresu prawa pracy w stosunku do pracownikéw zatrudnionych w biurze
zwiazku jednostki samorzadu terytorialnego, natomiast nieetatowi czlonkowie Zarzadu Zwiazku nie byli
pracownikami. Powyzszym dziataniem naruszono przepisy art. 28 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.

o finansach publicznych®' oraz art. 35 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych.*

Kolejng nieprawidtowoscia bylo nieterminowe regulowanie zobowiazan z tytulu skladek
na ubezpieczenie spofteczne i fundusz pracy oraz zaliczek na podatek dochodowy, co byto
niezgodne z przepisami art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych230raz art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych24. W niektérych przypadkach zwiloka w regulowaniu

powyzszych zobowigzan wynosita nawet kilkadziesiat dni.

W  wigkszosci kontrolowanych zwiazkow wystapily takze nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu zakladowego funduszu swiadczen socjalnych, takie jak: organizowanie
funduszu przy braku wyodregbnienia rachunku bankowego, brak naliczania i odprowadzania
odpiséw, nieterminowe dokonywanie odpiséw - niezgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia
4 marca 1994 r. o zakladowym funduszu swiadczen socjalnych.25
Nieterminowe przekazywanie S$rodkéw na fundusz mialo miejsce w 14 zwiazkach,
w kolejnych 9 zwiazkach nie dokonywano w ogéle odpiséw na ten fundusz badz

nieprawidlowo wykorzystywano jego Srodki.

2'Dz. U. 22003 r. Nr 15, poz. 148 z p6Zzn. zm.

2 Dz. U. 2 2005 r. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
»Dz.U. 21998 r. Nr 137 poz. 887 z p6zn. zm.
*Dz. U. 22000 r. Nr 14, poz. 176.

» Dz. U. z 1996 . Nr 70, poz. 335 z p6zn. zm.

16




PRZYKLADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Zwiazku Miast i Gmin Dorzecza Parsety w Karlinie (woj. zachodniopomorskie) w 2004 r. nie
dokonywano odpiséw na fundusz, z kolei w 2005 r. 1 2006 r. Srodki przekazywano nieterminowo.
W Komunalnym Zwiazku Wodno — Sciekowym w Ligocie Dolnej (woj. opolskie) stwierdzono

dorazne wykorzystywanie Srodkéw ZFSS na pokrywanie biezacych wydatkéw zwigzku.

3.5. Nieprawidlowosci w zakresie prowadzenia rachunkowosci zwigzkow
miedzygminnych.

Do najwazniejszych nieprawidtowosci w zakresie rachunkowosci nalezato:

§ Zaniechanie prowadzenia ksiag rachunkowych lub prowadzenie ich niezgodnie z
przepisami ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci*® oraz rozporzadzeniach
Ministra Finansow w sprawie szczegétowych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla
budzetu parnistwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek
sektora finans6w publicznych.”” Nieprawidtowosci te wystapity w 27 zwiazkach.

§ Zaniechanie ujecia w ksiggach rachunkowych niektorych dochodéw 1 wydatkéw —

dotyczylto to 10 kontrolowanych zwiazkow.

PRZYKLADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Zwiazku Miedzygminnym ,,Strefa Uslug Komunalnych” w Krasniku (woj. lubelskie) nie
prowadzono ksiag rachunkowych wymaganych przepisami ustawy o rachunkowosci. W tym zakresie
zostalo ztozone doniesienie do prokuratury o podejrzeniu popelnienia przestgpstwa.

W Zwiazku Gmin ,,Czyste Srodowisko” w Wasilkowie (woj. podlaskie) zaniechano ujgcia w ksiggach
rachunkowych wartosci udziatéw objetych w utworzonej spéice na kwote 1.600.000,00 zt oraz
zwigkszenia ich wartosci na kwotg 30.000,00 zi.

Natomiast Samorzadowy Chorzowsko-Swietochlowicki Zwiazek Wodociagéw i Kanalizacji

w Chorzowie (woj. §laskie) zaniechal ujecia w ksiggach rachunkowych udzialéw na kwotg
66.000.000,00 zt.

% Dgz. U. 22002 r. Nr 76, poz. 694 z pézn. zm.

7 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci
oraz planéw kont dla budzetu paristwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek
sektora finans6w publicznych (Dz. U. Nr 153, poz. 1752 z p6zn. zm.) oraz z dnia 28 lipca 2006 r. (Dz. U.
72006 r. Nr 142, poz. 1020).
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Inne stwierdzone nieprawidtowosci to:

§ Nieprawidlowe udokumentowanie obrotu gotowkowego 1 gospodarki kasowe;.
Nieprawidtowosci stwierdzono w 19 zwiazkach, tj. w blisko polowie zwiazkéw, w
ktérych wystapit obrét gotowkowy.

§ Biledna klasyfikacja dochodéw 1 wydatkéw oraz biedne dekretowanie dowodow
kasowych. Dziatanie takie narusza przepisy w sprawie szczegétowej klasyfikacji
dochodéw 1 wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw?.

§ Niezgodno$¢ pomigdzy stanem Srodkow pienieznych w kasie a danymi zawartymi w
bilansie.

§ Brak przeprowadzenia inwentaryzacji Srodkow pieni¢znych.

§ Niezgodnos$¢ stanu Srodkéw pieni¢znych na rachunkach bankowych zawartych na
potwierdzeniach sald bankowych z danymi wynikajacymi z bilanséw.

§ Brak udokumentowania wszystkich operacji przychodowych 1 rozchodowych dowodami

ksiggowymi stanowigcymi podstawe dokonanych operacji.

W 26 kontrolowanych zwiazkach migdzygminnych wystapity nieprawidlowosci w
zakresie organizacji rachunkowosci oraz braku wystarczajacych procedur kontroli finansowe;.
W zakresie kompletnosci dokumentacji opisujacej przyjete zasady (polityke) rachunkowosci
stwierdzono nieprawidtowosci polegajace na:

§ catkowitym braku opracowania i przyjecia zasad rachunkowosci,
§ opracowaniu zasad w spos6b nie spetniajacy ustawowych wymogoéw,
§ zaniechaniu dokonywania aktualizacji zasad,

co jest niezgodne z art. 10 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci®.

W zakresie przyjecia i stosowania procedur kontroli wewngtrznej, o ktérych mowa
w art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznychg’0 stwierdzono,
ze w 11 zwiazkach w ogéle nie opracowano i nie przyje¢to do stosowania zadnych procedur
kontroli. W 13 zwiazkach opracowane procedury kontroli byly zaréwno niewystarczajace,

jak i nieprzestrzegane.

% Dz. U. 22003 r. Nr 68, poz. 634 z pézn. zm, Dz. U. z 2004 r. Nr 209 poz. 2132 z p6zn. zm.
¥ Dz. U. 22002 r. Nr 76, poz. 694 z pézn. zm.
%Dz, U. 22002 r. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
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Ponadto, w 48 sposrdd 55 kontrolowanych zwiazkéw, stwierdzono szereg powaznych
uchybiert w zakresie sporzadzania sprawozdan. Do najpowazniejszych nalezy nieprawidtowe
sporzadzanie sprawozdan budzetowych: Rb-27S z wykonania dochodéw budzetowych, Rb-
28S z wykonania wydatkow budzetowych, Rb-N o stanie naleznosci, Rb-Z o stanie
zobowigzan wedlug tytuléw dluznych oraz gwarancji 1 porgczern, Rb-NDS
o nadwyzce/deficycie.

W sprawozdaniach Rb-27S, Rb-28S, Rb-N, Rb-Z nie wykazywano wszystkich naleznosci
oraz zobowigzan, co prowadzilo do wykazywania ich w kwocie wyzszej lub nizszej od
faktycznej. W sprawozdaniu Rb-NDS bi¢dnie wykazywano kwoty nadwyzki budzetowej, nie
wykazywano takze Srodkow na pokrycie deficytu, ponadto dane nie wynikaty z ksiag
rachunkowych i byty niezgodne ze stanem faktycznym. W 5 zwiazkach nie sporzadzono
sprawozdann Rb-28S, Rb-NDS, Rb-N, Rb-Z. Powyzszymi dziataniami naruszono przepisy

. 2 . . - 31
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej.3

PRZYKEAD NIEPRAWIDEOWOSCI:

W Zwiazku Komunalnym ,,Biebrza” w Suchowoli (woj. podlaskie) w sprawozdaniach Rb-27S i Rb-N
za poszczegdlne kwartaty 2004 r., 2005 r. i I pétrocza 2006 r. wykazano dane w zakresie naleznosci z tytulu
sktadek cztonkowskich gmin niezgodnie z ewidencja ksiggowa. Naleznosci zanizono:

— w2004 r. o kwote 46.753 zt za I kwartal, o kwote 46.753 zt za II kwartat, o kwote 121.813 zt za III

kwartat i o kwote 41.788 zt za IV kwartatl,

— w2005 r. o kwote 162.829 zt za I kwartal, 103.231 zt za II kwartat, 102.779,05 zt za III kwartat i

102.779,05 zt za IV kwartal,
— w I pétroczu 2006 r. o kwotg 256.786,60 zt za I kwartal i 256.744,48 zt za 11 kwartat.

Nieprawidtowosci w zakresie sporzadzania bilansu jednostki budzetowej oraz bilansu z
wykonania budzetu dotyczyty sporzadzania tych dokumentéw niezgodnie z danymi
wynikajacymi z ewidencji ksiggowej oraz ze wzorami zawartymi w przepisach.

Dzialania takie naruszaty przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 18 grudnia

2001 r. w sprawie szczegblnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,

' Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 13 marca 2001 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
(Dz. U. Nr 24, poz. 279 z pézn. zm.) oraz z dnia 19 sierpnia 2005 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej
(Dz.U. Nr 170, poz. 1426).
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budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych jednostek sektora finanséw

publicznych™.

3.6. Nieprawidtowosci w zakresie zamoéwien publicznych

Faczna warto$¢ udzielonych zaméwien z naruszeniem przepisOw o zamoéwieniach
publicznych wyniosta 383.389.334,91 zi. Najbardziej razaca nieprawidlowoscia bylo
wydatkowanie Srodkow publicznych z pominieciem stosowania przepiséw ustaw: z dnia
10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych33 i z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo

zaméwien publicznych"’4 oraz bez zawarcia pisemnej umowy z wykonawca.

PRZYKELADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

Celowy Zwiazek Gmin CZG-12 w Dlugoszynie (woj. lubuskie) w okresie od poczatku 2004 r. do 29
sierpnia 2005 r. ponidst wydatki na zakup paliwa do pojazdéw w tacznej wysokosci 1.002.033,68 zt bez
przeprowadzania postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego

Zwiazek Gmin ,,Kumiatka-Biebrza” w Korycinie (woj. podlaskie) w okresie od poczatku 2004 r. do
potowy 2006 r. takze bez przeprowadzenia postgpowania o udzielenie zamdéwienia publicznego zakupit
paliwo za taczna kwote 112.827,55 zi,

Komunikacyjny Zwiazek Komunalny GOP w Katowicach (woj. Slaskie) zlecit w 2005 r.
Swiadczenie ustug przewozowych oraz wprowadzenie systemu kontroli biletéw przez kierowcéw autobuséw
przed zakoriczeniem post¢powania i zawarciem pisemnych uméw. Wydatki poniesione przed zakoriczeniem

postgpowania i zawarciem pisemnych uméw wyniosty 504.201,82 zt.

Stwierdzono takze przypadki zaniechania wykluczenia oferentéw i odrzucenia ofert
niespelniajacych wymagan okreslonych w specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia,
co bylo niezgodne z przepisami art. 27a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o
zamOwieniach publicznych3 > oraz art. 24 ust. 2 pkt 3 i ust. 4 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zaméwieri publicznych.’® W kilku przypadkach zaniechanie to miato wptyw na wyniki

prowadzonych postgpowan.

2 Dz. U. Nr 153, poz. 1752 z p6zn. zm.

3 Dz. U. 22002 r. Nr 72, poz. 664 z pézn. zm.

3 Tekst jednol. Dz.U.z 2006 r. Nr 164, poz. 1169 z p6zn. zm.
¥ Dz. U. 22002 r. Nr 72, poz. 664 z pézn. zm.

Dz, U. Nr 19, poz. 177 z p6zn. zm.
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PRZYKELADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zwiazek Miedzygminny ,,Strefa Ustug Komunalnych” w Krasniku (woj. lubelskie) w toku
postepowani na dozér nad wysypiskiem odpadéw ,,Wilcze Doty” w roku 2006 o wartosci 6.466,00 zt brutto
miesigcznie oraz na dowdz i rozplantowanie ziemi i odpadéw na wysypisku odpadéw ,,Wilcze Doty” w roku
2006 o warto$ci 245.952,00 z1, prowadzonych w trybie zapytania o ceng, nie wykluczyl dwoéch oferentéw,
ktérych oferty nie zawieraly wymaganych dokumentéw potwierdzajacych speinienie warunkéw udziatu w

postgpowaniu i nie uniewaznil postgpowarn z tego powodu.

Wystapily takze nieprawidlowosci w zakresie egzekwowania wniesienia
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, czym naruszono przepisy art. 75 ustawy z
dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdéwieniach publicznych37 oraz art. 150 ustawy z dnia 29

stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych3 8

PRZYKELADY NIEPRAWIDELOWOSCI:

Miedzygminny Zwiazek Komunikacji Pasazerskiej w Tarnowskich Goérach (woj. Slaskie)
w postepowaniu o zamdwienie o wartosci 116.994.688,99 zi na Swiadczenie ustug przewozu oséb w
komunikacji miejskiej, ktérego udzielono w dniu 30 lipca 2004 r., nie wyegzekwowal od wykonawcy
wniesienia wymaganych 30% zabezpieczenia do dnia zawarcia umowy. Wykonawca wnidst zabezpieczenie
w wysokosci 657.000,00 zt, podczas gdy do dnia zawarcia umowy zobowiazany byl do wniesienia kwoty
701.968,13.

Fuzycki Zwiazek Gmin w Zarach (woj. lubuskie) w zaméwieniu o wartosci 98.000 zt na
opracowanie ,,Programu ochrony wdéd rzek pogranicza: Bobru i Nysy Luzyckiej na obszarze powiatow
Zagan/Zary”, ktérego udzielono w dniu 8 marca 2004 r., nie wyegzekwowat od wykonawcy wniesienia
calego zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, ktére powinno wynie$¢ 5.978,00 zt. Od wykonawcy
zaliczono na poczet zabezpieczenia kwotg 3.000,00 zt pochodzaca z wniesionego wadium, bez pisemnej

zgody wykonawcy.

Wystapily takze liczne przypadki nieprawidlowosci na etapie przygotowania

postepowania dotyczace tresci specyfikacji istotnych warunkow zaméwienia i Zzadania

7 Dz. U. 22002 r. Nr 72, poz. 664 z pézn. zm.
¥ Dz. U.Nr 19, poz. 177 z p6zn. zm.
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od wykonawcow dokumentdow potwierdzajacych mozliwos¢ wykonania zamoOwienia,
co naruszato przepisy art. 36 ust. 1 i art. 38 ust. 5 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo

zaméwien publicznych®.

PRZYKLADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zwiazek Miedzygminny ,,Strefa Ustug Komunalnych” w Krasniku (woj. lubelskie) w specyfikacji

istotnych warunkéw zaméwienia na rekultywacje wysypiska odpadéw ,,Wilcze Doty” w latach 2006-2007
(o wartosci 1.835.892,80 zl) zamiescil niedopuszczalne warunki zobowiazujace oferentéw do spelnienia
w przysztosci §wiadczerh na rzecz zamawiajacego polegajacych na zatrudnieniu co najmniej trzech oséb
bezrobotnych wskazanych przez zamawiajacego na okres realizacji zam6wienia i do udzielenia minimum
10-letnej gwarancji. Dziatanie to naruszylo przepisy art. 7 ust. 1 i art. 22 ust. 2 ustawy Prawo Zamoéwien
Publicznych w zwiazku z przepisami rozporzadzenia Prezesa RM z dnia 19 maja 2006 r. w sprawie rodzajow
dokumentéw, jakich moze zada¢ zamawiajacy od wykonawcy oraz form, w jakich te dokumenty maja by¢
sktadane (Dz. U. z 2006 r. Nr 87 poz. 605).
W specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia na dozdr nad wysypiskiem odpadéw ,,Wilcze Doty” w roku
2005 (o wartosci 217.918,55 z1) zamawiajacy w jednym miejscu specyfikacji wykluczyt, a w innym miejscu
dopuscit mozliwos¢ udzialu podwykonawcéw przy wykonywaniu zaméwienia. Postgpowaniem tym
naruszono przepis art. 36 ust. 1 pkt. 5 ustawy Prawo zaméwien publicznych.

Komunikacyjny Zwigzek Komunalny GOP w Katowicach (woj. $laskie) w specyfikacjach
istotnych warunkéw zamoéwien na: §wiadczenie ustug przewozowych (o wartosciach: 103.417.553,00 zt,
63.673.062,45 7t i 45.109.595,00 z1), udzielonych w dniach: 21 maja 2004 r., 25 maja 2005 r. i 20 lutego
2006 r. oraz na wykonanie ushugi kontroli biletéw w komunikacji miejskiej (o wartosci 1.650.491,64 zi),
udzielonego w dniu 8 maja 2006 r., nie zawarl wymogu przedtozenia przez oferentow dokumentéw

potwierdzajacych wiarygodno$¢ ekonomiczng oferenta.

Ponadto, w specyfikacjach istotnych warunkéw zamowienia, czgsto zawierano postanowienia,
ktére uniemozliwialy réwne traktowanie oferentéw i utrudniaty uczciwa konkurencjg, co byto
niezgodne z przepisami art. 7 ust. 1 i art. 22 ust. 2 w zw. z art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 29

stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych40.

PRZYKEADY NIEPRAWIDEOWOSCI:
Zwiazek Gmin Dorzecza Wistoki w Jasle (woj. podkarpackie), w prowadzonym w 2006 roku
postgpowaniu na zakup sprzetu i oprogramowania (warto$¢ zaméwienia - 66.930,42 z1) zawart w specyfikacji

istotnych warunkéw zaméwienia opis przedmiotu zamdwienia poprzez wskazanie nazwy firmy, znakéw

¥ Dz. U. Nr 19, poz. 177 z p6zn. zm.
“Dz. U. Nr 19, poz. 177 z pézn. zm.
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towarowych i typu sprzgtu. Jednoczesnie nie dopuszczono mozliwosci dostarczenia sprzgtu réwnowaznego.
Komunalny Zwigzek Cieplownictwa ,,Ponidzie” w Busku-Zdroju (woj. swigtokrzyskie), w
prowadzonym w 2004 roku postgpowaniu na dostawe 15 kottéw weglowych wraz z montazem (wartos$¢
zaméwienia - 1.390.897,60 zt) w specyfikacji istotnych warunkéw zamdéwienia zazadat kottéw wykonanych z
wykorzystaniem wymiennika wyprodukowanego przez wskazanego producenta, bez mozliwosci zastosowania

wymiennika réwnowaznego.

W trakcie kontroli stwierdzono takze wystapienie przypadkéw zaniechania
wyegzekwowania zlozenia wymaganych oswiadczen przez osoby biorace udzial w
postepowaniu ze strony zamawiajacego, co byto niezgodne z art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 10
czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych41 oraz art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 29 stycznia

2004 r. Prawo zamdéwien publicznych 2,
3.7. Gospodarowanie mieniem zwigzkow.

W zakresie gospodarowania przez zwiazki powierzonym im mieniem komunalnym
stwierdzono btedy polegajace na przekroczeniu uprawnienn zarzadu. Zgodnie z art.18 ust. 2
pkt 9 w zwiazku z art. 69 wust. 3 wustawy z dnia 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym,43 do wylacznej wilasciwosci zgromadzenia zwigzku nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych zwiazku przekraczajacych zakres zwyklego
zarzadu, w tym do podejmowania uchwat w sprawie wyrazenia zgody dla zarzadu zwiazku do
wydzierzawiania lub wynajmu nieruchomosci gruntowych na okres dluzszy niz trzy lata oraz

okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialéw i akcji przez zarzad.

PRZYKLADY NIEPRAWIDEOWOSCI:

Zarzad Zwiazku Miedzygminnego ,,Nidzica” w Kazimierzy Wielkiej (woj. Swigtokrzyskie) zawart
umowe na czas nieokre§lony z Zakladem Doskonalenia Zawodowego w Kielcach Centrum Ksztalcenia
Zawodowego w Kazimierzy Wielkiej dotyczaca najmu placu manewrowego, bez stosownej zgody
Zgromadzenia Zwiazku.

Zwiazek Gmin Ziemi Kujawskiej (woj. kujawsko-pomorskie) wydzierzawit spélce prawa handlowego
nieruchomo$¢ zabudowang stanowiaca sktadowisko odpadéw komunalnych w Stluzewie na okres od
31.12.2003r. — 31.12.2004 r. oraz 14.01.2005 r. — 31.12.2007 r. Zgromadzenie Zwiazku nie ustalilo zasad

gospodarowania mieniem Zwigzku. Decyzje o dzierzawie majatku podjeli cztonkowie zarzadu, ktérzy zawarli

*'Dz. U. 22002 r. Nr 72 poz. 664 z pézn. zm.
2 Dz. U. 22006 r. Nr 164, poz. 1163 z p6zn. zm
“ Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.
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umowy dzierzawy. Pozytki z przedmiotu dzierzawy przypadly dzierzawcy w zamian za utrzymanie przedmiotu

dzierzawy.

W  okresie kontrolowanym 5 zwiazkéw dokonato sprzedazy nieruchomosci
gruntowych stanowiacych ich witasno$¢ stosujac procedury przetargu nieograniczonego
okreSlone w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosSciami 1 rozporzadzeniu
wykonawczym. W dwoch sposréd nich stwierdzono bledy w zastosowanej procedurze

przetargu nieograniczonego.
3.8. Problem zadtuzania sie zwigzkéw miedzygminnych

Szczegdlnie wysoki poziom zadtuzenia, przekraczajacy 60% zrealizowanych
dochodéw™ wystapil na koniec 2005 roku w 19 zwigzkach. Jedna z przyczyn wysokiego
zadtuzenia byl niedostateczny poziom dofinansowania realizacji zadan zwiazku przez
tworzace go gminy. Zwiazki nadmiernie zadluzaty si¢ by moc realizowa¢ powierzone
zadania. Poziom zadluzenia zwiazkéw ulegal okresowym wahaniom w zaleznosci od
terminowego dokonywania wplat gmin zwiazku z tytutu sktadek cztonkowskich, badz udziatu
w kosztach wspodlnej dziatalnosci. Zdarzatly si¢ takze liczne przypadki braku wywiazywania
si¢ gmin ze statutowych obowiazkéw w zakresie terminowego dokonywania wplat na rzecz
Zwigzkow.

W badanej probie zwigzkéw w kontrolowanym okresie 19 sposrdd nich korzystato z
dodatkowych Zrddet finansowania w postaci kredytdw 1 pozyczek. Zaciagnigte kredyty i
pozyczki stanowity podstawowy sktadnik zadtuzenia zwiazkéw. Zobowiazania wymagalne
miaty niewielki wptyw na stan zadluzenia.

W wyniku podjetych dziatan naprawczych bedacych efektem kontroli regionalnych

izb obrachunkowych, zadtuzenie zwiazkéw migdzygminnych systematycznie maleje.

PRZYKLADY ZNACZNIE ZADLUZONYCH ZWIAZKOW:

Zwiazek Miedzygminny Panki — Przystaji ds. Ochrony Wéd w Pankach (woj. §laskie). Na koniec 2004 r.
zadluzenie wynosito 132,76% w stosunku do realizowanych dochodéw. W wyniku wydanego wniosku
pokontrolnego dotyczacego opracowania programu dziatania i podjgcia czynnosci majacych na celu obnizenie
poziomu zadluzenia, powyzsza relacja zmniejszyla si¢ i na koniec 2005 r. wynosita 114,09%, na dzien

30.09.2006 r. wynosita 69,33% a na koniec 2006 r. zmniejszyta si¢ do 60,45%.

* Patrz zatacznik nr 2 — Wykaz zwiazkéw, w ktérych taczna kwota dtugu przekroczyta 60%.
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Zwiazek Migdzygminny Panki — Przystaji ds. Ochrony Wéd w Pankach przejat zadania gmin Panki i Przystaji
w zakresie gospodarki wodno — $ciekowej na ich terenie, w tym mig¢dzy innymi dotyczace budowy oczyszczalni
Sciekow i sieci kanalizacyjnej. Zwiazek w 2001 r. zaciagnat pozyczke na budoweg oczyszczalni Sciekéw w
Pankach dla gmin Panki i Przystaji. Konieczno$¢ sptaty zadtuzenia w kolejnych latach oraz niskie wykonanie
dochodéw, na ktére w znacznej mierze skladaty sie skladki czionkowskie gmin tworzacych zwiazek,
spowodowaly utrzymywanie si¢ wysokiego poziomu zadluzenia zwiazku. W kolejnych latach zwiazek
skorzystat z mozliwosci umorzenia czgSci pozyczki, czym znacznie pomniejszyt swoje zadtuzenie.

Zwiazek Gmin Rypinskich w Rypinie (woj. kujawsko-pomorskie), jest kolejnym przyktadem zwiazku o
wysokim wskazniku zadluzenia, w ktérym relacja zadluzenia do zrealizowanych dochodéw na koniec
2004 roku wynosita 479,28%, natomiast na koniec 2005 roku relacja ta wyniosta 184,63%. Zwiazek w 2002 r.
zaciagnat pozyczke z NFOSiGW w kwocie 2.400.000 zt na realizacje inwestycji ,,Budowa Regionalnego
Zaktadu Utylizacji”.

Komunalny Zwiazek Gmin Nadzalewowych w Elblagu (woj. warmiisko-mazurskie) jest takze przyktadem
zwigzku o wysokim wskaZniku zadtuzenia, ktére na koniec 2004 r. wynosito 455,5%, na koniec 2005 r. 244,1%

i na koniec I péirocza 2006 r. 206,7%.

Whioski

Na podstawie przedstawionych nieprawidtowosci stwierdzono, ze doprecyzowania wymagaja
podstawy prawne funkcjonowania zwigzkéw migedzygminnych.

1. Gospodarka finansowa zwigzkéw powinna by¢ odrgbnie uregulowana, poniewaz
ogolne odestanie do przepisOw art. 73a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest
niewystarczajace.

2. Istotne jest rozwiazanie problemu zadtuzania si¢ zwiazkéw. Konieczne bytoby
wprowadzenie innej niz dotychczas konstrukcji wyliczania zadluzenia. Zadtuzenie
zwiazkow nalezatoby rozlicza¢ proporcjonalnie na cztonkoéw zwigzku.

3. Zwiazki, ktore nie podjety dziatalnosci lub jej zaprzestaly powinny byc
wykreslone z rejestru w $cisle okreslonym czasie. Stosowne zapisy moglyby
znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w
sprawie sposobu prowadzenia rejestru zwiazkoéw migdzygminnych oraz
oglaszania statutow zwiazkéw.* Ponadto, nalezy dokona¢ weryfikacji statutéw
istniejacych zwiazkéw w celu sprawdzenia, czy przekazane zadania naleza do
wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz czy zadania sa okreslone

precyzyjnie.

¥ Dz.U. 22001 r. nr 121 poz. 1307.
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Rozstrzygnigcia wymaga kwestia, czy wraz z przekazaniem okreslonych zadan na
rzecz zwiazku jednostki samorzadu terytorialnego tworzace zwiazek traca
mozliwos¢ wykonywania przekazanych zadan.

Nalezy uzalezni¢ mozliwos¢ tworzenia zwigzkéw od precyzyjnego wskazania
zrodet dochodow zwiazku, ktére pozwalalyby realizowac przekazane zwiazkowi
zadania.

Dookreslenia ~ wymagaja  przepisy ustawy o finansach  publicznych
w zakresie mozliwosci umarzania przez zwiazki naleznosci oraz udzielania innych
ulg w splacie naleznosci zwiazku.

Wsréd wymaganych elementéw statutu zwiazku nalezy wskazaé koniecznos¢
okreslenia trybu dochodzenia naleznosci z tytulu sktadek cztonkowskich gmin -
konieczna jest w tym zakresie zmiana art. 67 ustawy o samorzadzie gminnym.
Konieczne jest jednoznaczne okreSlenie mozliwosci tworzenia przez zwiazki
jednostek organizacyjnych oraz spétek prawa handlowego lub wyrazne zakazanie

takich praktyk.

W zakresie stwierdzonych nieprawidlowosci regionalne izby obrachunkowe skierowaty do

przewodniczacych zarzadow zwiazkow migdzygminnych wnioski pokontrolne majace na celu

usunig¢cie wystepujacych nieprawidtowosci badZ usprawnienie dziatalnoSci w obszarach

dotknigtych btedami. W szczegdlnosci wnioskowano o:

S
S

podjecie dziatan majacych na celu zapewnienie skutecznej kontroli finansowe;,
prowadzenie ksiag rachunkowych, zgodnie z wymaganiami ustawy o
rachunkowosci,

prawidlowe ewidencjonowanie dochodéw i wydatkéw budzetowych, a takze
przychodéw i rozchodow budzetowych,

ustalenie badZ uzupetnienie w formie pisemnej procedur kontroli finansowej,

podjecie dziatan na rzecz prawidlowej organizacji biur zwiazkow.
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