Elektronicznie podpisany przez:
Ryszard Krawczyk; RIO w todzi
dnia 22 sierpnia 2022 r.

UCHWALA NR 24/67/2022
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W LODZI
z dnia 27 lipca 2022 r.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi w skladzie:

1/ Ryszard Pawel Krawczyk 8/ Boguslaw Wenus

2/ Roman Drozdowski 9/ Radostaw Hrychorczuk
3/ Iwona Kopczynska 10/ Aneta Jakubczak

4/ Anna Kazmierczak 11/ Pawel Dobrzynski

5/ Bogdan Lagwa 12/ Zofia Dolewka

6/ Lukasz Szczepanik 13/ Krzysztof Kozik

7/ Magdalena Budziarek 14/ Tomasz Jan Karwicki

Po rozpatrzeniu na posiedzeniu w dniu 27 lipca 2022 roku zastrzezen Wojta Gminy Kleszczow do
wnioskow zawartych w punktach 1,2,3,5,6,17 wystapienia pokontrolnego sformulowanego w pismie
Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z dnia 28 czerwca 2022 roku, znak: WK-
602/27/2022, dziatajac na podstawie art. 25b ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych
izbach obrachunkowych (tekst jednolity Dz. U. z 2016 1., poz. 561),

uchwala, co nastepuje:

postanawia uwzgledni¢ zastrzezenia Wéjta Gminy Kleszczow do wnioskow zawartych w:

1. pkt 3 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: Zadania zwigzane z zaspokajaniem
zbiorowych potrzeb wspodlnoty, okreslone w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o
samorzadzie gminnym, realizowaé w granicach wyznaczonych przez ustawy prawa
materialnego administracyjnego, w szczegdlnosci przez ustawe z dnia 10 kwietnia 1997 roku
Prawo energetyczne. Przestrzega¢ tym samym reguly wynikajacej z art. 44 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych, stosownie do ktdrej — jednostki sektora finanséw publicznych dokonujg
wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych rodzajow wydatkow

postanawia oddali¢ zastrzezenia Wojta Gminy Kleszczow do wnioskow pokontrolnych
zawartych w:

1. pkt 1 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: Zapewni¢ ciaglto$¢ prowadzenia audytu
wewnetrznego w przypadku istnienia ustawowych przestanek do jego prowadzenia, zgodnie z
art. 274 ust. 3 1 art. 282 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,

2. pkt 2 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: W zakresie sposobu realizacji zadan z
zakresu gospodarki komunalnej zapewni¢ przestrzeganie art. 2 i art. 3 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 roku o gospodarce komunalnej. W sytuacji powierzenia utworzonej przez Gming spoice
zadan z zakresu gospodarki komunalnej, polegajacych na odptatnym zrealizowaniu przez
spotke ustug, dostaw lub robdt budowlanych, przestrzegaé przepisow ustawy z dnia 11
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wrzesnia 2019 roku Prawo zamoéwien publicznych, w szczegolnosci w zakresie tzw. zamoéwien
wewngetrznych (in-house). Majac powyzsze na uwadze podja¢ dziatania w celu dokonania
zmian w zakresie sposobu wykonywania zadan wskazanych w pierwszej czg¢sci wystapienia
pokontrolnego. W zaleznosci od stanu faktycznego i prawnego powierzenie zadan moze
nastgpi¢ takze w innych trybach wymienionych w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, np.
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego,

3. pkt 5 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: Przestrzega¢ zasad ewidencji zdarzen
gospodarczych, w szczeg6lnosci na kontach 133 — Rachunek budzetu i 250 — Naleznosci
finansowe, okre§lonych w przepisach rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13
wrzesnia 2017 roku w sprawie rachunkowos$ci oraz planow kont dla budzetu panstwa,
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych
zakladow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzib¢ poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, co skutkowac
bedzie prawidlowym ujmowaniem w sprawozdaniach finansowych i budzetowych oraz w
uchwale budzetowej Gminy zdarzen zwigzanych z nabyciem i wykupem przez emitenta -
obligacji skarbowych,

4.  pkt 6 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: Zapewni¢ przestrzeganie przepiséw art. 211
oraz art. 212 ust. 1 pkt 4 1 5 ustawy o finansach publicznych, w szczegolnos$ci w planie budzetu
(plan roczny) uwzglednia¢ tylko te kwoty przychodow, ktore w danym roku budzetowym beda
wykonane, zgodnie z terminami wykupu obligacji skarbowych Skarbu Panstwa okreslonymi
przez emitenta - Skarb Panstwa (jezeli termin wykupu przypada na dany rok budzetowy) oraz
te kwoty rozchodéw, ktore w danym roku maja zosta¢ wykonane z tytutu nabycia obligacji
skarbowych, czy tez udzielenia pozyczek dtugoterminowych,

5.  pkt 17 wystgpienia pokontrolnego w brzmieniu: Dokona¢ analizy opisanej w pierwszej
czgsci wystgpienia pokontrolnego praktyki stosowania przepiséw dotyczacych przyznawania
dodatku specjalnego, uwzgledniajac uwagi zawarte w pierwszej cze$ci Wwystapienia
pokontrolnego.

Uzasadnienie

Na podstawie wynikéw kompleksowej kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien publicznych
przeprowadzonej w Gminie Kleszczow, Regionalna Izba Obrachunkowa w ktodzi pismem
nr WK—-602/27/2022, skierowata do W¢jta Gminy Kleszczow wystapienie pokontrolne. W pierwszej
czesSci wystgpienia zostaty opisane uchybienia i nieprawidtowos$ci stwierdzone w toku kontroli, w
drugiej czesci wystgpienia wnioski pokontrolne. Wojt Gminy Kleszczow, dziatajac na podstawie art.
25b w zwigzku z art. 9 ust. 3 1 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, pismem z dnia 11
lipca 2022 r., wniost zastrzezenia do wnioskdw pokontrolnych, konkretyzujac wniesione zastrzezenia
w uzasadnieniu pisma. Zastrzezenia dotyczyty nastepujacych punkow wystgpienia pokontrolnego: 1,
2,3,5 6o0raz 17.
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Sktadajac zastrzezenia Wojt Gminy Kleszczow zarzucit naruszenie nastepujacych przepiséw prawa:
- ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.),

- ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 679 ze zm.),
- ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 716 ze zm.),

- ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tj. Dz. U z 2022 r. poz.530).

1) Odnos$nie zastrzezenia do wniosku pokontrolnego w przedmiocie ciaglosci prowadzenia
audytu wewnetrznego (pkt 1 wystapienia pokontrolnego).

Dokonujac kontroli dziatalnosci Gminy Kleszczow w zakresie audytu wewngtrznego,
inspektorzy kontroli ustalili, ze Gmina Kleszczow w roku 2019 prowadzita audyt wewnetrzny
jedynie w okresie od dnia 1 stycznia do dnia 29 stycznia 2019 roku i od dnia 1 sierpnia do dnia 5
pazdziernika 2019 roku.

W ocenie inspektoréw kontroli nie prowadzenie w pozostalym okresie 2019 r. audytu
naruszato art. 274 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (tekst jednolity
Dz.U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.), ktéry stanowi, iz audyt wewnetrzny prowadzi si¢ w jednostkach
samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w uchwale budzetowe] jednostki samorzadu terytorialnego
kwota dochodow i przychodow lub kwota wydatkéw i rozchodow przekroczyta wysokos¢ 40.000 tys.
zt. Inspektorzy ponadto uznali, ze w konsekwencji naruszono roéwniez art. 282 ust. 1 ustawy o
finansach publicznych, zgodnie z ktorym, kierownik jednostki jest zobowigzany m.in. do
zapewnienia cigglo$ci prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostce.

Stad, w wystapieniu pokontrolnym wskazano (wniosek nr 1) na potrzebe zapewnienia
cigglosci prowadzenia audytu wewnetrznego w przypadku istnienia ustawowych przestanek do jego
prowadzenia, zgodnie z art. 274 ust. 3 i art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

W swoim pi$mie Wojt Gminy Kleszczow przedstawil, jako podstawe zgloszenia zastrzezenia
w zakresie wniosku nr 1, zarzut naruszenia przez kontrolujacych prawa, tj. art. 282 ust. 1 w zw. z art.
274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, poprzez ich btedna wyktadni¢, co doprowadzito do
btednego ustalenia, ze kierownikowi jednostki mozna przypisa¢ naruszenie obowigzku zapewnienia
ciggtosci prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostce niezaleznie od przyczyn takiego stanu
rZeczy.

Sktadajacy wskazal, Ze fragmentaryczne przywotanie w czgéci I wystapienia pokontrolnego
stanu faktycznego, w stosunku do ustalen zawartych w protokole kontroli, jak i nieprzedstawienie
sposobu interpretacji art. 274 ust. 3 1 art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, prowadzi do
uznania, iz zdaniem kontrolujacych kierownik jednostki moze naruszy¢ obowigzek ciggtosci
prowadzenia audytu niezaleznie od przyczyn powstatego stanu rzeczy.

W zastrzezeniach podniesiono, ze w art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych nie
ustanowiono znanej np. w prawie atomowym absolutnej odpowiedzialnosci kierownika jednostki za
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brak cigglosci prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce. Wojt Gminy Kleszczow
argumentowal, ze ustawodawca natozyt na kierownikéw jednostek wylacznie obowigzek starannego
dziatania polegajacego na podejmowaniu okreslonych czynno$ci organizacyjnych, ktére umozliwia
prowadzenie niezaleznego, obiektywnego i efektywnego audytu i przywotal fragment komentarza do
ustawy o finansach publicznych pod redakcja Agnieszki Mikos-Sitek o nastepujacej tresci:
,»,Obowiazki nalozone na kierownika jednostki lub dyrektora generalnego zostaly okreslone szeroko,
przez wskazanie celu, jako zabezpieczenia niezaleznych, obiektywnych i efektywnych warunkow
prowadzenia audytu. Po$rod sposoboéw uznanych za konieczne dla osiggnigcia wskazanych celow,
ustawodawca wymienil odrgbno$¢ organizacyjng komorki audytu wewngtrznego, jak rowniez
cigglo$¢ procesu prowadzenia audytu w jednostce. Oba zadania organizacyjne i funkcjonalne maja
charakter zadaf koniecznych, jednak nalezy je traktowa¢ jako wyliczenie niekompletne — pozostate,
konkretne dzialania w kazdej jednostce beda wynikaty z celow, jakie postawiono jej kierownikowi.”
Zdaniem skltadajacego zastrzezenia naruszeniem obowigzkow bedzie zatem zaniechanie podjecia
przez kierownika jednostki czynnosci, ktére moglyby doprowadzi¢ do prowadzenia audytu w sposob
ciggly. Jednoczesnie Wojt Gminy Kleszczow podniodst, iz cze$¢ I wystgpienia pokontrolnego nie
zawiera catosci ustalonego stanu faktycznego, opisuje wylacznie okres w ktérym nie prowadzono
audytu, a pomija istotne okolicznos$ci, ktore jego zdaniem przekreslaja mozliwos¢ postawienia
zarzutu naruszenia art. 274 ust. 3 1 art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Przywotat
fragment protokotu kontroli, wskazujacy, ze na przestrzeni 10 miesigcy zostato przeprowadzonych
osiem naborow na stanowisko audytora wewnetrznego. W ocenie sktadajacego zastrzezenia pelen
stan faktyczny wskazywal, iz brak rozstrzygniecia konkursOw nie wynikal z okolicznos$ci
zawinionych przez kierownika jednostki 1 dowodzit, iz kierownik jednostki wykazat si¢ nalezyta
staranno$cig w zakresie dziatah zmierzajacych do zapewnienia cigglo$ci prowadzenia audytu.
Na poparcie swoich tez Wojt Gminy Kleszczoéw przywotal orzeczenia komisji orzekajacych w
sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych 1 poglady doktryny dotyczace
odpowiedzialnosci z art. 18a ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Sktadajacy zastrzezenie podnidst rowniez, ze przyjecie odpowiedzialnosci kierownika
jednostki niezaleznie od przyczyn braku ciaglosci prowadzenia audytu doprowadzitaby do
niesprawiedliwego 1 nieuprawnionego zréwnania sytuacji kierownika jednostki, ktory umyslnie nie
zapewnia ciaglosci prowadzenia audytu i takiego, ktory podejmuje wszystkie niezbedne starania w
celu jego zapewnienia.

Na zakonczenie Wojt Gminy Kleszczéw wskazat, Zze od momentu zatrudnienia obecnych
audytorow, do dnia sktadania zastrzezen zapewniona byta cigglo§¢ prowadzenia audytu, co prowadzi
do stwierdzenia, iz wniosek ujety w punkcie 1 wystagpienia pokontrolnego nie ma
usprawiedliwionych podstaw.

Majac na uwadze wniosek nr 1 zawarty w wystapieniu pokontrolnym przekazanym Wojtowi Gminy
Kleszczow, jak rowniez zastrzezenie do tego wniosku przedstawione przez Wojta w pisSmie z dnia 11
lipca 2022 roku, wskaza¢ nalezy, ze kwestia dotyczaca obowigzku prowadzenia audytu w gminach,
zostala uregulowana w art. 274 ust. 3 1 art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art.
274 ust. 3 audyt wewnetrzny prowadzi si¢ w jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta w
uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodow 1 przychodow lub kwota
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wydatkow 1 rozchodow przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt. Z treSci przywolanego przepisu, w
szczegolnosci sformutowania ,,prowadzi si¢”, wynika jednoznacznie, ze w gminach prowadzenie
audytu wewngtrznego jest bezwzglednym, cho¢ warunkowym, obowigzkiem. Konieczno$¢ jego
prowadzenia w danej jednostce zostala wylacznie uzalezniona od spelnienia przestanek w tym
przepisie wskazanych. Zadne inne okolicznoéci nie maja znaczenia dla ustalenia, czy jednostka
samorzadu terytorialnego dziala zgodnie z prawem. W my$l 282 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych kierownik jednostki, zapewnia warunki niezbedne do niezaleznego, obiektywnego i
efektywnego prowadzenia audytu wewngtrznego, w tym zapewnia organizacyjng odrgbno$¢ komorki
audytu wewngtrznego oraz ciaglo$¢ prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce. Rowniez z tego
przepisu wynika, ze prowadzenie audytu w sposob nieprzerwany jest obowigzkiem bezwzglednym.
Nawet jeden dzien nieprowadzenia audytu bedzie stanowit ich naruszenie. Powyzsze potwierdza
fragment cytowanego w zastrzezeniach komentarza pod redakcja Agnieszki Mikos-Sitek: ,,Posrod
sposoboéw uznanych za konieczne dla osiggnigcia wskazanych celéw, ustawodawca wymienit
odrebnos¢ organizacyjng komorki audytu wewngtrznego, jak réwniez ciggtos¢ procesu prowadzenia
audytu w jednostce.” Kolegium podkresla, ze naruszeniem obu wskazanych przepisow jest
zaniechanie prowadzenia w sposob ciggly audytu przez jednostke samorzadu terytorialnego, a nie
zaniechanie zatrudnienia audytora w jednostce budzetowej. W tym miejscu nalezy si¢ odnie$¢ do
przywolywanego przez Wojta Gminy Kleszczéw w zastrzezeniach art. 18a ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych, zgodnie z ktéorym
naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w
jednostce sektora finanséw publicznych do tego zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora
wewnetrznego albo niezawierania umowy z ustlugodawcg. Do naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, zatem konieczne jest taczne spetienie trzech przestanek: 1) zaniechania prowadzenia
audytu wewnetrznego w jednostce sektora finansow publicznych, 2) niezatrudnienie audytora
wewnetrznego albo nie zawarcie umowy z ustugodawca, 3) istnienie zwigzku przyczynowego
pomiedzy okoliczno$ciami wyliczonymi w pkt 1 1 2. Przepis ten zastosowanie ma w ramach
prowadzonego postegpowania dotyczacego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, nie
postepowania kontrolnego. Czynem bezprawnym w rozumieniu art. 18a ustawy jest zaniechanie
prowadzenia audytu wewnetrznego, niezaleznie od czasu, w jakim jednostka sektora finansow
publicznych pozbawiona byla audytu. Do naruszenia dyscypliny dochodzi, gdy audyt nie jest
prowadzony chociazby jeden dzien - wypetnia to juz znamiona przedmiotowe naruszenia dyscypliny
finansow publicznych. W ramach tegoz postgpowania brane sa pod uwage rdwniez znamiona strony
podmiotowej, w tym wina. Prowadzone na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem 1 zgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym post¢gpowanie kontrolne konczy si¢ przekazaniem przez izbe
wynikow kontroli kontrolowanej jednostce zawartych w wystapieniu pokontrolnym, ktére wskazuje
zrédta 1 przyczyny nieprawidtowos$ci, ich rozmiary, osoby odpowiedzialne oraz zawiera wnioski
zmierzajace do ich usunigcia i usprawnienia badanej dzialalno$ci. Wystapienie nie przesadza o
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jezeli w jednostce samorzadu terytorialnego doszto do
nieprawidlowos$ci, wigze naruszenia prawa do ktérych doszto, z osobami, ktorych dziatania, badz
zaniechania do nich doprowadzity. W sytuacji, w ktérej stwierdzono nieprawidlowos¢,
sformutowanie wniosku jest obligatoryjne.
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Ustalenia kontrolujacych zawarte w I czeSci wystgpienia pokontrolnego wskazujace, ze
Gmina Kleszczow w roku 2019 prowadzita audyt wewnetrzny jedynie w okresie od dnia 1 stycznia
do dnia 29 stycznia 2019 roku i od dnia 1 sierpnia do dnia 5 pazdziernika 2019 roku mogty
ogranicza¢ si¢ wylacznie do wskazanych elementdw. Okolicznosci dotyczace przyczyn
niezatrudnienia audytora, czyli odnoszace si¢ do winy kierownika jednostki sg dla ustalen,
dotyczacych braku ciggtosci prowadzenia audytu, dokonanych w ramach wystapienia pokontrolnego
nieistotne. Obowigzek prowadzenia audytu w Gminie Kleszczéw wynikal wprost z przepisow prawa,
tj. art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, bowiem w roku 2019, zaplanowane w budzecie
kwota dochodéw 1 przychodow i1 kwota wydatkow i rozchodow przekroczyta wysokos¢ 40.000 tys.
zt. W konsekwencji Kolegium uznaje, Zze kontrolerzy prawidtowo dokonali subsumcji ustalonego
stanu faktycznego pod obowigzujace normy prawne. Kolegium Izby, nie podziela argumentow
zawartych w ztozonym zastrzezeniu i co za tym idzie stwierdzenia, ze formutujac wniosek nr 1 ujety
w wystapieniu pokontrolnym naruszono prawo, tj. art. 282 ust. 1 w zw. z art. 274 ust. 3 ustawy o
finansach publicznych, poprzez bledng wyktadni¢ obu przepisow. Wniosek zawarty w wystgpieniu
pokontrolnym wskazujacy na konieczno$¢ zapewnienia ciggtosci prowadzenia audytu wewnetrznego
w przypadku istnienia ustawowych przestanek do jego prowadzenia, zgodnie z art. 274 ust. 3 1 art.
282 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, zostat sformutowany, z
uwagi na to ze w 2019 r. w Gminie Kleszczéw naruszono zasad¢ cigglosci prowadzenia audytu
wewnetrznego, a przepisy w tym zakresie majg wbrew twierdzeniom wnoszacego zastrzezenia
charakter bezwzgledny.

Majac powyzsze na wzgledzie, Kolegium postanowilo oddali¢ zastrzezenie do wniosku
pokontrolnego nr 1.

2) Odnosnie zastrzezenia do wniosku pokontrolnego w przedmiocie realizacji zadan z zakresu
gospodarki komunalnej (pkt 2 wystapienia pokontrolnego).

W pierwszej cze$ci wystgpienia pokontrolnego, stwierdzono m.in., ze Gmina Kleszczow realizowata
zadania wlasne przy pomocy spotek prawa handlowego, ktorych byta jedynym udziatowcem Ilub
akcjonariuszem, w sposob naruszajgcy art. 2 i art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o
gospodarce komunalnej (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz. 679). Rada Gminy podejmowata
uchwaty, w ktorych stanowita o powierzeniu spotkom zadan publicznych, np. w zakresie drog, ulic,
placow w przedmiocie zimowego utrzymania, utrzymania gminnych obiektow i urzqdzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow administracyjnych, utrzymania czystosci i porzqdku na terenie gminy, itd.
Wysokos¢ srodkow na realizacje ww. zadan okreslata uchwata budzetowa Rady Gminy Kleszczow, na
podstawie kalkulacji kosztow przedstawianych przez wykonawce powierzanych zadan, zatwierdzonej
przez Wojta Gminy Kleszczow. W zwiqzku z powierzeniem zadania Gmina stosowata w szczegolnosci
Karte Powierzenia Zadania (albo zlecenie), w ktorej opisywano m.in. zakres zlecanych zadan (robot,
ustug lub dostaw). Wydatki za realizacje zadan rozliczane byly poprzez wystawione przez spotki
faktury. (...) nalezy wskazal, ze prowadzenie gospodarki komunalnej przez spotke — w zakresie
wyznaczonym przez akt zatozycielski, czyli realizacja dyspozycji art. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, oznacza sytuacje, w ktorej spotka we witasnym imieniu i na wtasny rachunek za pomocg
wniesionego lub powierzonego jej majqgtku realizuje okreslone w jej akcie zatozycielskim zadania.
Tymczasem w badanych stanach faktycznych i prawnych, stosunki miedzy stronami (Gmina — spotka)
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mialy co do zasady charakter zamowien publicznych (szczegotowe dane dotyczgce Kart Powierzenia
Zadania, umow i zlecen zawarto w protokole kontroli), czyli spotki wykonywaty odplatnie okreslone
roboty budowlane, dostawy Ilub ustugi (np. zimowe utrzymanie drog, administrowanie gminnym
zasobem lokalowym, roboty budowlane). Zatem, realizacja zadan wtasnych gminy poprzez spotke
odbywata si¢ nie w formule wskazanej w art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, tylko bylo to
odptatne swiadczenie przez spotki robot, ustug i dostaw na rzecz Gminy, czyli formuta mieszczgca sig
w zakresie regulacji zawartej w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej. To z kolei oznaczato
obowiqgzek zastosowania zasad i trybow wskazanych w ww. przepisie, w szczegolnosci przepisow o
zamowieniach publicznych. Zgodnie z art. 44 ust. 4 ustawy o finansach publicznych - jednostki
sektora finansow publicznych zawierajqg umowy, ktorych przedmiotem sq ustugi, dostawy lub roboty
budowlane, na zasadach okreslonych w przepisach o zamowieniach publicznych, o ile odrebne
przepisy nie stanowiq inaczej. Stosownie do obowigzujgcego od 2017 roku art. 67 ust. 1 pkt 12
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamowien publicznych (tekst jednolity Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1843 ze zm.) - zamawiajgcy mogt udzielic zamowienia z wolnej reki, jezeli zamowienie udzielane
byto przez zamawiajgcego, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-3a osobie prawnej (w tym jednostki
sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych), jezeli
spetnione byly lgcznie nastepujgce warunki:

a) zamawiajgcy sprawuje nad tq osobg prawng kontrole, odpowiadajgcq kontroli sprawowanej nad
wiasnymi jednostkami, polegajqcq na dominujgcym wplywie na cele strategiczne oraz istotne decyzje
dotyczqce zarzqdzania sprawami tej osoby prawnej; warunek ten jest rowniez spetniony, gdy kontrole
takg sprawuje inna osoba prawna kontrolowana przez zamawiajgcego w taki sam sposob;

b) ponad 90% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadan powierzonych
jej przez zamawiajgcego sprawujgcego kontrole lub przez inng osobe prawng, nad ktorg ten
zamawiajgcy sprawuje kontrole, o ktorejf mowa w lit. a;

¢) w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu kapitatu prywatnego.

Zatem, jezeli w Gminie Kleszczow zostaly utworzone spotki, ktorym w akcie o utworzeniu
wyznaczono okreslone zadania z zakresu gospodarki komunalnej, powierzenie tych zadan mogto
nastgpic¢ zgodnie z regutami okreslonymi w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, w szczegolnosci
na podstawie umowy w sprawie zamowienia publicznego, zawartej w trybie tzw. zamowienia
wewnetrznego (in-house). (...) Sumujqgc, jezeli przedmiotem powierzenia jest odplatne wykonanie
dostawy, ustugi, roboty budowlanej, nalezy zastosowacé procedury wynikajgce z ustawy Prawo
zamowien publicznych, tj. w kazdym przypadku nalezy z zachowaniem starannosSci oszacowac
wartos¢ zamowienia celem weryfikacji czy postgpowanie nie wymaga zastosowania procedur
wynikajgcych z ustawy Prawo zamowien publicznych, w tym trybu zamowienia z wolnej reki. Biorgc
zatem powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, iz zlecajqc zadania do realizacji na podstawie zlecen
czy Kart Powierzenia Zadania Wojt Gminy Kleszczow naruszytl art. 44 ust.4 ustawy o finansach

publicznych w zwiqzku z niezastosowaniem ustawy Prawo zamowien publicznych.”.

W efekcie sformutowany zostat wniosek pokontrolny o tresci: ,, W zakresie sposobu realizacji zadan
z zakresu gospodarki komunalnej zapewni¢ przestrzeganie art. 2 i art. 3 ustawy z dnia 20 grudnia
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1996 roku o gospodarce komunalnej. W sytuacji powierzenia utworzonej przez Gming spotce zadan z
zakresu gospodarki komunalnej, polegajgcych na odptatnym zrealizowaniu przez spotke ustug,
dostaw lub robot budowlanych, przestrzegac przepisow ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku Prawo
zamowien publicznych, w szczegolnosci w zakresie tzw. zamowien wewnetrznych (in-house). Majgc
powyzsze na uwadze podjgc dziatania w celu dokonania zmian w zakresie sposobu wykonywania
zadan wskazanych w pierwszej czesci wystgpienia pokontrolnego. W zaleznosci od stanu faktycznego
i prawnego powierzenie zadan moze nastqpic takze w innych trybach wymienionych w art. 3 ustawy o
gospodarce komunalnej, np. w formule partnerstwa publiczno-prywatnego .

Wojt Gminy Kleszczéw skladajac zastrzezenie do powyzszego wniosku pokontrolnego postawit
zarzut oparty na art. 2 1 3 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej, stwierdzajac
iz w wyniku jego sformulowania dokonano niewlasciwej interpretacji ww. przepisow, a w
konsekwencji niewlasciwego ich zastosowania, polegajacego na przyjeciu, iz Gmina nie ma
mozliwo$ci powierzenia realizacji zadan na rzecz spotek prawa handlowego, ktorych jest wylagcznym
udziatowcem, z pomini¢ciem rezimu wynikajgcego z ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku
Prawo zamoéwien publicznych (dalej: P.z.p.), w tym z pomini¢ciem trybu przewidzianego w art. 2 i
4 ust. 1 pkt 11 P.z.p. Sktadajacy zastrzezenia podnidst w uzasadnieniu m. in., ze: ,,ustanowienie w u.
P.z.p. oraz P.z.p. regulacji dot. zamowien in-house (art. 67 ust. 1 pkt 12-15 u.P.z.p. oraz art. 214 ust.
1 pkt 11-14 P.z.p.), nie uchylajq ani nie modyfikujg mozliwosci prowadzenia gospodarki komunalnej
w oparciu o regulacje art. 2 u.g.k. Teza ta wielokrotnie byta wprost artykutowana w orzecznictwie i
pismiennictwie. Jak wskazal Prezes UZP ,, Instytucja in-house w obecnym brzmieniu nadanym ustawq
Pzp zasadniczo nie zmienia funkcjonujgcej juz w polskim porzqdku prawnym regulacji zwigzanej z
realizacjg przez jednostki samorzqdu terytorialnego zadan wlasnych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzgdowej. (...) Takie same stanowisko wyrazita rowniez KIO,
podkreslajqc, ze ,, Wprowadzona regulacja zamowien _in-house w istocie nie zmienia funkcjonujgcej
juz w polskim porzqdku prawnym regulacji zwigzanej z realizacjq przez jednostki samorzqdu
terytorialnego zadan wtasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzgdowej.
Zagadnienie to reguluje ustawa z 20 grudni a 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U.2016.573
tj.), zgodnie z ktorqg gospodarka komunalna obejmuje w szczegolnosci zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Zgodnie z brzmieniem art. 2 ww.
ustawy gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzqdu terytorialnego w
szczegolnosci w formach samorzgdowego zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego. W
konsekwencji nie ma podstaw do uznania, Ze , Obecnie zamowienia wewnetrzne regulujqg przepisy
ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku — Prawo zamowien publicznych, w art. 214 ust. I pkt 11-13".
Kontrolowany nie ma obowigzku stosowania przepisow P.z.p. w tym dotyczqcych zamowien in-house,
jezeli zgodnie z decyzjg organu uchwalodawczego zadania te majq by¢ realizowane w formie spotki
prawa handlowego, tj. zgodnie z art. 2 u.gk. W kontrolowanym stanie faktycznym stosowna decyzja
zostata podjeta przez Rade Gminy czemu organ ten dal wyraz w uchwatach przywotanych przez
kontrolujgcego (...). W kontek$cie powyzszego nalezy wskaza¢ za Prezesem UZP: ,,Jezeli jednostka
samorzadu terytorialnego podejmie decyzje o powierzeniu tworzonej spdtce prawa handlowego
wykonywania zadan wiasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowe;,
wowczas materializuje si¢ ona w stosownej uchwale organu jednostki samorzadu terytorialnego (arg.
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z art. 4 ust. I pkt 1 usta wy o gospodarce komunalnej) oraz w akcie erekcyjnym spotki (akt
zatozycielski spotki z o.o0., statut spotki akcyjnej). Tytutem do wykonywania przez spotke okreslonych
zadan komunalnych jest uchwata organu, np. rady gminy oraz akt o utworzeniu spotki (akt
zatozycielski albo statut). W takim przypadku mozna stwierdzié¢, Ze gmina dziata za posrednictwem
swojej spotki. Relacje prawne powstajgce pomiedzy gming a spotkq nie majg w tym zakresie
charakteru umowy wzajemnej z uwagi na brak ekwiwalentnosci swiadczen. Powyzsze potwierdzit
Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia 11 sierpnia 2005 r. (sygn. akt II GSK 105/05),
zgodnie z ktorym Nalezy przy tym podkreslic, zZe kontrolujgcy wprost wskazal, ze uchwatami
nastgpito ,,powierzenie Spolce do wykonywania zadan”. Przywotana okolicznos¢ wynika wprost z
tresci uchwal, ktore postugujq sie zwrotem ,,ma powierzone wykonywanie zadan wlasnych (...) w
zakresie”. Powyzsze wyraza w sposob bezposredni wole organu uchwalodawczego do realizacji
wymienionych zadan w formie spotki komunalnej (art. 2 u.g.k.). W szczegolnosci w uchwatach brak
jest wyraznego i bezposredniego, jak rowniez posredniego, wskazania, Ze realizacja przez Spotke
zadan ma nastepowac na podstawie art. 3 (w tym w formie zawierania umow w sprawie zamowienia
publicznego). Dotyczy to wszystkich spotek z udziatem Gminy, w ktorych przyjeto powyzszy model
realizacji zadan wlasnych (...). Po okresleniu przez organ stanowigcy JST sposobu i formy
prowadzenia gospodarki komunalnej ( w sposob o ktorym mowa w art. 2 u.g.k. w formie spotki
komunalnej), organ wykonawczy — w wykonaniu uchwaty Rady Gminy - dookreslit, uszczegotowit i
skonkretyzowat warunki realizacji poszczegolnych zadan przez Spotke. Nastepowalo to Kartami
Powierzenia Zadania, ,,umowami” czy zleceniami, ktore nie tworzyly zrodla realizacji swiadczen,
lecz mialy charakter techniczny i wykonawczy. Podkresli¢ nalezy, iz Zrodltem obowigzku po stronie
spotek realizacji zadan publicznych byly uchwaly Rady Gminy, a nie pozZniejsze dokumenty
wewnetrzne o charakterze technicznym podpisywane przez Wojta. Akty takie jak Karty Powierzenia
Zadania, ,,umowy” czy zlecenia, nie kreujg zamowieniowego charakteru relacji prawnej. Na takim
stanowisku stoi m.in. RIO w Szczecinie, ktora w pismie z dnia 2 grudnia 2011 r., K-0542/88/EW/I 1,
wskazuje, zZe ,,0 ile Gmina utworzyla spotke, ktorej w akcie powolania okreslono w zakresie
dziatania, m.in. oczyszczanie ulic i utrzymanie miejskich terenow zielonych, to w zakresie zlecenia
Spotce tych zadan nie ma potrzeby stosowania przepisow Prawa zamowien publicznych”. Zbiezne
stanowisko wyrazita KIO w wyroku z dnia 27 stycznia 2021 r., KIO 3399/20, uznajgc, ze ,, Zawarcie
pomiedzy gming a spotkq umowy okreslajqcej warunki finansowania zadan powierzonych jej w
drodze stosownej uchwaty organu jednostki samorzqdu jednostki samorzgdu terytorialnego (art. 4
ust. 1 ustawy z 1996 r. o gospodarce komunalnej) i aktu tworzgcego te spotke, nie stanowi

zamowienia publicznego, o ktorym mowa w art. 2 pkt 13 p.z.p.”

Sktadajacy zastrzezenia podnidst ponadto, ze ,, Kontrolujgcy wywiedzione przez siebie stanowisko
koncowe, opierajqg rowniez na prawem nie przewidzianych wymogach, od zaistnienia ktorych
kontrolujgcy warunkujq uznanie danej relacji prawnej za odpowiadajgcej bgdz nieopowiadajqcej
relacji, o ktorej mowa w art. 2 u.gk. We wskazanym zakresie kontrolujgcy przyjmujg, ze w

warunkach realizacji zadan na podstawie art. 2 u.g.k.:

b) ,.przeptywy finansowe pomiedzy Gming a Spotkq muszq nastepowac poprzez doptaty (art. 177
KSH) oraz , objecie (podwyzszenie) kapitatu zaktadowego (art. 257 KSH) czyli na podstawie
Kodeksu Spotek Handlowych”,
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¢) wydatki za realizacje zadan nie mogq by¢ rozliczane poprzez wystawione przez spotki faktury.

Wobec powyzszego nalezy wskazaé, ze spotka komunalna stanowi forme realizacji zadan
komunalnych. Realizacja zadan, w tym ustug, dostaw czy robot budowlanych wigze sie z wydatkowa
niem srodkow pienigznych (ponoszeniem kosztow). Jezeli koszty te nie sq pokrywane z oplat
uiszczanych przez beneficjentow finalnych (w czesci lub catosci), lub inne podmioty, pokrywane sq
one przez podmiot powierzajgcy realizacje zadania. Wynika to wprost. m.in. z regulacji Decyzji
Komisji z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stosowania art. 106 ust.2 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie rekompensaty z tytutu Swiadczenia ustug
publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowigzanym do wykonywania ustug swiadczonych
w ogolnym interesie gospodarczym (notyfikowana jako dokument nr C(201 1) 9380) Tekst majgcy
znaczenie dla EOG. (...) Nie sposob rowniez zidentyfikowac przepisow, ktore nakazywalyby
ksztaltowanie przeplywow finansowych pomiedzy Gming a Spotkq, w formutach korporacyjnych
(doptaty — 257 KSH). Istnienie formut korporacyjnego przeniesienia srodkow finansowych z Gminy
do Spotki, nie uzasadnia twierdzenia , iz sq to jedyne prawem dozwolone formy, a w szczegolnosci
rozliczenie nie moze nastgpic¢ ,,na podstawie faktury” (...). Prawng dopuszczalnos¢ zastosowania
Lfakturowej” formy rozliczen za realizacje swiadczen przez spotke komunalng, potwierdzajg organy
podatkowe. Skladajacy zastrzezenia przytaczajagc w tym miejscu rozstrzygnig¢cia organow
podatkowych oraz stanowiska wyrazane w orzecznictwie sgdowo administracyjnym, stwierdza:
wSkoro wigc Swiadczenia Spotki na rzecz Gminy objete sq opodatkowaniem VAT nie sposob
twierdzi¢, zZe , fakturowy” tryb rozliczenia Swiadczen przez Spotke nie jest prawidtowy. Zgodnie
bowiem z art. 106b ust. 1 pkt 1 usta w y z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug,
Swiadczenie ustug przez podatnika , na rzecz innego podatnika podlega dokumentowaniu na
podstawie faktury.”

Kolegium Izby rozpatrujac zastrzezenie ztozone do punktu 2 wnioskow pokontrolnych dokonato
analizy przepiséw ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, okreslajacej zasady i
formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, polegajace na wykonywaniu
przez te jednostki zadan wiasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Stosownie do postanowien art. 1 ust. 2 ustawy gospodarka komunalna obejmuje w
szczegllnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i
nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $§wiadczenia uslug powszechnie
dostepnych. W art. 2 ww. ustawy wskazano, ze gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez
jednostki samorzadu terytorialnego w szczeg6lnosci w formach samorzadowego zaktadu
budzetowego lub spdtek prawa handlowego. Jednostki samorzadu terytorialnego moga réwniez w
drodze umowy powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowo$ci prawnej z
uwzglednieniem przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 roku o §wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz. 1285 ze zm.) oraz
przepisOw ustawy o finansach publicznych na zasadach ogoélnych albo w trybie przepisow: 1) ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jednolity Dz. U. z 2022 r.,
poz. 407); 2) ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 roku - Prawo zaméwien publicznych (tekst jednolity
Dz. U. z 2021 r., poz. 1129 ze zm.); 3) ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnos$ci pozytku
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publicznego i o wolontariacie (tekst jednolity Dz. U. z 2020 r., poz. 1057 ze zm.); 4) ustawy z dnia
16 grudnia 2010 roku o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz.
1371 ze zm.); 5) ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 roku o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz. 541) — art. 3 ust. 1 ustawy.

Zdaniem Kolegium Izby z przytoczonych wyzej przepisOw wynika, ze w zakresie wykonywania
zadan uzyteczno$ci publicznej gmina moze przyja¢ dwa rézne rozwigzania organizacyjne:

1) wykonywac¢ te zadania we wlasnym zakresie, za posrednictwem utworzonych przez siebie w tym
celu jednostek organizacyjnych - zakltadéw budzetowych lub spotek prawa handlowego (art. 2
ustawy o gospodarce komunalnej). W tej formule prowadzenia gospodarki komunalnej zaktad
budzetowy czy tez spotka prawa handlowego realizuje okreslong dziatalno§¢ w ramach swoich
statutowych zadan, w zakresie okreslonym uchwalg organu stanowigcego gminy (art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy o gospodarce komunalnej) oraz aktem utworzenia, zaspokajajac zbiorowe potrzeby
wspolnoty samorzgdowej, lub

2) za posrednictwem o0soOb fizycznych, o0s6b prawnych lub jednostek organizacyjnych
nieposiadajagcych osobowosci prawnej - czynigc to na zasadach ogolnych, czyli na podstawie
zawartych z nimi umow o wykonywanie zadan (art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej).

W przypadku realizacji zadan uzytecznosci publicznej w trybie przewidzianym w art. 2 ustawy
gmina decyduje si¢ na wykonywanie konkretnych zadan wlasnymi sitami, dzialajac za
posrednictwem swojej spotki (czy tez zakladu budzetowego, ktory moze realizowa zadania z
zakresu gospodarki komunalnej wytacznie na podstawie art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej — nie
mozna bowiem zawrze¢ z zaktadem komunalnym nie posiadajacym osobowos$ci prawnej umowy w
sprawie zamoOwienia publicznego). W sytuacji tej nie dochodzi do zawarcia umowy cywilnoprawne;j
pomigdzy jednostka samorzadu terytorialnego a spdétka komunalng jako podmiotem, ktory oferuje
roboty budowlane, ustugi lub dostawy. Nie wystepuje tu bowiem element ekwiwalentnosci
$wiadczen migdzy stronami. W zwigzku z powyzszym nie znajda tu tez zastosowania przepisy
ustawy Prawo zaméwien publicznych. W przypadku natomiast przyj¢cia przez gming rozwigzania
polegajacego na powierzeniu wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej w drodze
umowy osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowos$ci prawnej przepisy ustawy Prawo zamowien publicznych (w tym rowniez przepisy ustawy
z dnia 11 wrze$nia 2019 roku Prawo zamowien publicznych dotyczace zamowien in house - art. 214
ust. 1 pkt 11-13 ustawy) beda mialy zastosowanie wowczas, gdy miedzy jednostka samorzadu
terytorialnego a podmiotem, ktéremu powierzono do realizacji zadania uzytecznosci publicznej
zostanie zawarta odptatna umowa, ktorej przedmiotem begdzie wykonywanie na rzecz gminy
(zamawiajacego) robot budowlanych, ustug lub dostaw.

Po analizie zgromadzonych w sprawie dokumentow Kolegium RIO w Lodzi doszto do przekonania,
iz w przypadku stanow faktycznych opisanych w protokole kontroli a dotyczacych realizacji zadan z
zakresu gospodarki komunalnej stosunki migdzy stronami (Gmina — spotka) miaty co do zasady
charakter zamowien publicznych. Kolegium nie kwestionuje faktu podj¢cia przez Rad¢ Gminy
Kleszczéw uchwat, w tresci ktorych Rada wyrazita wole powierzenia spotkom wykonywania zadan
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wlasnych gminy z zakresu gospodarki komunalnej np. w zakresie drog, ulic, placow w przedmiocie
zimowego utrzymania; utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych; utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, itd. Fakt podjecia
takich uchwat nie zostal zakwestionowany rowniez w protokole kontroli czy tez w wystapieniu
pokontrolnym skierowanym do Gminy Kleszczéw przez Regionalng Izbe Obrachunkowa w Lodzi.
Kolegium RIO w Lodzi nie zaprzecza réwniez temu, iz w uchwalach podjetych przez Rad¢ Gminy
Kleszczéw stanowigcych o powierzeniu spotkom zadan publicznych brak jest wyraznego i
bezposredniego wskazania, ze realizacja przez Spotke zadan ma nastgpowaé na podstawie art. 3
ustawy o gospodarce komunalnej (w tym w formie zawierania uméw w sprawie zamédwienia
publicznego) — ktora to okoliczno$¢ podnosi Wojt Gminy Kleszczéw w ztozonych zastrzezeniach do
wnioskéw pokontrolnych. Po zapoznaniu si¢ ze zgromadzonymi w sprawie dokumentami trudno
jednak — w ocenie Kolegium - uzna¢, ze Gmina wykonywala zadania uzyteczno$ci publicznej w
zakresie powierzonym spotkom w formule przewidzianej w art. 2 ustawy o gospodarce komunalne;j.
W analizowanym stanie faktycznym realizacja zadan publicznych powierzonych spotkom do
wykonywania uchwatami organu stanowigcego przebiegala w sposdb nastepujacy: wysokos¢
srodkow na realizacje powierzonych zadan okreslata uchwata budzetowa Rady Gminy Kleszczow, na
podstawie kalkulacji kosztow przedstawianych przez wykonawce zadan i zatwierdzonej przez Wojta
Gminy Kleszczow. W zwigzku z powierzeniem zadania Gmina stosowala w szczeg6élnosci Karte
Powierzenia Zadania (albo zlecenie), w ktorej opisywano m.in. zakres zlecanych zadan (robot, ustug
lub dostaw). W wielu przypadkach przedstawiona przez spotke kalkulacja byla przedmiotem
uzgodnien pomigdzy Wojtem Gminy a spoika realizujgcg zadanie. Po akceptacji kalkulacji kosztow
przez Wojta Gminy spotka wykonywata zadania a wydatki ponoszone w zwigzku z ich realizacja
rozliczane byly poprzez wystawione przez spotke faktury. Na fakturach jako nabywca wskazywana
byla kazdorazowo Gmina Kleszczéw. Pomigdzy Gming a spotka dochodzito wigc do obopodlnej
wymiany ekwiwalentnych $wiadczen. Spoétka, ktorej powierzono do wykonania zadanie §wiadczyta
bowiem na rzecz Gminy roboty, ustugi lub dostawy za co otrzymywata ustalone wynagrodzenie. W
ocenie Kolegium stosunki taczace Gming i spotke nosity wiec cechy umow odptatnych, ktérych
przedmiotem bylo nabycie przez Gming od wykonawcy (spotki) robot budowlanych, dostaw lub
ustug. W tym stanie faktycznym nalezy uznaé, ze realizacja zadan wilasnych Gminy Kleszczow
poprzez spotki odbywata si¢ w formule mieszczacej si¢ w zakresie regulacji zawartej w art. 3 ustawy
o gospodarce komunalnej. Konsekwencja powyzszego jest uznanie, ze w przypadku sytuacji
powierzenia spoltkom zadan =z zakresu gospodarki komunalnej opisanych w protokole
kontroli, istnial obowigzek stosowania przez Gmin¢ Kleszczoéw zasad i trybéw wskazanych w ww.
przepisie, w szczegdlnosci przepisow o zamoéwieniach publicznych.

Nalezy podkresli¢ w tym miejscu, ze obowigzku stosowania przepiséw ustawy Prawo zamowien
publicznych nie wylaczato podjecie przez Rade Gminy Kleszczéw uchwat, w tresci ktorych Rada
wyrazita wole powierzenia spotkom wykonywania zadan wilasnych gminy z zakresu gospodarki
komunalnej. W przypadku bowiem realizacji zadan uzytecznosci publicznej w trybie przewidzianym
w art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, w ktorym podstawg do wykonywania przez spotke
okreslonych zadan komunalnych jest uchwata rady gminy oraz akt o utworzeniu spéiki, nie dochodzi
w ogole do udzielania zamowien publicznych. Nie mamy tu do czynienia z odptatnym wykonaniem
dostaw, ustug czy tez robot budowlanych przez podmiot realizujacy zadania z zakresu gospodarki
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komunalnej. Innymi stowy, brak w tej sytuacji elementu ekwiwalentno$ci §wiadczen. Kolegium Izby
podziela stanowisko Prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych zacytowane przez sktadajacego
zastrzezenia: ,,JJezeli jednostka samorzadu terytorialnego podejmie decyzje o powierzeniu tworzonej
spoice prawa handlowego wykonywania zadan wtasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej, wowczas materializuje si¢ ona w stosownej uchwale organu jednostki
samorzadu terytorialnego (arg. z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce komunalnej) oraz w akcie
erekcyjnym spolki (akt zatozycielski spotki z o0.0., statut spotki akcyjnej). Tytutem do wykonywania
przez spolke okreslonych zadan komunalnych jest uchwata organu, np. rady gminy oraz akt o
utworzeniu spotki (akt zatozycielski albo statut). W takim przypadku mozna stwierdzi¢, ze gmina

dziala za posrednictwem swojej spolki. Relacje prawne powstajace pomiedzy gming a spolka nie

maja w tym zakresie charakteru umowy wzajemnej z uwagi na brak ekwiwalentnosci §wiadczen.”

Do podobnych wnioskow doszta Krajowa Izba Odwotawcza (KIO) w wyroku z dnia 27 stycznia
2021 r. (sygn. KIO 3399/20) — na ktéry powotuje si¢ takze skladajacy zastrzezenia Wojt Gminy
Kleszczow - stwierdzajac, ze: ,Realizowanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej, jako
ustalonych uchwalg jednostki samorzadu terytorialnego zadan statutowych spotki, nalezy odroézni¢ od
wykonywania takich zadan na podstawie umowy. W pierwszym wypadku mamy bowiem do
czynienia z realizowaniem przez spétke zadan z zakresu gospodarki komunalnej w imieniu wtasnym

1 na wlasny rachunek przy pomocy wniesionego lub powierzonego jej majatku. Podkreslenia

jednoczesnie wymaga, iz zawarcie pomi¢dzy gming a spotka umowy okreslajacej warunki
finansowania zadan powierzonych jej w drodze stosownej uchwaty organu jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej) i aktu tworzacego te spotke, nie
stanowi zamowienia publicznego, o ktorym mowa w art. 2 pkt 13 ustawy PZP. W_takim bowiem

przypadku brak jest warunku dwustronnego przysporzenia, jako kryterium kwalifikacji danej umowy

do kategorii prawnej zamoOwienia publicznego.

Kolegium Izby zauwaza w tym miejscu, ze Krajowa Izba Odwotawcza w wyzej cytowanym
fragmencie orzeczenia przyjeta zatozenie, iz realizujac zadania w trybie art. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej spotka dziata w imieniu wlasnym i na wilasny rachunek przy pomocy wniesionego lub
powierzonego jej majatku. Podobne stwierdzenie zawarte w wystgpieniu pokontrolnym jest
kwestionowane przez sktadajacego zastrzezenia jako pozbawione podstaw prawnych. Kolegium stoi
na stanowisku, ze teza ta sfomulowania w wystapieniu pokontrolnym oraz cytowanym wyzej wyroku
KIO jest co do zasady stuszna i jest logiczna konsekwencja tego, ze w sytuacji realizacji zadan z
zakresu gospodarki komunalnej w trybie art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej nie mamy do
czynienia z odptatnym wykonywaniem przez spotke ustug, dostaw czy tez robot budowlanych na
rzecz jednostki samorzadu terytorialnego. Sita rzeczy nalezy rowniez uzna¢ za wlasciwe stanowisko
przedstawione w wystapieniu pokontrolnym dotyczace braku mozliwos$ci rozliczenia wydatkow za
realizacj¢ zadan wykonywanych w formule przewidzianej w art. 2 ustawy poprzez wystawione przez
spotki faktury. Sformulowany wniosek pokontrolny, jak rowniez zapisy zawarte w pierwszej czesci
wystgpienia pokontrolnego, nie zawierajg natomiast stwierdzenia, ze zastosowanie ,,fakturowej”
formy rozliczen za realizacje §wiadczen przez spotke komunalng jest prawnie niedopuszczalne.
Zastosowanie takiej formy rozliczen bedzie wrgcz niezbedne w sytuacji gdy wykonywanie zadan
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uzytecznos$ci publicznej powierzonych spotce nastepowaé bedzie w drodze odptatnego $wiadczenia
na rzecz gminy dostaw, ustug lub robot budowlanych.

Majac powyzsze na wzgledzie, Kolegium postanowito oddali¢ zastrzezenie do wniosku
pokontrolnego nr 2.

3) Odnosnie zastrzezenia do wniosku pokontrolnego w przedmiocie realizacji zadan z zakresu
elektryfikacji i gazyfikacji (pkt 3 wystapienia pokontrolnego).

W pierwszej czg$ci wystgpienia pokontrolnego, stwierdzono, ze: Gmina Kleszczow realizowata
zadania zwigzane z elektryfikacjq i gazyfikacjq gminy w zakresie przekraczajgcym zadania wlasne
gminy okreslone w art. 6 i art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, w zw. z art. 18 ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz. 716 ze zm.).

Siec¢ elektroenergetyczna - Energoserwis Kleszczow sp. z o.0.

Gmina zawarta umowe dzierzawy (kolejng) ze Spotkq Energoserwis Kleszczow Sp. z o.0. na okres od
dnia 1 stycznia 2018 roku do dnia 31 grudnia 2022 roku, zgodnie z procedurami okreslonymi w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Przedmiotem dzierzawy byly nieruchomosci zabudowane
transformatorami stacji elektroenergetycznych, obiektami stacji i sieci elektroenergetycznych od
0,4kV do 110 kV wraz ze stacjami SN/nN. Z umowy wynikato, ze dzierzawca zobowigzany jest do
przyjecia w eksploatacje dalszych budowanych przez Gming sieci oraz tych bedgcych w dniu
zawarcia umowy w eksploatacji PGE Dystrybucja S.A Oddzial t.odz. Spotka zobowigzata sie do
zabezpieczenia potrzeb zasilania w energie elektryczng w pierwszej kolejnosci odbiorcow na terenie
gminy Kleszczow, zawierania umow na zakup ustug dystrybucyjnych, zawierania umow na dostawg
energii elektrycznej dla nowych i dotychczasowych odbiorcow indywidualnych i przemystowych, dla
inwestycji realizowanych przez Gming, uzgodnienia projektow i koncepcji projektowych w
okreslonym terminie oraz do zatatwiania wszelkich spraw formalnych zwigzanych z dziatalnoscig
energetyczng w Gminie Kleszczow. W § 3 umowy wskazano, ze Wydzierzawiajgcy i Dzierzawca
wspolnie prowadzq polityke energetyczng na terenie Gminy Kleszczow (taryfy, optaty, rozwayj, itp.) w
ramach obowigzujqcych przepisow. Kazdorazowe podlgczenie do urzqdzen nowych odbiorcow
wymaga zgody Gminy.

Wartos¢ majgtku oddanego w dzierzawe okreslono na kwote 170.820.346,59 zi - zgodnie z
zalgcznikiem do umowy. Zaznaczono, zZe przekazywanie nowych sktadnikow majgtkowych oraz ich
zwrot nastgpi protokotem zdawczo - odbiorczym. Czynsz roczny ustalono w wysokosci 1,2% wartosci
dzierzawionego majqgtku. Poczgwszy od 2019 roku czynsz na pozostale lata ustala si¢ od dnia 1
marca kazdego roku na podstawie wartosci majgtku na dzien 31 grudnia roku poprzedniego.
Pierwsza umowa dzierzawy zostata zawarta w dniu 26 wrzesnia 2000 roku na czas nieokreslony i
obowigzywata od dnia 1 pazdziernika 2000 roku. Wartos¢ dzierzawionych urzqdzen oszacowano na

kwote 10.846.848,26 z1.

Ponadto, w § 14 umowy ustalono, zZe ceny dla odbiorcow indywidualnych zasilanych w sieci
eksploatowanej przez Dzierzawce, bedq nie wyzsze niz 80% cen obowiqzujgcych w PGE Dystrybucja
S.A. Oddzial £6dZ, a dla odbiorcow przemystowych — nie wyzsze niz 90% tych cen.
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Stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorzqdzie gminnym - zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan witasnych gminy. W szczegolnosci zadania wlasne obejmujq sprawy m.in.:
wodociggow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania sciekow komunalnych,
utrzymania czystosci i porzqdku oraz urzgdzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadow
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz.

Dalej, w mysl art. 18 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne - do zadan wlasnych gminy w zakresie
zaopatrzenia w energie elektryczng, ciepto i paliwa gazowe nalezy:

1) planowanie i organizacja zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe na
obszarze gminy;

2) planowanie oswietlenia znajdujgcych sie na terenie gminy:
a) miejsc publicznych;
b) drog gminnych, drog powiatowych i drog wojewodzkich;
¢) drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu ustawy z dnia 21
marca 1985 roku o drogach publicznych, przebiegajgcych w granicach terenu zabudowy,

d) czesci drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu ustawy z
dnia 27 pazdziernika 1994 roku o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, wymagajgcych odrebnego oswietlenia:

- przeznaczonych do ruchu pieszych lub rowerow,
- stanowigcych dodatkowe jezdnie obstugujgce ruch z terenow przyleglych do pasa
drogowego drogi krajowej;
3) finansowanie oswietlenia znajdujqcych si¢ na terenie gminy:
a) ulic;
b) placow;
¢) drog gminnych, drog powiatowych i drog wojewodzkich,
d) drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu ustawy z dnia 21
marca 1985 roku o drogach publicznych, przebiegajqcych w granicach terenu zabudowy,
e) czesci drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 roku o autostradach ptatnych orvaz o Krajowym Funduszu Drogowym,
wymagajqcych odrebnego oswietlenia:

— przeznaczonych do ruchu pieszych lub rowerow,
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— stanowiqgcych dodatkowe jezdnie obstugujgce ruch z terenow przyleglych do pasa
drogowego drogi krajowej;

4) planowanie i organizacja dziatan majgcych na celu racjonalizacje zuzycia energii i promocje
rozwiqzan zmniejszajgcych zuzycie energii na obszarze gminy;

5) ocena potencjatu wytwarzania energii elektrycznej w wysokosprawnej kogeneracji oraz
efektywnych energetycznie systemow cieptowniczych lub chtodniczych na obszarze gminy.

Prawo energetyczne wyklucza zatem z zakresu zadan gminy budowe sieci energetycznych, do ktorych
podiqczani sq mieszkancy gminy. W ustawie tej przewidziano zadanie wlasne gminy w postaci
finansowania oswietlenia znajdujgcych si¢ na terenie gminy ulic, placow i drog publicznych. Pojecie
"finansowanie kosztow oswietlenia", zastosowane w powotanym art. 18 ust. 1 pkt 3 ustawy Prawo
energetyczne, zdefiniowano w art. 3 pkt 22 ww. ustawy — to finansowanie kosztow energii
elektrycznej pobranej przez punkty swietlne oraz finansowanie kosztow budowy i ich utrzymania. W
przedmiotowej sprawie kluczowe sq przepisy art. 216 ustawy o finansach publicznych, gdzie
wskazano, iz wydatki budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego sq przeznaczone na realizacje
zadan okreslonych w odrebnych przepisach, a w szczegolnosci na:

1) zadania wlasne jednostek samorzqdu terytorialnego,
2) zadania z zakresu administracji rzgdowej i inne zadania zlecone ustawami jednostkom
samorzqdu terytorialnego,

3) zadania przejete przez jednostki samorzqdu terytorialnego do realizacji w drodze umowy lub

porozumienia;

4) zadania realizowane wspalnie z innymi jednostkami samorzqdu terytorialnego,

5) pomoc rzeczowq lub finansowq dla innych jednostek samorzqdu terytorialnego, okreslong
odrebng uchwaltq przez organ stanowigcy jednostki samorzqdu terytorialnego;

6) programy finansowane z udziatem srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. I pkt 2 i 3 ustawy.

Biorgc powyzsze pod uwage, realizujgc ww. zadania w zakresie przekraczajgcym zadania wilasne
gminy okreslone w ustawie Prawo energetyczne, jednostka wydatkowata srodki w sposob sprzeczny z
przepisami art. 44 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, stosownie do ktorych - jednostki sektora
finansow publicznych dokonujg wydatkow zgodnie z przepisami dotyczgcymi poszczegolnych
rodzajow wydatkow.

Ponizej przedstawiono wydatki jakie Gmina Kleszczow ponosita na omawiane przedsiewzigcia,
ktorych efekty rzeczowe po oddaniu do uzytkowania stanowity przedmiot dzierzawy:
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080/1 - elektryfikacja gminy
Rok Obroty Wn + BO Obroty Ma + BO Saldo na koniec roku
2018 23569 903,81 10979 250,03 12590 653,78
2019 2519212212 9906 631,30 15285 490,82
2020 21 396 535,92 19 303 036,99 2093 498,93
2021 4072 304,77 3168911,81 903 392,96
Razem 74 230 866,62 43 357 830,13 30873 036,49

Wartos¢ majgtku Gminy Kleszczow dzieriawionego przez Spotke Energoserwis Kleszczow Sp.

Z 0.0.

2010-pierwsza umowa 10 846 848,26
2019 190 309 196,54
2020 208 992 412,65
2021 212 140 104,25

Rok Wartos¢ majgtku gminy Podatek od Czynsz
dzieriawiona przez Spotke nieruchomosci dzieriawny
2018 180 494 328,97 1669 516,00 2 049 844,08
2019 190 309 196,54 1626 903,00 2146 583,98
2020 208 992 412,65 1758512,00 2 264 080,66
2021 212 140 104,25 1978 749,00 2470 542,50
7 033 680,00 8931051,22

Sie¢ gazowa - Polska Spotka Gazownictwa Sp. z o.o.

Podobnie jak w przypadku sieci elektroenergetycznych przedstawiala sie¢ sytuacja sieci gazowych
budowanych przez Gming Kleszczow - stosownie do art. 18 ustawy Prawo energetyczne - budowa
sieci gazowej nie miesci si¢ w zakresie zadan wtasnych gminy.

Uchwatg nr XXX1V/331/2013 z dnia 25 kwietnia 2013 roku w sprawie wyrazenia zgody na
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Umowa dzierzawy nr ID 29911 pomiedzy Gming Kleszczow a Polskq Spotkqg Gazownictwa Sp. z o.o.
zostata zawarta w dniu 31 grudnia 2013 roku i obowigzywata od dnia 1 stycznia 2014 roku do dnia
30 czerwca 2016 roku. Z zatgcznika do umowy wynikato, iz przedmiotem dzierzawy sq:

- gazociqg Sredniego cisnienia PE DN 250 o diugosci 5970mb w gminie Gomunice —
696.382,30 zi;

- gazociqg Sredniego cisnienia PE DN 250 o diugosci 4500mb w gminie Kamiensk —
524.911,28 z4;

- sie¢ gazowa sredniego cisnienia wraz z przylqczeniami na terenie gminy Kleszczow —
19.001.168,14 zi;

- nieruchomos¢ niezabudowana potozona w Luszczanowicach Kolonii na dziatce 640, w
obrebie Kolonia Ltuszczanowice w gminie Kleszczow — 89.568,62 z1,

Razem: 20.312.030,34 z{

Uchwatg nr XX/19/2016 Rady Gminy Kleszczow z dnia 26 kwietnia 2016 roku w sprawie wyrazenia
zgody na wydzierzawienie przez Gming Kleszczow nieruchomosci potozonej w obrebie geodezyjnym
Kolonia Luszczanowice wyrazono zgode na dzieriawe na okres kolejnych 3 lat na rzecz Polskiej
Spotki Gazownictwa Sp. z 0.0.: nieruchomosci potozZonej w obrebie Kolonia tuszczanowice oraz sieci
gazowej Sredniego cisnienia wraz z przylgczeniami bedgcymi wlasnoscig Gminy Kleszczow.

Umowe podpisano w dniu 1 sierpnia 2016 roku i obowigzywata do dnia 30 czerwca 2019 roku. Z
zatgcznika do umowy wynikato, iz przedmiotem dzierzawy sq:

- gazociqg Sredniego cisnienia PE DN 250 o diugosci 5970mb w gminie Gomunice —
696.382,30 zi;

- gazociqg Sredniego cisnienia PE DN 250 o diugosci 4500mb w gminie Kamiensk —
524.911,28 z4;

- sie¢ gazowa sredniego cisnienia wraz z przylgczeniami na terenie gminy Kleszczow —
21.233.115,10 zi;

- nieruchomos¢ niezabudowana potozona w fuszczanowicach Kolonii na dziatce 640, w
obrebie Kolonia Luszczanowice w gminie Kleszczow — 89.568,62 z1

Razem: 22.543.977,28 zt
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Uchwatg nr 1X/80/2019 z dnia 24 maja 2019 roku Rada Gminy Kleszczow wyrazita zgode na
wydzierzawienie przez Gmine Kleszczow nieruchomosci potozonej w obrebie geodezyjnym Kolonia
Luszczanowice oraz sieci gazowej Sredniego cisnienia wraz z przylgczeniami. Rada Gminy wyrazita
zgode na wydzierzawienie majqtku na okres 3 lat na podstawie kolejnej umowy dzierzawy przez
Gming Kleszczow na rzecz Polskiej Spotki Gazownictwa Sp. z o.o. z siedzibg w Tarnowie.

Umowa dzierzawy sieci dystrybucyjnej gazowej zostata zawarta w dniu 18 czerwca 2019 roku na
okres od dnia 1 lipca 2019 roku do dnia 30 czerwca 2022 roku. Wydzierzawiajgcy oddat PSG
nieruchomos¢ potozng w Luszczanowicach Kolonii dz. nr 640 oraz sie¢ gazowq do wylgcznego
korzystania i pobierania pozytkow w celu prowadzenia przez PSG przy jej wykorzystaniu dziatalnosci
gospodarczej w zakresie dystrybucji paliw gazowych oraz peilnienia na tej sieci funkcji OSD
(operatora) a PSG zobowiqgzata si¢ do zaptaty na rzecz Gminy czynszu. Z zalqcznika do umowy

wynikato, iz przedmiotem dzierzawy sq:

- gazociqg sredniego cisnienia PE DN 250 o dtugosci 5970mb w gminie Gomunice —
696.382,30 =i,

- gazociqg sredniego cisnienia PE DN 250 o diugosci 4500mb w gminie Kamiensk —
524.911,28 =1,

- sie¢ gazowa Sredniego cisnienia wraz z przylgczeniami na terenie gminy Kleszczow —
23.294.945,74 =1,

- nieruchomos¢ niezabudowana potozona w Luszczanowicach Kolonii na dziatce 640, w
obrebie Kolonia tuszczanowice w gminie Kleszczow — 89.568,62 z{

Razem: 24.605.807,92 zt

Z powotanych dokumentow wynika, ze Gmina wybudowata sie¢ gazowq takze na terenach innych
gmin. W art. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym okreslono, ze pod pojeciem gmina, nalezy rozumiec
wspolnote samorzqdowq oraz odpowiednie terytorium. A realizacja zadan gminy odbywa sie na
terenie tej gminy. Art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych dopuszcza mozliwos¢ realizacji
przez gming zadan innych niz zadania wlasne, wskazujgc iz - wydatki budzetu jednostki samorzqdu
terytorialnego sq przeznaczone na realizacje zadan okreslonych w odrebnych przepisach, a w
szczegolnosci na: zadania z zakresu administracji rzgdowej i inne zadania zlecone ustawami
Jjednostkom samorzqdu terytorialnego, zadania przejete przez jednostki samorzqdu terytorialnego do
realizacji w drodze umowy lub porozumienia; zadania realizowane wspolnie z innymi jednostkami
samorzqdu terytorialnego; pomoc rzeczowg lub finansowg dla innych jednostek samorzgdu
terytorialnego, okreslong odrebng uchwatlg przez organ stanowigcy jednostki samorzqdu
terytorialnego. Inspektorom kontroli nie przedstawiono jednak Zadnych dokumentow swiadczgcych o
zakwalifikowaniu budowy sieci gazowej na terenie innej gminy do ktorejs z powyziszych kategorii
zadan.
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Z dokumentu ,,Zatozenia do planu zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe dla
obszaru Gminy Kleszczow na lata 2019-2034", przyjetego uchwatq nr XXI11/259/2020 Rady Gminy
Kleszczow z dnia 30 czerwca 2020 roku wynika, ze Gmina Kamiensk nie wspolpracuje z Gming
Kleszczow w zakresie zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe, a takze nie
posiada powigzan sieciowych systemow energetycznych z wyzej wymienionqg Gming. W dokumencie
nie wspomniano o sieci gazowej, ktorq wybudowata Gmina Kleszczow na terenie Gminy Kamiensk.
Dokument nie zawiera rowniez Zadnej informacji na temat Gminy Gomunice.

Sumujgc, budowa sieci gazowych wykracza poza zakres zadan wiasnych gminy okreslony w art. 7
ustawy o samorzgdzie gminnym, uszczegotowiony w art. 18 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne. Tym
samym, jednostka przekroczyta swoje uprawnienia dotyczgce wykonywania zadan zarowno budujgc

samgq siec, jak i budujqc jg na terenach innych gmin niz gmina Kleszczow.

Tabela ponizej przedstawia wartos¢ dzierzawionych przez Spotke sieci oraz roczne wplywy z tytutu
podatku od nieruchomosci od tego dzierzawionego majgtku oraz czynsz dzierzawny z tytutu

opisanych umow:

Rok Wartosé majgtku- sieci Podatek od Czynsz dzieriawny
gazowe nieruchomosci

2018 24 516 239,32 435 502,00 373 680,00

2019 25 074 306,40 462 736,00 400 006,56

2020 26 669 153,81 466 769,00 430 020,00

2021 27 232 226,84 513 280,00 444 628,44

Wojt Gminy Kleszczow sktadajac zastrzezenie do powyzszego wniosku pokontrolnego postawit
zarzut, iz w wyniku jego sformutowania dokonano blednej wyktadni art. 18 ust. 1 w zw. z art. 19120
ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. z 2021 r. poz. 716 ze zm., dalej:
up.e) w zw. z art. 16 ust 2, art. 164 ust. 3, art. 165 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 3 1 1 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm., dalej: u.s.g.). a w konsekwencji takze ich
wadliwego zastosowania, w zakresie stwierdzenia, iz:

a) gmina realizowala zadania z zakresu elektryfikacji i gazyfikacji w zakresie przekraczajacym
zadania wlasne gminy;

b) u.p.e. wyklucza z katalogu zadan wtasnych gminy budowg infrastruktury stuzacej zaopatrzeniu w
energie elektryczna, w szczegdlnosci sieci energetycznych (elektroenergetycznych), do ktérych moga
by¢ podtaczani mieszkancy gminy oraz inne podmioty prowadzace dziatalno$¢ na terenie gminy;

¢) budowa infrastruktury stuzacej zaopatrzeniu w paliwa gazowe, w szczegdlnosci sieci gazowych, z
ktoérych moga korzysta¢ mieszkancy gminy oraz inne podmioty prowadzace dziatalno$¢ na terenie
gminy, wykracza poza zakres zadan wiasnych gminy.

W uzasadnieniu do ztozonych zastrzezen Wojt Gminy Kleszczow wskazal, miedzy innymi iz:
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»W obowiqzujgcym stanie prawnym na gminie spoczywa obowiqzek wykonywania szeregu zadan
publicznych, sposrod ktorych czes¢ odnosi si¢ bezposrednio do zaspokajania podstawowych potrzeb
zwigzanych z Zyciem w spoteczenstwie. W obecnych uwarunkowaniach spoteczn- gospodarczych
trudno wyobrazi¢ sobie normalne funkcjonowanie w zbiorowosci bez dostepu do energii
zapewniajgcej ciepto czy funkcjonowanie urzqdzen elektrycznych. W kontekscie wigkszej
swiadomosci zwigzanej z zanieczyszczeniami powietrza coraz wiekszq uwage przyktada sie natomiast
do zapewniania takich Zrodetl energii, ktorych wykorzystanie moze nies¢ mniej negatywnych
konsekwencji dla zdrowia ludzkiego (...). Zgodnie z art. 7 ust. I pkt 3 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegolnosci zadania witasne obejmujq
sprawy m.in. zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz. Oznacza to, Ze ustawodawca
uznat przedmiotowe zadania za kluczowe z punktu widzenia zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty, umieszczajgc je w podstawowym katalogu zadan gmin. Nalezy zgodzi¢ sie z poglgdem, ze
przepis art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.e. stanowi lex specialis w stosunku do art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g. Oznacza
to. Ze okreslone w art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.e. zadania stanowiq zadania wtasne gminy, tj. ich realizacja
oznacza zaspokajanie potrzeb gminnej wspolnoty samorzgdowej. Majg one charakter zadan
uzytecznosci publicznej. Gwarantowanie zaopatrzenia w energie elektryczng, cieplng oraz gaz odnosi
sie przy tym do podstawowych potrzeb ludnosciV). W konsekwencji przy interpretacji przepiséw
zwigzanych z ich realizacjg nalezy bra¢ pod uwage systemowe zasady zwigzane z dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego w ramach sfery uzytecznosci publicznej. Jak wskazano w doktrynie: ,,
Wykonywanie zadan z dziedziny energetyki nie moze by¢ przeciez traktowane inaczej niz cata
pozostata dziatalno§¢ komunalna (...). Skoro za$§ przyjmuje sig, ze art. 18 ust. 1 pkt 1 u.p.e. precyzuje
zakres zadan wlasnych wskazanych w art. 7 ust. 1 u.s.g. (a wigc dotyczy to zaréwno pkt 3. jak 1 pkt
15), to z owego sprecyzowania nie nalezy automatycznie wywodzi¢ wnioskow o daleko idgcym
ograniczeniu zakresu zadan. Skoro ustawodawca nie okreslit jednoznacznie, co oznacza ,,organizacja
zaopatrzenia”, to nalezy interpretowac to sformutowanie w taki sposob, ktory odpowiada przyjetej w
prawie polskim koncepcji gminy. Ta za$ zaktada, zgodnie z katalogiem zadan z art. 7 ust. 1 u.s.g., ze
gmina $wiadczy lub moze $wiadczy¢ szeroki wachlarz dobr na rzecz lokalnej wspolnoty, w tym
zwigzanych z tworzeniem odpowiedniej infrastruktury®) (...). W konsekwencji nalezy uznaé, ze gmina
moze w rozny sposob organizowac zaopatrzenie w energig elektryczng oraz paliwa gazowe na swoim
terenie. Owo zaopatrzenie niewgtpliwie wymaga istnienia odpowiedniej infrastruktury. Jezeli gmina -
jako samodzielna jednostka samorzqdu terytorialnego - identyfikuje w tym zakresie potrzeby i
dysponuje odpowiednimi Srodkami, trudno odmowic jej mozliwosci inwestowania w urzgdzenia i
instalacje niezbedne do tego, aby odpowiednie przedsiebiorstwo moglo z ich wykorzystaniem
dostarczac¢ paliwa gazowe mieszkancom gminy (lub innym podmiotom, ktore korzystajq z tego na

terenie gminy.

W zakresie odnoszqgcym si¢ do budowy sieci gazociggowej na terytorium innych gmin nalezy
wskazaé, ze przedsiewziecie zwigzane z ich powstaniem zostalo przeprowadzone w pierwszej potowie
lat dziewigcdziesigtych, gdy nie obowigzywalo jeszcze u.p.e. W takiej sytuacji podstawgq jej dziatania
byly ogolne przepisy zadaniowe okreslone w art. 7 ust. 1 pkt 3 i 15 u.s.g. Wybudowanie gazociggu na

1) M. Szydlo, Planowanie w gospodarce energetycznej na obszarze gminy. ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5,s. 51.

2) M. Stahl. Samorzad terytorialny (w:] M. Stahl (red.). Prawo administracyjne. Pojecia - instytucje — zasady w teorii i
orzecznictwie, Warszawa 2021 s.488
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terytorium innych gmin byto warunkiem podlgczenia gazociggu znajdujgcego si¢ na terenie gminy
Kleszczow do sieci odpowiedniego przedsigbiorstwa zapewniajgcego paliwa gazowe. W tej sytuacyji,
kierujgc sie nakazem wykonania zadan wiasnych (zaspokojenia potrzeb wilasnej wspolnoty
samorzgdowej) gmina zdecydowala si¢ na dziatania poza jej terytorium.

Nalezy wskaza¢d, ze ani Konstytucja RP, ani u.s.g. nie zakazujq dziatania poza terytorium gminy przy
wykorzystaniu niewtadczych form dziatania, o ile ich celem jest realizacja zadan wtasnych. Nie
oznacza to, ze dopuszczalne jest wykonywanie zadan innych jednostek samorzqdu terytorialnego
(zaspokajanie potrzeb mieszkancow innych gmin). Niekiedy jednak wykonanie zadania wlasnego
wigze si¢ z koniecznoSciq wykroczenia poza terytorium macierzyste, jezeli jest to uzasadnione
obiektywnymi przestankami. Do takich sytuacji nalezy koniecznos¢ podigczenia sie do sieci
przedsiebiorstwa zapewniajgcego paliwa gazowe, ktore nie dysponowato sieciq bezposrednio
graniczqcq z terytorium gminy. Innym przyktadem mogg by¢ roznego rodzaju dziatania inwestycyjne
zwigzane z zaopatrzeniem w wode lub odprowadzaniem Ssciekow czy gospodarki odpadami

komunalnymi, dokonywane poza terytorium gminy, na rzecz ktorej stuzq.

W przypadku tego rodzaju dziatan uwarunkowania faktyczne sq kluczowe i muszq by¢ uwzglednione
przez, gmine. Powszechnie spotykane i aprobowane przez organy Panstwa - w tym organy nadzoru
nad dziatalnoscig jednostek samorzqdu terytorialnego - jest lokalizowanie np. uje¢ wody lub
oczyszczalni Sciekow na terenie innych gmin, co jest szczegolnie czesto spotykane w przypadku gmin
miejskich otoczonych gminami wiejskimi.

Podkresli¢ nalezy, iz infrastruktura przesylowa na terenie innej gminy nie stuzyta zaspokajaniu
potrzeb jej mieszkancow, lecz do przesytu gazu na teren Gminy Kleszczow celem zaspokojenia
potrzeb jej mieszkancow i innych podmiotow prowadzqcych dzialalnos¢ na jej terenie.”

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi po rozpatrzeniu materialu zgromadzonego w
sprawie ustalito, iz przychyla si¢ do stanowiska przedstawionego przez Wojta Gminy Kleszczow w
zastrzezeniach do wnioskow pokontrolnych.

Podstawg rozwazan Kolegium w niniejszej sprawie jest norma art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktdrg zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczeg6lnosci zadania wlasne obejmujg migdzy innymi sprawy
w zakresie wodociggéw 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania $ciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk 1

unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w_energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz.
Uszczegotowienie zadan wynikajacych z ustawy o samorzadzie gminnym w zakresie zaopatrzenia w

energie elektryczng i cieplng oraz gaz okreslone zostalo w art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 10

kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, zgodnie z ktérym do zadan wilasnych gminy w zakresie
zaopatrzenia w energi¢ elektryczng, ciepto i1 paliwa gazowe nalezy planowanie 1 organizacja
zaopatrzenia w cieplo, energie¢ elektryczng i1 paliwa gazowe na obszarze gminy. Nalezy podkresli¢, iz
Kolegium Izby planowanie i organizacj¢ w omawianym kontekscie traktuje szeroko — jako ogot
dziatan prawnych i faktycznych majacych na celu zapewnienie dostarczenia energii elektrycznej,
cieplnej oraz gazu. Kolegium Izby w ramach planowania i organizacji dopuszcza dzialania
inwestycyjne finansowane przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego badz jej jednostke
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organizacyjng o ile dziatania te stanowig odpowiedz na zidentyfikowane potrzeby wspdlnoty
gminnej. Podkresli¢ nalezy, iz w ocenie Kolegium dziatania inwestycyjne w powyzszym zakresie
majg charakter fakultatywny — gmina moze rozwaza¢ ich realizacje jedynie w przypadku wystapienia
facznego przestanek: istotnych potrzeb wspdlnoty oraz posiadania odpowiednich $rodkéw
finansowych.

Dodatkowo Kolegium Izby zauwaza, iz budowa sieci cieptowniczej oraz budowa lub modernizacja
infrastruktury energetycznej w tym oswietleniowej, objete zostaly jako obszary priorytetowe
dofinansowaniem w ramach Programu Inwestycji Strategicznych, kierowanym do jednostek
samorzadu terytorialnego oraz zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego w ramach Rzadowego
Funduszu Polski Lad na podstawie Uchwaty Rady Ministréw nr 84/2021 z dnia 1 lipca 2021 roku w
sprawie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych.

W zakresie budowy sieci gazowej na terenie innej gminy, Kolegium Izby w $wietle powyzej
zaprezentowanego stanowiska, dopuszcza dzialania inwestycyjne wylacznie w przypadku
koniecznosci przeprowadzenia sieci w celu podigczenia do instalacji (gazociagu) z ktérego czerpany
jest gaz.

Majac powyzsze na wzgledzie, Kolegium postanowito uwzgledni¢ zastrzezenie do wniosku
pokontrolnego nr 3.

4) Odnos$nie zastrzezenia do wniosku pokontrolnego w przedmiocie przestrzegania zasad
ewidencji zdarzen gospodarczych (pkt 5i 6 wystapienia pokontrolnego)

W  pierwszej czgsci  wystgpienia pokontrolnego dotyczacego wykazanych uchybien 1
nieprawidlowos$ci w zakresie ewidencji ksiggowej i sprawozdawczo$ci wskazano na nieprawidlowa
ewidencj¢ nabytych przez Gmine Kleszczow obligacji Skarbu Panstwa, co skutkowato ich
niewlasciwym ujeciem w bilansie z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz
sprawozdaniach: Rb-N - o stanie nalezno$ci oraz wybranych aktywow finansowych oraz Rb-NDS - o
nadwyzce/deficycie jednostki samorzadu terytorialnego, w kontrolowanych latach. Wskazano
bowiem, ze jednostka zamiast na koncie 250 - Naleznos$ci finansowe, ujmowata obligacje skarbowe
na koncie 133 - Rachunek budzetu. W ,s$rodkach pienieznych ogétem” w bilansie ujeto kwote
529.325.882,64 zl, co stanowito saldo konta 133 - Rachunek budzetu:

- 133-1-2 — rachunek bankowy- dochody — 5.132.948,17 zi;

- 133-1-3 — rachunek bankowy — pozostale — 21.996.298,52 z1;

- 133-1-4 — rachunek bankowy - zlecone — 967,45 zi;

- 133-1-5 — rachunek bankowy - zadania rzagdowe — 4.335,69 z;

- 133-1-200-4 — rachunek bankowy - umowa Powervet — 234.029,80 z1;

Razem: 27.368.579,63 zt.
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- 133-2-2 — obligacje - 119.592.196,83 z1;
- 133-2-3 — PKO BP SA. - 194.773.078,48 zt — obligacje;
- 133-2-8 — Bank Ochrony Srodowiska SA —27.500.000,00 zt — lokaty;
- 133-2-13 — Bank Millennium CR — 5.000.000,00 zt — lokaty;
- 133-2-15 — BS Kleszczéow — 5.000.000,00 zt — lokaty;
- 133-2-18 — Santander Bank Polska SA —49.025.900,00 zt — obligacje;
- 133-2-19 — Bank Gospodarstwa Krajowego — 101.000.000,00 zt — lokaty;
Razem: 501.891.175,31 zl.
- 133-3 — Zaktad Doskonalenia Zawodowego — 0,01 zt;
- 133-8 - Rachunek VAT split payment — 66.127,69 zt.
Razem konto 133 - 529.325.882,64 zt.

Na kontach: 133-2-2, 133-2-3, 133-2-18 ujgto wartos$¢ obligacji skarbowych, ktore jednostka nabyta
w latach poprzednich — 363.391.175,31 zi. Zdaniem kontrolujacych zastosowanie do ewidencji
nabytych obligacji skarbowych konta 133 - Rachunek budzetu, bylo nieprawidlowe, poniewaz w
momencie realizacji przez Gming Kleszczow zawartego kontraktu (umowy emisyjnej) dokonano
transakcji zakupu instrumentu finansowego (papierdw dluznych) z posiadanych przez Gming
aktywow pieni¢znych na warunkach opisanych w umowie. W konsekwencji wigc Gmina Kleszczow
faktycznie i $wiadomie wyzbyla si¢ srodkow pienieznych nabywajac w zamian prawo do ich zwrotu
w okre§lonym terminie wraz z wynagrodzeniem wynikajacym z odsetek, dyskonta oraz ré6znych form
ich indeksacji. Zatem w takim rozumieniu, przy opisanym stanie faktycznym, nabyte przez Gming
obligacje stanowig naleznosci jednostki, ktére winny by¢ ujete na koncie 250 -Nalezno$ci finansowe,
a nie jako $rodki pieni¢zne na rachunku bankowym pozostajace do dyspozycji gminy.

Kontrolujacy podniesli, ze zgodnie z brzmieniem art. 95 ustawy o finansach publicznych skarbowy
papier wartosciowy jest papierem wartosciowym, w ktorym Skarb Panstwa stwierdza, Ze jest
dhluznikiem wiasciciela takiego papieru, i zobowigzuje si¢ wobec niego do spetnienia okreslonego
$wiadczenia, ktore moze mie¢ charakter pieni¢zny lub niepieni¢zny. Skarbowe papiery wartosciowe
w mys$l art. 96 ww. ustawy moga by¢ emitowane lub wystawiane jako papiery wartosciowe o
pierwotnym terminie wykupu: (1) nie dluzszym niz rok, do ktorych zalicza si¢ w szczegdlnosci bony
skarbowe (krotkoterminowe skarbowe papiery warto$ciowe); (2) dluzszym niz rok, do ktoérych
zalicza si¢ w szczegoOlnosci obligacje skarbowe. Dalej kontrolujacy wskazali na zapisy art. 100, w
ktorym ustawodawca definiuje pojecie obligacji skarbowej - to papier wartosciowy oferowany do
sprzedazy w kraju lub za granica, oprocentowany w postaci dyskonta lub odsetek. Obligacja
skarbowa sprzedawana jest na rynku pierwotnym: 1) z dyskontem; 2) wedlug warto$ci nominalnej; 3)
powyzej warto$ci nominalnej; - 1 wykupywana po uptywie okresu, na jaki zostata wyemitowana.
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Obligacje skarbowe stanowig instrument finansowy. W mysl art. 3 ust. 2 pkt 23 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1994 roku o rachunkowosci (tekst jednolity Dz. U. z 2021 r., poz. 217 ze zm.) - przez
nHinstrument finansowy” rozumie si¢ kontrakt, ktéry powoduje powstanie aktywow finansowych u
jednej ze stron i zobowigzania finansowego albo instrumentu kapitalowego u drugiej ze stron pod
warunkiem, ze z kontraktu zawartego migedzy dwiema lub wiecej stronami jednoznacznie wynikaja
skutki gospodarcze, bez wzgledu na to, czy wykonanie praw lub zobowigzan wynikajacych z
kontraktu ma charakter bezwarunkowy albo warunkowy. Dalej, w pkt 24 wskazano, ze aktywa
finansowe to aktywa pieni¢zne, instrumenty kapitalowe wyemitowane przez inne jednostki, a takze
wynikajace z kontraktu prawo do otrzymania aktywdéw pieni¢znych lub prawo do wymiany
instrumentoéw finansowych z inng jednostka na korzystnych warunkach.

Kontrolujacy podniesli rowniez, ze watpliwosci co do sposobu ujecia w ksiggach rachunkowych
obligacji skarbowych rozwiewa kolejna definicja obligacji skarbowych ujeta na oficjalnej stronie
internetowej obligacji skarbowych, gdzie obligacje skarbowe opisuje si¢ jako papiery wartoSciowe
sprzedawane przez Ministra FinansOw reprezentujacego Skarb Panstwa. Sprzedajac obligacje
Minister Finansow pozycza od nabywcy obligacji okreslong sume pienigdzy i zobowigzuje si¢ ja
zwroci¢ wraz z naleznymi odsetkami (wykupi¢ obligacje) w okreslonym czasie. Skarb Panstwa
wystepujacy w roli dhuznika jest jednoczes$nie gwarantem wykupu obligacji od nabywcow i
wyptacenia naleznych odsetek. Odpowiada za te zobowigzania calym majatkiem.

Nadto kontrolujacy wskazali, ze o sposobie ujmowania obligacji skarbowych w ksiegach
rachunkowych rozstrzyga rowniez § 7 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 12 grudnia
2001 roku w sprawie szczegdlowych zasad uznawania, metod wyceny, zakresu ujawniania i sposobu
prezentacji instrumentéw finansowych (tekst jednolity Dz.U. z 2017 r., poz. 277), gdzie wyraznie
wskazano, ze do pozyczek udzielonych i naleznos$ci witasnych zalicza si¢ takze obligacje i inne
dluzne instrumenty finansowe nabyte w zamian za wydane bezposrednio drugiej stronie kontraktu
srodki pieni¢zne, jezeli z zawartego kontraktu jednoznacznie wynika, ze zbywajacy nie utracit
kontroli nad wydanymi instrumentami finansowymi. W celu ustalenia, czy warunek ten jest
spetniony, stosuje si¢ odpowiednio postanowienia § 11 ust. 2 - Nie stanowi utraty kontroli przez
jednostke wydanie lub sprzedaz aktywow finansowych, jezeli jednostka: (1) ma prawo do odkupu
takich aktywow lub jako pierwsza moze odméwi¢ odkupu, a cena rozni si¢ od wartosci godziwej
aktywow na dzien odkupu, albo aktywa takie nie sg tatwo dostgpne na rynku; (2) ma prawo i jest
zobowigzana do odkupu lub umorzenia wydanych aktywow, na warunkach zapewniajacych innej
jednostce (przyjmujacej aktywa) zwrot w wysokosci, jaka jednostka ta mogtaby uzyska¢, udzielajac
pozyczki zabezpieczonej przyjetymi aktywami; (3) zawarta kontrakt swap, w wyniku ktérego ponosi
zasadnicze ryzyko kredytowe i zachowuje prawo do zasadniczej czgs$ci korzysci ekonomicznych
zwigzanych z wydanymi aktywami, jakby byla ich posiadaczem, w zamian za zobowiazanie si¢ do
zaplaty na rzecz jednostki przyjmujacej aktywa kwoty okreslonej w kontrakcie; jezeli przedmiotem
takiego kontraktu sg aktywa tatwo dostepne na rynku, to uznaje si¢, ze nastgpita utrata kontroli; (4)
ponosi zasadnicze ryzyko zwigzane z wydanymi aktywami, jakby byta ich posiadaczem, w wyniku
wystawienia bezwarunkowej opcji sprzedazy (put) tych aktywow, a aktywa takie nie sg latwo
dostepne na rynku. Jesli zatem zbywajacy nie utracit kontroli nad omawianymi aktywami, to to
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rowniez wskazuje, ze warto$¢ nabytych obligacji nie moze by¢ ujmowana na koncie 133 jako $rodki
pieniezne budzetu, bo nie s3 to srodki, ktoére kontroluje gmina jako nabywca obligacji.

Odnoszac si¢ z kolei do samych kont ksiegowych, kontrolujacy wskazali na rozporzadzenie Ministra
Rozwoju i Finanséw z dnia 13 wrze$nia 2017 roku w sprawie rachunkowosci oraz planow kont dla
budzetu panstwa, budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych
jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity
Dz. U. z 2020 r., poz. 342). Zgodnie z postanowieniami ww. rozporzadzenia konto 250 - Nalezno$ci
finansowe - stuzy do ewidencji naleznosci zaliczanych do nalezno$ci finansowych, a w szczeg6lnos$ci
z tytulu udzielonych pozyczek. Na stronie Wn konta 250 ujmuje si¢ powstanie i zwigkszenie
nalezno$ci finansowych, a na stronie Ma - ich zmniejszenie. Ewidencja szczegdtowa prowadzona do
konta 250 powinna zapewni¢ mozliwos¢ ustalenia stanu naleznosci z poszczegolnymi kontrahentami
wedlug tytutdéw naleznosci. Konto 250 moze wykazywa¢ dwa salda. Saldo Wn oznacza stan
naleznos$ci finansowych, a saldo Ma stan nadptat z tytulu nalezno$ci finansowych.

Konto 133 stuzy z kolei do ewidencji operacji pieni¢znych dokonywanych na bankowych rachunkach
budzetu. Zapisy na koncie 133 sg dokonywane na podstawie dokumentéw bankowych, w zwigzku z
czym musi zachodzi¢ zgodno$¢ zapisOw miedzy jednostka a bankiem. W razie stwierdzenia biedu w
dokumencie bankowym sumy ksigguje si¢ zgodnie z wyciggiem, natomiast réznic¢ wynikajaca z
btedu odnosi si¢ na konto 240, jako "sumy do wyjasnienia". Roznice te¢ wyksiegowuje si¢ na
podstawie dokumentu bankowego zawierajgcego sprostowanie btedu. Na stronie Wn konta 133
ujmuje si¢ wplywy srodkow pienigznych na rachunek budzetu, w tym rowniez sptaty dotyczace
kredytu udzielonego przez bank na rachunku budzetu, oraz wptywy kredytow przelanych przez bank
na rachunek budzetu, korespondencji z kontem 134. Na stronie Ma konta 133 ujmuje si¢ wyplaty z
rachunku budzetu, w tym réwniez wyplaty dokonane w ramach kredytu udzielonego przez bank na
rachunku budzetu (saldo kredytowe konta 133), oraz wyptaty z tytulu sptaty kredytu przelanego
przez bank na rachunek budzetu, w korespondencji z kontem 134. Na koncie 133 ujmuje si¢ rowniez
lokaty dokonywane ze §rodkéw rachunku budzetu. Konto 133 moze wykazywac saldo Wn lub saldo
Ma. Saldo Wn konta 133 oznacza stan $srodkéw pieni¢znych na rachunku budzetu, a saldo Ma konta
133 - kwote wykorzystanego kredytu bankowego udzielonego przez bank na rachunku budzetu.

Majac powyzsze na wzgledzie kontrolujacy wskazali, Ze nabyte przez Gming obligacje skarbowe nie
stanowig $rodkow pienieznych na rachunku budzetu, a s3 nalezno$ciami finansowymi jednostki.
Jednoczes$nie kontrolujacy wskazali na pismo nr ST1.4761.18.2018 z dnia 1 pazdziernika 2018 roku,
w ktorym Ministerstwo odpowiedzialo na pytanie RIO w Lodzi dotyczace sposobu ujmowania w
ewidencji ksiggowej jednostek samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji w planie budzetu i
sprawozdawczosci, operacji polegajacych na nabyciu przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
obligacji skarbowych.

W konsekwencji opisanej nieprawidtowosci, w drugiej czgSci wystgpienia pokontrolnego
sformutowano wnioski pokontrolne, jak nizej:
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pkt 5 wystapienia pokontrolnego w brzmieniu: Przestrzega¢ zasad ewidencji zdarzen gospodarczych,
w szczeg6lnosci na kontach 133 - Rachunek budzetu i 250 - Naleznosci finansowe, okre§lonych w
przepisach rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 13 wrzes$nia 2017 roku w sprawie
rachunkowos$ci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakladow budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, co skutkowaé bedzie prawidlowym ujmowaniem w sprawozdaniach
finansowych i budzetowych oraz w uchwale budzetowej Gminy zdarzen zwiazanych z nabyciem i
wykupem przez emitenta - obligacji skarbowych.

pkt 6 wystgpienia pokontrolnego w brzmieniu: Zapewni¢ przestrzeganie przepisoOw art. 211 oraz art.
212 ust. 1 pkt 4 1 5 ustawy o finansach publicznych, w szczegdlnosci w planie budzetu (plan roczny)
uwzglednia¢ tylko te kwoty przychodow, ktore w danym roku budzetowym beda wykonane, zgodnie
z terminami wykupu obligacji skarbowych Skarbu Panstwa okreslonymi przez emitenta - Skarb
Panstwa (jezeli termin wykupu przypada na dany rok budzetowy) oraz te kwoty rozchodéw, ktore w
danym roku maja zosta¢ wykonane z tytulu nabycia obligacji skarbowych, czy tez udzielenia
pozyczek dlugoterminowych.

Pismem z dnia 11 lipca 2022 roku, znak: ORG.1710.5.2021 skierowanym do Kolegium Regionalne;j
Izby Obrachunkowej w Lodzi (wptyw do Izby w dniu 11 lipca 2022 roku) W¢jt Gminy Kleszczow
wniost zastrzezenia do wnioskdéw zawartych w pkt 5 1 6 wyzej opisanego wystapienia.

Wnoszacy zastrzezenia podniost, ze kontrola zastosowala podej$cie do czynnosci polegajacych na
dokonywaniu lokat wolnych $rodkoéw finansowych nie postugujac si¢ wyktadnig przepisoOw rangi
ustawowej lecz przepisami wykonawczymi i to przepisami wykonawczymi nie do ustawy o finansach
publicznych lecz do ustawy o rachunkowosci, bowiem nie sposob zaakceptowaé stanowiska, iz
lokata wolnych $rodkéw finansowych w podmiocie dokonujacym lokaty winna by¢ traktowana jako
udzielenie pozyczki Skarbowi Pafistwa. Z punktu widzenia Skarbu Panstwa czynno$¢ ta jest
oczywiscie pojmowana jako zaspokojenie potrzeb pozyczkowych Panstwa, ale podmiotem
podlegajacym ocenie jest w tym przypadku jednostka samorzadu terytorialnego. Wnoszacy
zastrzezenia przytoczyl tres¢ art. 48 ust. 1 ustawy o finansach publicznych 1 podkreslit, Zze z jego
brzmienia nie wynika, przy zastosowaniu zadnej wyktadni, iz obejmuje on udzielanie przez samorzad
pozyczek, a jego trescig jest okreslenie dopuszczalnych sposobdéw lokowania wolnych srodkow.
Zaznaczyt takze, ze owa regulacja w zaden sposOb nie réznicuje sposoboéw dokonywania lokat.
Zdaniem wnoszacego zastrzezenia lokata wolnych srodkow wedhug tejze regulacji o takim samym
znaczeniu 1 skutkach jest zarowno zakup obligacji Skarbu Panstwa (art. 100 ustawy o finansach
publicznych), jak i1 lokata bankowa czy lokata w obligacje jednostki samorzadu terytorialnego.
Wnoszacy zastrzezenia wyjasnit, iz: zaréwno zakup obligacji i dokonywanie lokaty bankowej wigze
si¢ z zablokowaniem $rodkow finansowych na okreslony, wcze$niej uzgodniony badZz wynikajacy z
prospektow emisyjnych czas, zarowno lokata, jak i1 obligacje skarbowe sg instrumentami, ktore
pomimo deklarowanego okresu czasu, moga by¢ w sposéb dowolny przez dokonujacego lokaty
skracane — oczywiscie przy uwzglednieniu skutkow finansowych z tym zwigzanych, wycofanie
srodkow z lokaty (zerwanie lokaty) ma taki sam skutek jak przedstawienie obligacji do wykupu przed
deklarowanym terminem. Zatem w ocenie wnoszacego zastrzezenia mozliwos¢ dysponowania
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srodkami jest identyczna. Wnoszacy zastrzezenia wskazal, ze w $wietle art. 48 ustawy o finansach
publicznych, a w szczegolnosci skutkéw finansowych brak jest jakiejkolwiek przestanki do
odmiennego ewidencjonowania zakupu obligacji skarbowych 1 zatozenia lokaty terminowe;j.
Wnoszacy zastrzezenia podkreslit réwniez, ze z punktu widzenia prawidlowego odzwierciedlenia
sytuacji finansowej Gminy zasady rachunkowos$ci wdrozone w jednostce kontrolowanej spetniajg te
funkcje 1 dodat, iz rozpatrywana kwestia nie dotyczy planowanych w budzecie wydatkéw na nabycie
akcji lub obligacji lecz lokowania wolnych srodkéw finansowych. Jednocze$nie wskazat, ze przyjete
przez kontrolujacych zalozenie, iz Gmina traci mozliwo$¢ dysponowania gotoéwka przekazana do
dyspozycji innemu podmiotowi jest btedne i nawet gdyby przyja¢ tego rodzaju zatozenie to w
obowigzujacym stanie prawnym w rownym stopniu odnosi¢ si¢ moze do lokaty bankowej w innym
banku. Wnoszacy zastrzezenia zwrocit takze uwage na specyfike Gminy Kleszczow, w ktorej lokaty
wolnych srodkow dokonywane sg z bardzo duza czgstotliwoscia 1 $rodki s naprzemiennie lokowane
w roznych formach w zalezno$ci od aktualnych potrzeb, wysoko$ci oferowanego oprocentowania,
czy bezpieczenstwa tych s$rodkéw. Zdaniem wnoszgcego zastrzezenia przyjety przez Gming
Kleszczow sposdb ewidencji obligacji analogiczny do ewidencji lokat terminowych powoduje, ze
bilans z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego przedstawiat sytuacje majatkowg w
sposOb jasny 1 rzetelny, a operacje gospodarcze ujmowane sg w ksiggach rachunkowych 1
wykazywane w sprawozdaniu finansowym zgodnie z ich tre$cig ekonomiczng. W ocenie wnoszacego
zastrzezenie lokowanie wolnych $rodkow moze nastgpi¢ zarowno w formie lokat bankowych jak 1 w
formie obligacji skarbowych. Przepis ustawy nie réznicuje w zaden sposob dopuszczalnych form
dokonywania owych lokat a zatem 1 Gmina nie dysponuje podstawg do takiego rdéznicowania.
Zdaniem wnoszacego zastrzezenia analiza tresci rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Finansow z 13
wrzesnia 2017 roku w sprawie rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetow jst,
jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczpospolitej Polskiej nie wskazuje na
sugerowany sposob ewidencjonowania lokat dokonywanych w obligacje. Kontrolujacy z
pomini¢ciem art. 48 ustawy o finansach publicznych zalecaja traktowanie lokat jak pozyczek
udzielanych przez Gming, co z kolei nie ma oparcia w zadnym innym przepisie rangi ustawowej.
Udzielane pozyczki sa odrgbnymi zdarzeniami gospodarczymi, realizowanymi na podstawie innych
przepiséw 1 na podstawie innych procedur niz lokaty. W konsekwencji wniosek pokontrolny nr 6
wystgpienia w ocenie wnoszacego zastrzezenie nie ma uzasadnienia prawnego. Nieuzasadnione jest
bowiem rézne ujmowanie w planie finansowym tego samego rodzaju zdarzen gospodarczych jakimi
sa lokaty. W koncowej czg$ci zastrzezen do wnioskéw nr 5 1 6 podniesiono, ze kwestionowane
wnioski pokontrolne moglyby mie¢ uzasadnienie wyltacznie w przypadku zmiany regulacji prawnych
rangi ustawowej. Jednoczesnie Wojt, w zloZzonych zastrzezeniach wnidst o uwzglednienie takze
argumentOw natury prawnej powolanych w uchwale Kolegium Izby z dnia 29 maja 2018 roku, w
ktdrej rozpatrzono zagadnienie dotyczace nabytych przez Gming obligacji Skarbu Panstwa.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi ustalito, co nastepuje:

Zagadnienie dotyczace ewidencji nabytych przez Gming Kleszczow obligacji Skarbu Panstwa byto
juz przedmiotem rozwazan Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi. Przyjete wowczas
przez Kolegium stanowisko bylo zbiezne ze stanowiskiem Gminy Kleszczow, niemniej jednak
budzito watpliwosci na tyle, ze Izba zwrocita si¢ do Ministerstwa Finansow z prosba o wyrazenie
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opinii dotyczacej sposobu ujmowania w ewidencji ksiegowej jednostek samorzadu terytorialnego, a
w konsekwencji w planie budzetu i sprawozdawczo$ci operacji polegajacych na nabyciu przez te
jednostki obligacji skarbowych Skarbu Panstwa, na podstawie art.48 ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych. Zwracajac si¢ do Ministerstwa Finanséw, Regionalna Izba
Obrachunkowa zaprezentowala sposob ewidencji nabycia przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
obligacji Skarbu Panstwa, wskazujac na postanowienia art. 40 ust. 1, art. 95 ust. 1, art. 96, art. 100
ustawy o finansach publicznych jak rowniez przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z
dnia 13 wrze$nia 2017 roku w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jst, jednostek budzetowych, samorzadowych zakladéow budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej oraz rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 12 grudnia 2001 roku w
sprawie szczegblnych zasad uznawania, metod wyceny, zakresu ujawniania i sposobu prezentacji
instrumentéw finansowych. Zaprezentowany przez RIO sposob ewidencji obligacji zyskal aprobate
Ministerstwa Finansow.

Ministerstwo Finansow dokonujac analizy przepisow ustawy o finansach publicznych oraz
postanowien § 3 pkt 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow dhluznych zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego, wskazato iz papiery wartosSciowe mogg by¢ zaliczane albo do tytutu dtuznego jakim sa
papiery wartosciowe albo do kredytow 1 pozyczek. Skarbowe papiery wartosciowe co do zasady sa
zaliczane do tytutu dluznego jakimi sg papiery wartosciowe. Niemniej, wyjatkiem od tej zasady sg
oszczednos$ciowe obligacje skarbowe, ktore zaliczane sg do tytulu dluznego jakimi sg kredyty i1
pozyczki, co wprost wynika z zapisu § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji tytutow
dhuznych. Jednoczes$nie Ministerstwo Finanséw wskazalo, ze powyzsze wynika z faktu, iz zgodnie z
warunkami emisji, obrét nimi jest ograniczony do oséb fizycznych i tzw. instytucji non-profit i nie sa
przedmiotem obrotu zorganizowanego. Informacja podana przez Ministerstwo Finansow, dotyczaca
ograniczonej zbywalnosci obligacji nabytych przez Gming Kleszczéw miata kluczowe znaczenie dla
zmiany stanowiska Kolegium Izby. Rozwazajac zagadnienie ewidencjonowania obligacji po raz
pierwszy (2018 rok), Izba nie rozpatrywata tego zagadnienia w aspekcie ,,ograniczono$ci obrotu”
obligacjami skarbowymi.

Zdaniem Kolegium Izby konieczno$¢ klasyfikowania obligacji skarbowych o ograniczonej
zbywalno$ci wprost do kredytow i pozyczek zmienia znaczenie pojgcia ,,lokowania wolnych
srodkdw” uzytych w przepisie art.48 ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych, ktore nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie mozliwosci ich gromadzenia. W przytoczonym
przepisie ustawodawca daje jednostkom sektora finansoéw publicznych cztery mozliwosci
gromadzenia wolnych $rodkéw, w celu ich pomnozenia: w skarbowych papierach warto$ciowych, w
obligacjach, na rachunkach bankowych i1 w formie depozytu. Kazda z ww. form gromadzenia
srodkow zdaniem Kolegium Izby bedzie miata inny skutek dla finanséw jednostki samorzadu
terytorialnego. Depozyt oraz lokata r6znig si¢ bowiem nie tylko wysokoscig oprocentowania ale tez
dostgpem do gromadzonych w tych formach $rodkéw. Lokaty bankowe wystepuja w formie
czasowe] 1 podmiot, ktory zatozy lokate musi liczy¢ si¢ z czasowym zamrozeniem tych $rodkow.
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Natomiast depozyty sa formag gromadzenia §rodkow bez koniecznos$ci ich zamrazania - moga w
dowolnej chwili by¢ wyptacone lub tez uzupetnione o nowe $rodki.

Z kolei skutki finansowe obligacji skarbowych zaleze¢ beda od rodzaju nabywanych obligacji, w
konteks$cie dopuszczenia badz nie dopuszczenia ich do obrotu zorganizowanego, co wprost wynika z
przepiséw rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji tytutéw dhuznych.

Analiza przepisOw ustawy o finansach publicznych oraz ww. rozporzadzen, a takze definicji
obligacji skarbowych przedstawionej na oficjalnej stronie Ministerstwa Finansow, jak rowniez
stanowiska Ministerstwa Finansow wydanego w badanej sprawie nie pozostawia watpliwosci, co do
charakteru skarbowych obligacji 1 sposobu ich ewidencji ksiggowej, a w konsekwencji w planie
budzetu oraz sprawozdawczosci.

Nabywajac obligacje Skarbu Panstwa jednostka samorzadu terytorialnego wyzbywa si¢ Srodkdéw
pieni¢znych na rachunku bankowym i w zamian za to otrzymuje papiery wartosciowe o okreslonej
wartosci, wartosci ktorg bedzie mogta dysponowac¢ dopiero w momencie wykupu papierow. Tym
samym Gmina zmniejsza swoj stan Srodkéw pienigznych o wartos¢ dokonanych operacji
finansowych, a uzyskane w ten sposob aktywa finansowe stanowig dlugoterminowe naleznosci
budzetu.

Majac powyzsze na wzgledzie Kolegium Izby postanowilo oddali¢ zastrzezenia wniesione do
wniosku pokontrolnego nr 51 6.

Jednoczesnie Kolegium Izby zaznacza, ze wnioski pokontrolne zawarte w punkcie 5 1 6 s3
zaleceniami na przysztos¢, ktore sukcesywnie winny zosta¢ realizowane w taki sposob, by zgodnie z
klasyfikacja tytutéw dluznych ewidencjonowaé nabyte obligacje Skarbu Panstwa, a w konsekwencji
prawidtowo wykazywaé w sprawozdawczosci, w planie budzetu oraz budzetach lat przysztych.

5) Odnos$nie zastrzezenia do wniosku pokontrolnego w przedmiocie przyznawania dodatkow
specjalnych (pkt 17 wystapienia pokontrolnego).

Whniosek pokontrolny sformutowano w zwiazku z ustaleniem, ze Sekretarz Gminy Kleszczow
otrzymywat dodatek specjalny przyznawany i zmieniany kolejnymi pismami Wojta Gminy
Kleszczow. Przedtozona do kontroli dokumentacja wykazata, Ze:

- pismem nr ORG.2122.3.2019 z dnia 2 stycznia 2019 roku Wojt Gminy Kleszczow przyznat
dodatek specjalny w wysokosci 40% tacznego wynagrodzenia zasadniczego 1 dodatku funkcyjnego w
okresie od 1 stycznia 2019 roku do dnia 31 grudnia 2019 roku miesiecznie w wysokosci 3.176,00 zt.
Jako uzasadnienie wskazano cyt. ,,Dodatek specjalny zostaje przyznany w zwigzku z powierzeniem
Panu dodatkowych zadan o wysokim stopniu ztozonos$ci zwigzanych z wykonywaniem czynno$ci
zastrzezonych dla kierownika Zamawiajacego w przygotowaniu i w przeprowadzaniu postepowan o
udzielenie zamdéwienia publicznego oraz powierzeniu prowadzenia w imieniu wdjta spraw Gminy
Kleszczow w zakresie wystgpowania przed sadami powszechnymi i administracyjnymi za Gming
Kleszczow w charakterze strony, gdy Gmina Kleszczéw jest strong postgpowania i reprezentowania
Gminy Kleszczéw przed organami kontroli, policji, prokuratury, gdy Gmina Kleszczoéw jest strong
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postepowania a takze reprezentowania Gminy Kleszczow w spotkach prawa handlowego z udzialem
Gminy”.

- pismem nr ORG.2122.56.2019 z dnia 22 lutego 2019 roku Wojt Gminy w zwigzku ze
zmiang wysoko$ci wynagrodzenia zmienit wysoko$¢ przyznanego dodatku specjalnego w okresie od
dnia 1 lutego do 31 grudnia 2019 roku na kwote 3.252,00 zt (tj. 40% wynagrodzenia zasadniczego 1
dodatku funkcyjnego);

- pismem nr ORG.2122.116.2019 z dnia 15 marca 2019 roku Wojt Gminy w zwigzku ze
zmiang wysokos$ci wynagrodzenia zmienit wysoko$¢ przyznanego dodatku specjalnego w okresie od
dnia 1 marca do 31 grudnia 2019 roku na kwote 3.424,00 zt (tj. 40% wynagrodzenia zasadniczego i
dodatku funkcyjnego);

- pismem nr ORG.2122.10.2020 z dnia 3 stycznia 2020 roku Wojt Gminy Kleszczow
przyznal dodatek specjalny w wysokosci 40% tacznego wynagrodzenia zasadniczego i dodatku
funkcyjnego w okresie od 1 stycznia 2020 roku do dnia 31 grudnia 2020 roku miesi¢cznie w
wysokosci 3.424,00 zt. Jako uzasadnienie wskazano cyt. ,,Dodatek specjalny zostaje przyznany w
zwigzku z powierzeniem dodatkowych zadan, w szczegoélnosci prowadzenia w imieniu wojta
wskazanych spraw Gminy Kleszczow w zakresie wystepowania przez sgdami powszechnymi i1
administracyjnymi za Gmin¢ Kleszczow w charakterze strony, gdy Gmina Kleszczow jest strong
postgpowania i reprezentowania Gminy Kleszczow przed organami kontroli, policji, prokuratury, gdy
Gmina Kleszczow jest strong postepowania, powierzeniem na podstawie oddzielnych upowaznien
spraw zwigzanych z wykonywaniem czynnosci zastrzezonych dla kierownika Zamawiajacego w
przygotowaniu i w przeprowadzaniu postgpowan o udzielenie zamoéwienia publicznego,
reprezentowania Gminy Kleszczow w relacjach ze Zwigzkiem Gmin Wiejskich RP, organami
administracji panstwowej, a takze reprezentowania Gminy Kleszczow w spotkach prawa handlowego
z udziatem Gminy”.

- pismem nr ORG.2122.56.2021 z dnia 31 marca 2020 roku W¢jt Gminy w zwiazku ze
zmiang wysoko$ci wynagrodzenia zmienit wysoko$¢ przyznanego dodatku specjalnego w okresie od
1 kwietnia do 31 grudnia 2020 roku na kwotg 2.910,00 zt (tj. 30% facznego wynagrodzenia
zasadniczego 1 dodatku funkcyjnego);

- pismem nr ORG.2122.8.2021 z dnia 4 stycznia 2021 roku W¢jt Gminy Kleszczow przyznat
dodatek specjalny w wysokosci 30% tacznego wynagrodzenia zasadniczego i dodatku funkcyjnego w
okresie od 1 stycznia 2021 roku do dnia 31 grudnia 2021 roku miesigcznie w wysokosci 2.910,00 zt.
Jako uzasadnienie wskazano cyt. ,,Dodatek specjalny zostaje przyznany w zwiazku z powierzeniem
dodatkowych zadan, w szczegdlnosci prowadzenia w imieniu wojta wskazanych spraw Gminy
Kleszczow zakresie wystgpowania przez sadami powszechnymi i administracyjnymi za Gming
Kleszczow w charakterze strony, gdy Gmina Kleszczéw jest strong postgpowania i reprezentowania
Gminy Kleszczow przed organami kontroli, policji, prokuratury, gdy Gmina Kleszczow jest strong
postepowania, powierzeniem na podstawie oddzielnych upowaznien spraw zwigzanych z
wykonywaniem czynno$ci zastrzezonych dla kierownika Zamawiajagcego w przygotowaniu 1 w
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przeprowadzaniu postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego, reprezentowania Gminy
Kleszczow w relacjach ze Zwigzkiem Gmin Wiejskich RP, organami administracji panstwowej, a
takze reprezentowania Gminy Kleszczow w spotkach prawa handlowego z udziatem Gminy”.

- pismem nr ORG.2122.62.2021 z dnia 29 marca 2021 roku W¢jt Gminy w zwiazku ze
zmiang wysoko$ci wynagrodzenia zmienit wysokos¢ przyznanego dodatku specjalnego w okresie od
1 kwietnia do 31 grudnia 2021 roku na kwotg 3.006,00 zt (tj. 30% facznego wynagrodzenia
zasadniczego 1 dodatku funkcyjnego);

- pismem nr ORG.2122.240.2021 z dnia 25 listopada 2021 roku Wojt Gminy w zwigzku ze
zmiang wysokos$ci wynagrodzenia zmienit wysoko$¢ przyznanego dodatku specjalnego w okresie od
1 listopada do 31 grudnia 2021 roku na kwote 3.735,00 zt (tj. 30% Ilacznego wynagrodzenia
zasadniczego 1 dodatku funkcyjnego).

W ocenie kontrolujacych analiza tresSci wymienionych pism wskazuje na to, ze Sekretarz
Gminy Kleszczéw otrzymywat nieprzerwanie w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia 2021 r.
dodatek specjalny w kwotach zmienianych w kolejnych pismach Wojta, jak rowniez prowadzi do
wniosku, ze w odniesieniu do osoby w nich wymienionej tj. Sekretarza Gminy Kleszczéw stosowana
byta praktyka polegajaca na przedtuzaniu dodatkéw specjalnych na kolejne nastgpujace po sobie
okresy, co w konsekwencji pozbawito ten sktadnik wynagrodzenia przymiotu ,,specjalnosci”.
Zdaniem kontrolujacych uzasadnienie przyznania dodatku specjalnego dla sekretarza Gminy
Kleszczow nie pozwala takze na precyzyjna identyfikacje dodatkowych zadan i powierzanych
obowigzkow stuzbowych, majac charakter poniekad ,blankietowy”, poprzez odestanie do
dodatkowych upowaznien wystawionych przez Wojta Gminy. W protokole kontroli uwypuklono
takze aspekt okresowosci dodatku specjalnego z naciskiem, na to ze przestanka powierzenia
dodatkowych zadan powinna by¢ zwigzana z wystepowaniem tej wilasnie cechy. Kontrolujacy
podniesli rowniez, ze wystepujacy w regulaminie wynagradzania gminy Kleszczow zapis mowiacy,
iz dodatek specjalny jest przyznawany na czas okresowego zwigkszenia obowiazkow stuzbowych lub
powierzenia dodatkowych zadan, nie moze powodowaé przyznania dodatku specjalnego na diugi
okres czasu (kilku lat), gdyz jest to sprzeczne z postanowieniami art. 36 ust. 5 ustawy o
pracownikach samorzadowych. Nadto w ocenie kontrolujacych dodatek specjalny jest Swiadczeniem
o charakterze jednorazowym lub krotkookresowym, ktore moze by¢ przewidziane jedynie za
wykonanie dodatkowych zadan, poza biezacymi zadaniami sluzbowymi lub z tytutu okresowego
zwigkszenia obowigzkow stuzbowych.

Wojt Gminy Kleszczow zakwestionowat ustalenia kontroli w zakresie przyznania dodatku
specjalnego Sekretarzowi Gminy Kleszczéw 1 wniost zastrzezenie do wniosku zawartego
w  wystgpieniu pokontrolnym, ktéore oparl na zarzucie naruszenia art. 36 ust. 5
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych a takze § 7 Regulaminu
wynagradzania w Urzedzie Gminy w Kleszczowie, stanowigcego zatacznik do Zarzadzenia nr
120.56.2018 Wojta Gminy Kleszczéw z dnia 12 lipca 2018 r. (z uwzglednieniem zmian) oraz § 7
Regulaminu wynagradzania pracownikéw samorzadowych w Urzedzie Gminy w Kleszczowie
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stanowigcego zalgcznik nr 1 do Zarzadzenia nr 120.123.2021 Woéjta Gminy Kleszczéw z dnia 10
listopada 2021 r., poprzez:

1) ich btedng wyktadnie, co zdaniem wnoszacego zastrzezenie doprowadzilo do btednego
ustalenia, ze: a) dodatek specjalny nie moze by¢ przyznawany na dlugi czas — kilku lat, gdyz jest to
sprzeczne z postanowieniami art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorzagdowych, a takze pozbawia
ten dodatek przymiotu ,,specjalnosci”, co sprawia, iz wykonywane przez pracownika systematycznie
obowiazki objete tym dodatkiem powinny znalez¢ odzwierciedlenie w wynagrodzeniu zasadniczym,
b) dodatek specjalny jest §wiadczeniem o charakterze jednorazowym lub krotkookresowym i nie
moze by¢ stalym elementem wynagrodzenia, c) w mysl art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach
samorzadowych cecha ,,okresowosci” dotyczy takze przestanki powierzenia dodatkowych zadan;

2) ich niewlasciwe zastosowanie, skutkujace w ocenie Wojta Gminy, btednym ustaleniem, ze:
a) dodatkowe zadania zostaly powierzone Sekretarzowi Gminy Kleszczow w sposob ciagly, a nie na
dany okres, co sprawito, ze dodatek specjalny nabrat charakteru stalego sktadnika wynagrodzenia, b)
konieczne jest dokonanie przez kontrolowanego analizy stosowania przepisOw art. 36 ust 5 ustawy o
pracownikach samorzadowych takze w konteks$cie sposobu uzasadnienia decyzji o przyznaniu
dodatku specjalnego w odniesieniu do przestanek wynikajacych z ww. przepisu, ktére na etapie
stosowania prawa powinno precyzyjnie identyfikowaé okolicznosci uznane za decydujace o
przyznaniu dodatku.

Po analizie dokumentéw zgromadzonych w niniejszej sprawie Kolegium Izby nie podzielito
zarzutow Wojta Gminy Kleszczow zawartych w zastrzezeniu do pkt 17 wystgpienia pokontrolnego.
Przestanki umozliwiajace pracodawcy przyznanie dodatku specjalnego okreslone zostalty w art. 36
ust. 5 ustawy o pracownikach samorzagdowych, zgodnie z ktérym pracownikowi samorzagdowemu z
tytulu okresowego zwickszenia obowigzkow stuzbowych lub powierzenia dodatkowych zadan moze
zosta¢ przyznany dodatek specjalny. Z przywolanego przepisu wynika, ze dodatek specjalny moze
zosta¢ przyznany pracownikowi samorzadowemu woéwczas, gdy spelnione zostang ustawowe
przestanki, przy czym podkres$lenia wymaga, ze uzyte przez ustawodawce okreslenie tytulu
uzasadniajacego przyznanie dodatku specjalnego bezwzglednie zwigzane jest z ,,okresowoscia”
sytuacji wskazanych w wymienionym przepisie. ,,Okresowo$¢” dotyczy zatem zaréwno zwigkszenia
obowigzkow stuzbowych, jak tez powierzenia pracownikowi dodatkowych zadan.

W ocenie Kolegium uzasadnienie przyznania dodatku specjalnego wynikajace, czy to z
Regulaminu wynagradzania pracownikdéw, obowigzujacego w jednostce , czy tez z pism Wojta, nie
moze by¢ sprzeczne z norma prawng zawartg w art. 36 ust. 5 ww. ustawy. Wyktadania jezykowa,
funkcjonalna, jak i systemowa tego przepisu daje podstawy do przyjecia, iz zamiarem ustawodawcy,
zardwno przy zwickszeniu obowigzkow stuzbowych, jak tez przy powierzeniu dodatkowych zadan,
jest ,,okresowos¢” tych sytuacji, a nie nadanie im statego charakteru. Na uwage zasluguje takze,
nazwa dodatku: ,,specjalny”, co uzasadnia twierdzenie, iz powinien by¢ on przyznawany w
sytuacjach szczegdlnych, wyjatkowych oraz, ze dodatek ten ma charakter $wiadczenia
jednorazowego 1 krotkookresowego. Dodatek specjalny nie powinien by¢ zatem statym elementem
wynagrodzenia, zwigzanym ze staltym zwigkszeniem obowiazkow lub zadan pracownika, a powinien
pojawiaé si¢ wowczas, gdy zwigkszenie obowigzkéw lub powierzenie dodatkowych zadan ma
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charakter okresowy, rozumiany jako trwanie danego zdarzenia (zwigkszenia obowigzkow
stuzbowych lub powierzenia pracownikowi dodatkowych zadan) przez krotki okres czasu.
Powtarzalno$¢ i cykliczno$¢ danego zdarzenia podwaza natomiast ceche ,,okresowosci” dodatku
specjalnego i1 czyni to zdarzenie zdarzeniem ciggltym.

W ocenie Kolegium otrzymywany przez Sekretarza Gminy Kleszczéw dodatek specjalny nie
spelnia ustawowych przestanek jego przyznania, gdyz, jak ustalono w trakcie kontroli, byl on
otrzymywany przez Sekretarza Gminy nieprzerwanie w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia
2021 r. Nadto wyptaty dodatku specjalnego nie byly dokonywane co pewien czas za wykonanie
pewnego typu zadan, ale mialy one charakter staty (regularny, miesi¢gczny) i dlugookresowy (w
okresie 3 lat). Przyznawanie dodatku specjalnego w sposob ciagly, tj. na czas od stycznia do grudnia
danego roku i stosowanie tego samego mechanizmu w kolejnych latach, zaprzecza istocie dodatku
specjalnego, o ktorym mowa w art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorzagdowych. Kolegium
podkresla przy powyzszym, Ze pojecie ,,ciggltosci” odnosi si¢ przede wszystkim do sposobu
(mechanizmu), w jaki dodatek ten byl przyznawany, nie za§ do przestanek umozliwiajacych
przyznanie dodatku specjalnego. W sytuacji, w ktérej dodatek specjalny przyznawany jest na czas
okreslony (np. 12 miesigcy) 1 jest ponawiany przez kolejne, nastepujace po sobie okresy, zwickszenie
obowigzkow stuzbowych lub powierzenie dodatkowych zadan nie nast¢puje okresowo w znaczeniu
,,tymczasowo” 1 ,,wyjatkowo”, ale nastepuje de facto na czas okreslony i w sposob ciagly (np. w
czasie 3 lat). Dziatanie takie nie znajduje oparcia w art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach
samorzadowych.

W konkluzji Kolegium podzielito ustalenia kontroli, ze przyznanie Sekretarzowi Gminy
Kleszczéw dodatku specjalnego, w nastepujacych po sobie okresach, pozbawia ten dodatek cechy
,okresowosci”. W analizowanym przypadku dodatek ten stal si¢ de facto stalym skladnikiem
wynagrodzenia Sekretarza Gminy Kleszczow, co w konsekwencji oznacza, ze zostat on przyznany z
naruszeniem art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach samorzadowych.

Majac powyzsze na wzgledzie, Kolegium postanowilo oddali¢ zastrzezenie do wniosku
pokontrolnego nr 17.

Od niniejszej uchwaty nie przystuguja srodki odwotawcze.

Przewodniczacy Kolegium
Prezes RIO w Lodzi

Ryszard Pawel Krawczyk
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