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Wojciech Gonet, Zastosowanie bud¿etu zadaniowego do oceny zdolnoœci kredytowej...

Wojciech Gonet

Zastosowanie bud¿etu zadaniowego do oceny zdolnoœci

kredytowej jednostek samorz¹du terytorialnego

dr Wojciech Gonet jest adiunktem w Kolegium Zarz¹dzania i Finansów Szko³y G³ównej

Handlowej w Warszawie.

J
ednostki samorz¹du terytorialnego (JST)

nale¿¹ do specyficznych d³u¿ników ban-

ków. S¹ podmiotami publicznymi, wspó³dzia-

³aj¹cymi z pañstwem w realizacji zadañ pu-

blicznych w zakresie przekazanym lub zleco-

nym przez pañstwo. Zadania te maj¹ chara-

kter administracyjny oraz spo³eczno-socjalny.

Samorz¹d terytorialny prowadzi tak¿e dzia-

³alnoœæ w sferze gospodarczej, np. realizuje

inwestycje. Zadania publiczne finansowane

s¹ g³ównie ze œrodków przekazanych z bud-

¿etu centralnego. Zadania gospodarcze, po-

dejmowane z w³asnej inicjatywy, zwykle fi-

nansowane s¹ z dochodów w³asnych, z nad-

wy¿ki bud¿etowej z lat ubieg³ych, ze sprzeda-

¿y (prywatyzacji) maj¹tku, z ewentualnych

dotacji celowych oraz z emisji obligacji, kre-

dytów, po¿yczek zaci¹ganych w bankach, in-

stytucjach finansowych i agendach.

Przed udzieleniem kredytu instytucja fi-

nansowa (bank) ma obowi¹zek oceniæ zdol-

noœæ kredytow¹ ka¿dego podmiotu. Specyfi-

ka JST wymaga zastosowania przez banki od-

miennej metodyki ni¿ w przypadku komer-

cyjnych podmiotów gospodarczych. Jest to

zadanie skomplikowane ze wzglêdu na istnie-

nie w Polsce trzech szczebli samorz¹du tery-

torialnego – gmin, powiatów i województw.

Finanse ka¿dej JST oparte s¹ na bud¿e-

cie. Skonstruowanie metody analizy bud¿etu

skierowanej na poszukiwanie œrodków na

sp³atê zad³u¿enia powinno umo¿liwiæ jej za-

stosowanie na ka¿dym szczeblu samorz¹du

terytorialnego.

1. Zadaniowy uk³ad bud¿etu

Obecnie JST sporz¹dzaj¹ bud¿et na zasa-

dzie jednoœci materialnej, która oznacza

m.in. brak powi¹zania finansowania wydat-

ków z poszczególnymi Ÿród³ami dochodów.

Tak planowany i realizowany bud¿et bezpo-

œrednio nie nadaje siê do analizy zdolnoœci

sp³aty zad³u¿enia. Na potrzeby tej oceny ko-

nieczne jest dokonanie transformacji bud¿e-

tu JST, sporz¹dzanego wed³ug tradycyjnej

metody, na bud¿et zadaniowy, umo¿liwiaj¹cy

analizê faktycznych przep³ywów pieniê¿nych.

Tabela 1 prezentuje docelowy uk³ad bud¿etu,

który pozwala oceniæ, czy JST jest w stanie

wygenerowaæ œrodki na sp³atê zad³u¿enia.

W czasie oceny zdolnoœci kredytowej

JST wed³ug tabeli 1 nale¿y poddaæ analizie

wszystkie lata sp³aty zad³u¿enia, o które

wnioskuje samorz¹d. Dodatnie saldo w wier-

szu 23 œwiadczy o zdolnoœci kredytowej JST.

Natomiast gdy œrodki finansowe w wierszu 19

s¹ równe lub mniejsze od zera, JST nie po-

winna ubiegaæ siê o nowe zad³u¿enie. Wyj¹t-

kiem jest sytuacja starania siê o tañsze œrodki

zwrotne na sp³atê starszego, dro¿szego za-

d³u¿enia. To samo dotyczy sytuacji, gdy œrod-

ki finansowe w wierszu 28 s¹ mniejsze od

kwot w wierszu 20. Nadwy¿ka w wierszu 33

oznacza, ¿e JST bez siêgania po œrodki zwrot-
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Planowanie i przeprowadzanie audytu na podstawie ryzyka...

Planowanie i przeprowadzanie audytu na podstawie ryzyka,

wed³ug Miêdzynarodowych Standardów Audytu (ISAs)

(Miêdzynarodowa konferencja w Portsmouth)

K
onferencja odby³a siê 10 listopada

2006 roku. Jej organizatorem by³a Euro-

pejska Organizacja Zrzeszaj¹ca Regionalne

Instytucje Audytu Zewnêtrznego Œrodków

Publicznych (EURORAI
1

) wraz z Angielsk¹

Komisj¹ Kontroli (Audit Commission), która

goœci³a uczestników konferencji. Spotkanie

w Portsmouth by³o kontynuacj¹ omawiania

tej problematyki zapocz¹tkowanego pod-

czas seminarium, które odby³o siê w lutym

2005 roku w Edynburgu
2

.

Celem konferencji by³a wymiana opinii

i doœwiadczeñ poprzez zapoznanie siê z wy-

konywaniem zadañ w zakresie realizacji kon-

troli i audytu na podstawie Miêdzynarodo-

wych Standardów Audytu.

W konferencji udzia³ wziêli przewodni-

cz¹cy, prezesi, audytorzy oraz inni przedsta-

wiciele krajowych, regionalnych i lokalnych

instytucji kontroli zewnêtrznej oraz audytu fi-

nansów publicznych z 13 pañstw europej-

skich (Austria, Francja, Hiszpania, Holandia,

Kosowo, Litwa, Niemcy, Polska, Rosja, S³o-

wenia, Szwajcaria, Wêgry i Wielka Brytania).

Ogó³em do Portsmouth przyjecha³o ponad

70 osób. Polskê reprezentowali przedstawi-

ciele Regionalnych Izb Obrachunkowych

w Bydgoszczy i Katowicach.

Uczestników konferencji powitali: Ste-

phen Taylor – Szef Angielskiej Komisji Kon-

troli oraz Martin Evans – Dyrektor Za-

rz¹dzaj¹cy w ww. Komisji. Nastêpnie g³os za-

bra³ Stephen Warren – Szef Dzia³u Tech-

nicznego Angielskiej Komisji Kontroli,

przedstawiaj¹c ogólne zagadnienia doty-

cz¹ce Miêdzynarodowych Standardów Audy-

tu. Szczególn¹ uwagê zwróci³ on na ich rolê

w okreœlaniu obszarów ryzyka, a w wyniku

tego w planowaniu audytu, zaznaczaj¹c jed-

noczeœnie, i¿ przy ich wprowadzaniu i stoso-

waniu w poszczególnych krajach i instytu-

cjach powinno siê braæ pod uwagê ich specy-

fikê. Za jedne z najwa¿niejszych uzna³: umie-

jêtnoœæ prawid³owego okreœlania obszaru ry-

zyka oraz, w zale¿noœci od jego rodzaju, za-

stosowanie odpowiednich procedur kontroli.

Na podstawie w³asnego kraju dokona³ tak¿e

krótkiej oceny bie¿¹cej sytuacji w tej dziedzi-

nie, tj. z jednej strony zaprezentowa³ infor-

macje, w jakim stopniu zosta³y dotychczas

wprowadzone ww. standardy, z drugiej nato-

miast, na co nale¿y jeszcze zwróciæ uwagê i co

powinno siê staæ tematem dalszych prac.

Konferencja organizacyjnie zosta³a po-

dzielona na dwie czêœci. W pierwszej, przed-

po³udniowej, przedstawiono cztery krótkie

prezentacje, których tematem by³o „Plano-

wanie i przeprowadzanie audytu na podsta-

wie ryzyka”. Doœwiadczenia na przyk³adzie

w³asnych krajów przekazali przedstawiciele

instytucji kontrolnych z Anglii, Austrii, Ho-

landii oraz Francji.

Podczas drugiej czêœci, popo³udniowej,

prace przebiega³y w zespo³ach roboczych.

Dyskusja skupi³a siê na czterech kwestiach:

71

1
Z Polski w EURORAI zrzeszona jest Krajowa

Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, a Regionalne

Izby Obrachunkowe w Bydgoszczy, Katowicach, Szczeci-

nie i Wroc³awiu maj¹ status cz³onków stowarzyszonych;

zob. V Kongres EURORAI w Barcelonie, T. Dobek, „Fi-

nanse Komunalne” 2005, nr 1–2, ss. 155–158.

2
Wzrost znaczenia audytu œrodków publicznych.

Miêdzynarodowe seminarium w Edynburgu, T. Dobek,

„Finanse Komunalne” 2005, nr 6, ss. 75–78.



wa¿noœci, w 1 przypadku orzeczono o nie-

wa¿noœci uchwa³y w czêœci.

W uchwa³ach podjêtych w miastach na

prawach powiatu nie stwierdzono nieprawid-

³owoœci. W porównaniu do roku 2005 zmie-

ni³a siê struktura uchwa³ podejmowanych

przez jednostki samorz¹du terytorialnego.

Liczba uchwa³ w sprawie porêczeñ wzros³a

w województwach z 18 do 73, w gminach na-

tomiast spad³a z 204 do 139. W pozosta³ych

jednostkach utrzyma³a siê na tym samych

poziomie.

Odsetek uchwa³ w sprawach porêczeñ

bez naruszenia prawa wynosi³ w 2005 roku

95,1%, a w 2006 roku tylko 93,5%. Odsetek

poprawnych uchwa³ by³ wiêc istotnie ni¿szy

ni¿ uœrednione wskaŸniki dotycz¹ce wszyst-

kich badanych uchwa³ i zarz¹dzeñ, albowiem

dane statystyczne w zakresie nadzoru zawar-

te w „Sprawozdaniu z dzia³alnoœci regional-

nych izb obrachunkowych i wykonania bud-

¿etu przez jednostki samorz¹du terytorialne-

go w 2005 roku”
13

wskazuj¹, i¿ w latach
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Tabela 1

Wyniki postêpowañ nadzorczych RIO w sprawach porêczeñ w 2005 roku*

Postêpowania nadzorcze Gminy Powiaty

Miasta

na prawach

powiatu

Woje-

wództwo
Ogó³em

Liczba zbadanych uchwa³ w sprawie udziela-

nia porzêczeñ, w tym uchwa³y, w których: 204 108 14 18 344

a) nie stwierdzono naruszenia prawa 192 103 14 18 327

b) wskazano nieistotne naruszenie prawa 0 1 0 0 1

c) orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y, z tego: 12 4 0 0 16

– orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w ca³oœci 12 3 0 0 15

– orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w czêœci 0 1 0 0 1

* Dane z 12 regionalnych izb obrachunkowych.

Tabela 2

Wyniki postêpowañ nadzorczych RIO w sprawach porêczeñ w 2006 roku*

Postêpowania nadzorcze Gminy Powiaty

Miasta

na prawach

powiatu

Woje-

wództwo
Ogó³em

Liczba zbadanych uchwa³ w sprawie udziela-

nia porzêczeñ, w tym uchwa³y, w których: 139 112 14 73 338

a) nie stwierdzono naruszenia prawa 130 108 14 64 316

b) wskazano nieistotne naruszenie prawa 0 0 0 0 0

c) orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y, z tego: 9 4 0 9 22

– orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w ca³oœci 9 3 0 9 21

– orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w czêœci 0 1 0 0 1

* Dane z 12 regionalnych izb obrachunkowych.

13
Sprawozdanie z dzia³alnoœci regionalnych izb obra-

chunkowych i wykonania bud¿etu przez jednostki samo-

rz¹du terytorialnego w 2005 roku, Warszawa 2006, s. 128,

dostêpne in extenso na stronach www.rio.gov.pl



zuj¹cych przed 2003 rokiem, jak i po tej da-

cie.

2
Artyku³ 1b ust. 1 u.p.o.l. stanowi, ¿e ulgi

i zwolnienia podatkowe w zakresie po-

datków i op³at lokalnych przyznane koœcio-

³om i zwi¹zkom wyznaniowym reguluj¹ od-

rêbne ustawy. Jedn¹ z nich jest ustawa o sto-

sunku Pañstwa do Koœcio³a Katolickiego

w RP. W art. 55 ust. 4 tego aktu ustawodawca

stwierdzi³, ¿e koœcielne osoby prawne zwol-

nione s¹ od opodatkowania od nieruchomo-

œci lub ich czêœci stanowi¹cych w³asnoœæ tych

osób lub u¿ywanych przez nie na podstawie

innego tytu³u prawnego na cele niemieszkal-

ne, z wyj¹tkiem czêœci zajmowanej na wyko-

nywanie dzia³alnoœci gospodarczej.

Powo³ane zwolnienie ma charakter mie-

szany – podmiotowo-przedmiotowy. Ustawo-

dawca zwalnia bowiem od podatku okreœlon¹

grupê podatników (maj¹cych okreœlone ce-

chy), znajduj¹c¹ siê w sytuacji faktycznej lub

prawnej o okreœlonych cechach. Ze zwolnie-

nia mog¹ korzystaæ zatem te podmioty, które

s¹ koœcielnymi osobami prawnymi i jedno-

czeœnie w³aœcicielami nieruchomoœci b¹dŸ jej

u¿ytkownikami na podstawie innego tytu³u

prawnego (s¹ to warunki odnosz¹ce siê do

podmiotu podatku). Jednoczeœnie te¿ przed-

miot opodatkowania (nieruchomoœæ lub jej

czêœæ) musi stanowiæ w³asnoœæ koœcielnej

osoby prawnej b¹dŸ byæ przez ni¹ u¿ytkowa-

ny i spe³niaæ warunek korzystania z niego

w okreœlony przez ustawodawcê sposób.

Zwolnieniu podlegaj¹ bowiem tylko te nieru-

chomoœci, które s¹ u¿ywane na cele niemiesz-

kalne i jednoczeœnie nie s¹ zajmowane na wy-

konywanie dzia³alnoœci gospodarczej.

3
Do koñca 2002 roku w u.p.o.l. nie by³o

normatywnej definicji dzia³alnoœci gos-

podarczej. Tak¿e ustawa o stosunku Pañstwa

do Koœcio³a Katolickiego w RP nie wyjaœnia-

³a tego terminu. Ustalenie znaczenia tego po-

jêcia mia³o jednak kluczowe znaczenie

w przedmiotowej sprawie. Wobec braku ta-

kiej definicji na gruncie wspomnianych ustaw

sk³ad orzekaj¹cy NSA s³usznie przyj¹³ rozu-

mienie tego pojêcia z obowi¹zuj¹cej ówczeœ-

nie ustawy Prawo dzia³alnoœci gospodarczej
5

,

stanowi¹cej swoist¹ „konstytucjê” prawa go-

spodarczego. Definicja „dzia³alnoœci gospo-

darczej” zawarta w tej ustawie powinna mieæ

bowiem zastosowanie w ca³ym systemie pra-

wa, chyba ¿e prawodawca na potrzeby danej

ustawy nadaje temu zwrotowi odmienne

znaczenie.

Nale¿y podkreœliæ, i¿ w obecnym stanie

prawnym, mimo ¿e ustawodawca zdefiniowa³

w u.p.o.l. pojêcie „dzia³alnoœæ gospodarcza”,

nie jest do koñca oczywiste, ¿e ma ona zasto-

sowanie na gruncie ustawy o stosunku Pañ-

stwa do Koœcio³a Katolickiego w RP. Art. 1a

u.p.o.l. stanowi, ¿e „u¿yte w ustawie okreœle-

nia oznaczaj¹ (...)”. Takie sformu³owanie

przepisu oznacza, ¿e pojêcie to jest zdefinio-

wane wy³¹cznie na potrzeby u.p.o.l. Trudno

jednak przypuszczaæ, by ustawodawca chcia³

nadaæ temu zwrotowi odmienne znaczenie
6

.

Dlatego te¿ w stanie prawnym obowi¹zu-

j¹cym po 2003 roku dokonuj¹c wyk³adni

przepisów art. 55 ust. 4 ustawy o stosunku Pañ-

stwa do Koœcio³a Katolickiego w RP w celu

ustalenia znaczenia pojêcia „dzia³alnoœæ go-

spodarcza” nale¿y siê odwo³ywaæ do ustawy

o swobodzie dzia³alnoœci gospodarczej
7

.

Artyku³ 2 ust. 1 ustawy Prawo dzia³alnoœci

gospodarczej stanowi³, ¿e dzia³alnoœci¹ go-

spodarcz¹ jest zarobkowa dzia³alnoœæ wy-

twórcza, handlowa, budowlana, us³ugowa

oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i eksploa-

tacja zasobów naturalnych, wykonywana

w sposób zorganizowany i ci¹g³y. Wyznaczni-

kami dzia³alnoœci gospodarczej s¹:

– gospodarczy charakter prowadzonej dzia-

³alnoœci,

75

5
Ustawa z 19 listopada 1999 r. – Prawo dzia³alnoœci

gospodarczej (DzU nr 101, poz. 1178 z póŸn. zm).
6

Bardzo szerokim pojêciem dzia³alnoœci gospodar-

czej pos³uguje siê ustawodawca na gruncie ustawy

z 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa.
7

Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia³alnoœci go-

spodarczej (DzU nr 173, poz. 1807 z póŸn. zm.).



wania (ryzyko finansowe). W tym celu nale¿y

przyj¹æ zasadê, i¿ celowe jest dywersyfikowa-

nie portfela instrumentów d³u¿nych. Ryzyko

mo¿e byæ wiêc zwi¹zane w szczególnoœci z ta-

kimi elementami konstrukcji instrumentu

d³u¿nego, jak baza ustalania oprocentowania

d³ugu, waluta, w której jest wyra¿ony d³ug.

W zwi¹zku z tym przy dywersyfikowaniu

portfela konieczne jest ustalenie ³¹cznego

kosztu obs³ugi d³ugu dla ca³ego portfela wy-

korzystywanych instrumentów. Ogólnie koszt

pozyskania d³ugu mo¿na zaprezentowaæ za

pomoc¹ nastêpuj¹cego wzoru
13

:

KD = KD
BT

× (1 – T)

gdzie:

KD – koszt pozyskania d³ugu w jednostce sa-

morz¹du terytorialnego,

KD
BT

– rynkowa cena pozyskania d³ugu,

T – stopa opodatkowania dochodów podmio-

tu (w tych podmiotach, których dzia³alnoœæ

jest opodatkowana podatkiem dochodowym

od osób prawnych).

Jednak korekta o tak zwany efekt tarczy

podatkowej bêdzie mo¿liwa tylko w specy-

ficznych przypadkach, kiedy projekt realizo-

wany w danej jednostce samorz¹du teryto-

rialnego bêdzie uwzglêdnia³ warunki komer-

cyjne
14

. Mo¿e to mieæ miejsce w przypadku

realizacji przedsiêwziêcia w formie partner-

stwa publiczno-prywatnego lub kiedy zadanie

realizuje podmiot gospodarczy wraz z jego

finansowaniem ze zwrotnych Ÿróde³ finanso-

wania. Problem ten jest na tyle istotny, ¿e

w przypadku pominiêcia efektu podatkowe-

go wy¿sza musi byæ obecna wartoœæ oczeki-

wanej stopy zwrotu planowanego do realiza-

cji przedsiêwziêcia inwestycyjnego. To w kon-

sekwencji mo¿e powodowaæ wy¿szy koszt

œwiadczenia dóbr i us³ug publicznych na rzecz

spo³ecznoœci (wy¿sze wydatki bud¿etowe

w tym zakresie w okresie fazy eksploatacyjnej

projektu). Przyk³adowe porównanie zapre-

zentowane jest w tabeli 1, przy zastosowaniu

stawki podatku dochodowego 19%.

W praktyce finansowania przedsiêwziêæ

inwestycyjnych ze zwrotnych Ÿróde³ finanso-

wania koszty odsetek nie wyczerpuj¹ katalo-

gu jawnych i potencjalnych kosztów z tego

24

6//2007

Tabela 1

Kalkulacja œredniowa¿onego kosztu kapita³u

Rodzaj

finansowania

Wartoœæ

rynkowa

finansowania

(w z³)

Nominalna

roczna stopa

oprocentowa-

nia (i)

Koszt kapita³u

i × (1 – T)

(w %)

Udzia³

procentowy

kapita³u

Wa¿ony koszt

kapita³u

(WACC)

(w %)

Kredyt d³ugo-

terminowy 15 000 000 18,0 14,6 31,9 4,7

Kredyt krótko-

terminowy 20 000 000 14,0 11,3 42,6 4,8

Obligacje 8 400 000 16,0 13,0 21,3 2,8

Œrodki w³asne 12 000 000 8,0 4,3 0,3

Suma 55 400 000 100,0 12,6

�ród³o: Opracowanie w³asne.

13
Por.: J.C.Van Horne, J.M. Wachowicz, Jr., op. cit.,

ss. 396–397.
14

Bud¿etowanie kapita³ów, op. cit., ss. 134–135.
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Wykonanie bud¿etów przez jednostki samorz¹du terytorialnego w 2006 roku...
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wy¿szy „stopieñ poprawnoœci” ni¿ uchwa³y

w sprawie udzielania porêczeñ, gdy¿ w przy-

padku tych uchwa³ wyniós³ on odpowiednio

90,8% w 2004 roku, natomiast w 2005 ro-

ku – 91,05%
17

. Organy stanowi¹ce podejmo-

wa³y tak¿e uchwa³y w sprawie ustalenia

maksymalnej wysokoœci po¿yczek i porê-

czeñ udzielanych przez zarz¹d w roku bud¿e-

towym. Praktyka potwierdza, i¿ by³o ich nie-

wiele
18

.
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Tabela 1

Wyniki postêpowañ nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych w sprawie

udzielania po¿yczek w 2005 roku

Postêpowania nadzorcze Gminy Powiaty

Miasta

na pra-

wach

powiatu

Woje-

wódz-

twa

Ogó³em

Liczba zbadanych w 2005 r. uchwa³ w sprawie

udzielania po¿yczek, w tym: uchwa³y, w których: 53 34 1 37 125

A. nie stwierdzono naruszenia prawa 51 34 1 36 122

B. wskazano nieistotne naruszenie prawa 0 0 0 1 1

C. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y, z tego: 2 0 0 0 2

C1. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w ca³oœci 2 0 0 0 2

C2. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w czêœci 0 0 0 0 0

Tabela 2

Wyniki postêpowañ nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych w sprawie

udzielania po¿yczek w 2006 roku

Postêpowania nadzorcze Gminy Powiaty

Miasta

na pra-

wach

powiatu

Woje-

wódz-

twa

Ogó³em

Liczba zbadanych w 2006 r. uchwa³ w sprawie

udzielania po¿yczek, w tym: uchwa³y, w których: 48 41 7 31 127

A. nie stwierdzono naruszenia prawa 45 40 7 31 123

B. wskazano nieistotne naruszenie prawa 0 0 0 0 0

C. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y, z tego: 3 1 0 0 4

C1. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w ca³oœci 3 1 0 0 4

C2. orzeczono o niewa¿noœci uchwa³y w czêœci 0 0 0 0 0

�ród³o: Opracowanie w³asne, na podstawie materia³ów o wynikach postêpowania nadzorczego w zakresie zbada-

nych uchwa³ w sprawie udzielania po¿yczek w latach 2005–2006.

17
WskaŸniki z lat 2004 i 2005 obliczone na podstawie

danych ze „Sprawozdania z dzia³alnoœci regionalnych izb

obrachunkowych i wykonania bud¿etu przez jednostki sa-

morz¹du terytorialnego w 2005 roku”, Warszawa 2006,

s. 127, dostêpne na stronach www.rio.gov.pl

18
W przypadku jednostek z województwa opolskiego

w 2005 r. nie podjêto ¿adnej takiej uchwa³y, natomiast

w 2006 r. rady gmin podjê³y 6 uchwa³ i wszystkie zosta³y

uznane za zgodne z prawem.



w okresie opracowania bud¿etu. Kole-

gium Izby w Bydgoszczy uzna³o, ¿e rada

w czasie uchwalania bud¿etu mia³a mo¿li-

woœæ odpowiedniego zaklasyfikowania

tego wydatku
27

;

• zaplanowaniu rezerwy ogólnej przekra-

czaj¹cej 1% planowanych wydatków bud-

¿etu, co stanowi³o naruszenie art. 173

ust. 4 u.f.p.
28

;

• zaplanowaniu dotacji na prowadzenie bi-

blioteki ³¹cznie z dotacj¹ na dzia³alnoœæ

kulturaln¹, co zdaniem Kolegium Izby

w Warszawie stanowi naruszenie art. 13

ust. 7 ustawy bibliotekach
29

; przepis ten

wyklucza mo¿liwoœæ ³¹czenia bibliotek

publicznych z innymi instytucjami oraz

z bibliotekami szkolnymi i pedagogiczny-

mi, co znajduje równie¿ potwierdzenie

w obowi¹zuj¹cej klasyfikacji bud¿eto-

wej
30

;

• zaplanowaniu w rozdziale „Komendy

Wojewódzkie Policji” dotacji celowej na

pomoc finansow¹ udzielan¹ miêdzy JST

na dofinansowanie w³asnych zadañ in-

westycyjnych i zakupów inwestycyjnych,

co jest sprzeczne z art. 13 ust. 3 i ust. 4c

ustawy o Policji
31

; z powy¿szych przepisów

wynika, ¿e JST mog¹ uczestniczyæ w po-

krywaniu wydatków inwestycyjnych, mo-

dernizacyjnych lub remontowych oraz

kosztów utrzymania i funkcjonowania

jednostek organizacyjnych Policji, ale tyl-

ko poprzez wp³atê na Fundusz Wsparcia

Policji
32

.

Jak widaæ, liczba przytoczonych wy¿ej

nieprawid³owoœci dotycz¹cych strony wydat-

kowej uchwa³y bud¿etowej znacznie przekra-

cza tê, która dotyczy³a planowanych docho-

dów, i bez w¹tpienia mia³a decyduj¹cy wp³yw

na liczbê nieprawid³owoœci ogó³em.

Dodatkowo nie sposób pomin¹æ co naj-

mniej kilku rozstrzygniêæ nadzorczych podjê-

tych przez kolegia izb na skutek nieprawid-

³owoœci w zakresie planowania wydatków na

wieloletnie programy inwestycyjne.

Wydatki na wieloletnie programy inwes-

tycyjne (WPI) ujmowane s¹ w wykazie stano-

wi¹cym za³¹cznik do uchwa³y bud¿etowej.

Zawiera on:

– nazwê i cel programu, projektu lub zada-

nia,

– jednostkê organizacyjn¹ odpowiedzialn¹

za realizacjê lub koordynuj¹c¹ wykony-

wanie programu, projektu lub zadania,

– okres realizacji i ³¹czne nak³ady finanso-

we,

– wysokoœæ wydatków w roku bud¿etowym

oraz w dwóch kolejnych latach.

Kolejne uchwa³y bud¿etowe okreœlaj¹

nak³ady na uruchomiony program, projekt

lub zadanie, w wysokoœci umo¿liwiaj¹cej ich

terminowe zakoñczenie. Zmiana kwot wy-

datków na realizacjê programu, projektu lub

zadania mo¿e nast¹piæ jedynie w drodze

uchwa³y organu stanowi¹cego JST, zmienia-

j¹cej zakres wykonywania lub wstrzymuj¹cej

ich wykonywanie. Programy wieloletnie daj¹

JST mo¿liwoœæ wyd³u¿enia horyzontu czaso-

wego w planowaniu bud¿etowym.

Przytoczone poni¿ej tezy z rozstrzygniêæ

nadzorczych wskazuj¹ na stwierdzane nie-

prawid³owoœci w tym zakresie.

• Kolegium Izby w Bydgoszczy wskaza³o, i¿

nieprawid³owe jest pominiêcie w WPI wy-

datków planowanych do poniesienia

w 2007 roku na zadanie inwestycyjne, któ-

re bêdzie realizowane od 2007 do

2013 roku
33

. Z kolei w ocenie Kolegium

Izby w Rzeszowie zaplanowanie wydat-

59

Nadzór regionalnych izb obrachunkowych nad uchwa³ami bud¿etowymi...

27
Uchwa³a nr IV/3/07 Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Bydgoszczy z 2 lutego 2007 r.
28

Uchwa³a nr 15/2007 Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Gdañsku z 18 stycznia 2007 r.
29

Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (DzU

nr 85, poz. 539 z póŸn. zm.).
30

Uchwa³a nr 29/K/2007 Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Warszawie z 31 stycznia 2007 r.
31

Ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jednolity:

DzU z 2007 r. nr 43, poz. 277).
32

Uchwa³a nr 50/K/2007 Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Warszawie z 28 marca 2007 r.

33
Uchwa³a nr VII/7/07 Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w Bydgoszczy z 16 marca 2007 r.



– ksiêgowoœæ i sprawozdawczoœæ bud¿eto-

wa – ksiêgowanie operacji gospodarczych

niezgodnie z zasadami rachunkowoœci

i niezgodnie z zak³adowym planem kont,

nieprawid³owe stosowanie klasyfikacji

bud¿etowej dochodów, wydatków, przy-

chodów i rozchodów, zaniechanie prowa-

dzenia wszystkich wymaganych ksi¹g ra-

chunkowych, np. kont analitycznych, ze-

stawieñ obrotów i sald, zaniechanie spo-

rz¹dzania sprawozdañ, zaniechanie bie-

¿¹cego prowadzenia ksi¹g rachunkowych,

nierzetelne prowadzenie ksi¹g rachunko-

wych, brak ujêcia w ewidencji wszystkich

zobowi¹zañ jednostki, wykazywanie

w sprawozdaniach bud¿etowych danych

niezgodnych z danymi wynikaj¹cymi

z ewidencji ksiêgowej;

– gospodarka pieniê¿na i rozrachunki – za-

niechanie dokonywania kontroli gospo-

darki kasowej, nieegzekwowanie lub nie-

terminowe egzekwowanie nale¿noœci od

kontrahentów, nieterminowe regulowa-

nie zobowi¹zañ, zaniechanie przeprowa-

dzenia inwentaryzacji finansowych sk³ad-

ników mienia i rozrachunków lub niepra-

wid³owe przeprowadzenie i rozliczenie

takiej inwentaryzacji;

– wykonanie bud¿etu (w tym realizacja do-

chodów) – brak weryfikacji sk³adanych

przez podatników deklaracji podatko-

wych, nieprzestrzeganie zasady po-

wszechnoœci opodatkowania, niezgodny

z przepisami i uchwa³ami rady gminy wy-

miar podatku rolnego, niezgodny z prze-

pisami i uchwa³ami rady gminy wymiar

18
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1999 r. 2000 r. 2001 r. 2002 r. 2003 r. 2004 r. 2005 r. 2006 r.
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Wykres 3

Rodzaje kontroli gospodarki finansowej przeprowadzonych przez RIO

w latach 1999–2006

�ród³o: Opracowanie w³asne.




