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ROZDZIAL 1

1. BADANY OBSZARU AUDYTU

Ocena funkcjonowania Zarzagdu Budynkéw i Ustug Komunalnych w Klodawie, w

szczegdlnosci ocena realizacji zadan z zakresu zarzadzania nieruchomosciami i §wiadczenia

ustug komunalnych.

2. DATA SPORZADZENIA

22 wrze$nia 2016 r.

3. NAZWA 1 ADRES JEDNOSTKI AUDYTOWANEJ
Zarzad Budynkow i Ustug Komunalnych w Ktodawie, ul. Cegielniana 15, 62-650 Ktodawa.

4. ZESPOL PRZEPROWADZAJACY AUDYT

W sktadzie zespotu audytorskiego dziatajacego pod kierownictwem Michata Pruskiego

czynnosci audytorskie wykonywatly nastepujace osoby:

1. Michat Pruski - audytor wewnetrzny nr 2037/2006.

2. Marek Nowak — specjalista ds. audytu wewnetrznego.

5. CEL PRZEPROWADZENIA ZADANIA AUDYTOWEGO

Podstawowym celem audytu jest dostarczenie kierownikowi jednostki samorzadu

terytorialnego — Burmistrzowi Klodawy niezaleznej informacji, racjonalnego zapewnienia i

opinii na temat:

1)

2)

3)
4)

funkcjonowania Zarzagdu Budynkéw i Ustug Komunalnych w Klodawie przez
pryzmat realizacji wybranych zadan,

zgodno$¢ z prawem wykonywania zadan zwigzanych z zarzadzaniem
nieruchomos$ciami i §wiadczeniem ustug komunalnych,

oceny przyjetych rozwigzan organizacyjno-prawnych.

wskazanie ewentualnych mozliwych do zastosowania ulepszen w zakresie
organizacji zarzadzania gminnym zasobem nieruchomosci i $wiadczenia ustug

komunalnych.

6. ZAKRES PRZEDMIOTOWY

W zakresie przedmiotowym audyt objat:



1) realizacje zadan z zakresu uzytecznosci publicznej;
2) zarzadzanie zasobem komunalnym;

3) analiz¢ prawidtowosci wydatkowania srodkéw publicznych.

ROZDZIAL 11

1. PODJETE DZIALANIA I ZASTOSOWANE TECHNIKI PRZEPROWADZENIA
ZADANIA

Podczas przeprowadzania zadania audytowego wykorzystano nast¢pujace techniki

1 dokumenty robocze audytu:

testy przeglgdowe - identyfikacja zasad funkcjonowania badanego systemu i jego
podsysteméw oraz potwierdzenie istnienia (lub nie) kontroli, poprzez uzycie nizej
wymienionych technik:

e zapoznanie si¢ z dokumentami stuzbowymi,

e uzyskanie wyjasnien i informacji od pracownikéw audytowanej jednostki

w oparciu o rozmowy 1 wywiady z pracownikami.

testy zgodnosci - analiza wszystkich zidentyfikowanych procedur w celu oceny stopnia
i zakresu ich stosowania, poprzez uzycie nizej wymienionych technik:
e poréwnanie okreslonych zbioréw danych z kryteriami ustalonymi przez
audytoréw (na podstawie przepisOw prawa),
e gsprawdzanie rzetelnosci informacji oraz jej porOwnanie z informacja

zewnetrzna.

testy rzeczywiste - legalnosci (atrybutéw), czyli sprawdzenie prawidlowosci funkcjonowania

podsysteméw ze wskazaniem szacunkowego udziatu blednych operacji.

benchmarking (badania poréwnawcze lub analiza poréwnawcza) - polega na poréwnywaniu
proceséw 1 praktyk stosowanych przez podmioty podobne oraz uwazane za najlepsze w

analizowanej dziedzinie.

Ponadto uzyskano wyjasnienia 1 informacje od pracownikéw Zarzadu Budynkéw 1 Ustug

Komunalnych w Klodawie.



2. KRYTERIA OCENY STANU FAKTYCZNEGO

Oceny stanu faktycznego dokonano w oparciu o nastepujace kryteria:

1y

2)

3)

4)

5)

6)
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Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. z 2016 r. poz.
446);

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z
2015 r. poz. 1774);

Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali (tj. Dz. U. z 2015 r. poz.
1892);

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy 1 o zmianie Kodeksu cywilnego (tj. Dz. U. z 2014 r. poz. 150);
Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tj. Dz. U. z 2016 r.
poz. 573);

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. 2013, poz.
885);

Akty wykonawcze do powyzszych ustaw.

3. USTALENIE STANU FAKTYCZNEGO ORAZ JEGO OCENA W ZAKRESIE
WYZNACZONYCH KRYTERIOW

3.1. Charakterystyka stanu prawnego

Na mocy przepisOw ustawy o finansach publicznych samorzadowy zaktad budzetowy stanowi

jedng z jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych. Zakres zadan witasnych

samorzadu mozliwych do realizacji w powyzszej formie stanowi katalog zamkniety i tworza

g0 nastepujgce obszary:

1) gospodarka mieszkaniowa i gospodarowanie lokalami uzytkowymi;

2) drogi, ulice, mosty, ptace oraz organizacja ruchu drogowego;

3) wodociagi i zaopatrzenie w wode¢, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie S$ciekéw

komunalnych, utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk

oraz unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczng 1

cieplng oraz gaz;

4) lokalny transport zbiorowy;

5) targowiska i hale targowe;

6) zielen gminna i zadrzewienia;



7) kultura fizyczna 1 sport, w tym utrzymanie terenéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych;

8) pomoc spoteczna, reintegracja zawodowa i spoleczna oraz rehabilitacja zawodowa i
spoleczna 0séb niepetnosprawnych;

9) utrzymanie réznych gatunkéw egzotycznych 1 krajowych zwierzat, w tym w
szczegldlnosci prowadzenie hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich
ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania;

10) cmentarze.

Gospodarka finansowa samorzagdowego zakladu budzetowego opiera si¢ na rocznym planie
finansowym, ktéry stanowig przychody oraz koszty zaktadu. W $§wietle obowigzujacych
przepisOw Zaktad wykonuje zadania odplatnie, pokrywajac, co do zasady, koszty swojej
dzialalnosci z przychodéw wilasnych. Ponadto zrédlem finansowania dziatalnosci
samorzadowego zaktadu budzetowego, moga by¢ réwniez:

1. dotacje przedmiotowe;

2. dotacje celowe na zadania biezace finansowane z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w
art. Sust. 1 pkt 21 3;

3. dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.

Jak wskazuje praktyka podstawowg formg dotowania samorzagdowego zaktadu budzetowego
jest dotacja przedmiotowa, kalkulowana wedlug stawek jednostkowych. Dotacje
przedmiotowe sa definiowane jako srodki przeznaczone na doptaty do okreslonych rodzajow
wyrobéw lub ustug, kalkulowane wedtug stawek jednostkowych. Srodki te stanowia wydatki
budzetu, podlegajace — zgodnie z reguta wyrazong w art. 126 ustawy o finansach publicznych
— szczegbdlnym zasadom rozliczania. Celem dotacji jest zaspokojenie potrzeb wspdlnoty
samorzadowej poprzez obnizenie ceny swiadczonych przez samorzadowe zaklady budzetowe
ustug w sferze uzytecznosci publicznej. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze dotacje przedmiotowe
nie mogg przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci.

Wykonywanie zadan w formie samorzadowego zaktadu budzetowego znajduje zastosowanie
wszedzie tam, gdzie mozliwa jest odplatnos¢ za swiadczone ustugi, a przychody ze sprzedazy
tych ustlug pokrywaja lub powinny pokrywac koszty dziatalnosci (odstepstwo od reguly
niefunduszowania, w $wietle ktorej srodkéw publicznych pochodzacych z poszczegdlnych
tytutbw nie mozna wigza¢ z przeznaczeniem na sfinansowanie imiennie okreslonych

wydatkow).



Forma prawna zaktadu budzetowego nie sprzyja prowadzeniu przez niego dzialalnosci w
sposOb ekonomiczny i konkurencyjny wobec innych funkcjonujacych na rynku podmiotéw.
Podmioty te charakteryzuje niski stopien samodzielno$ci oraz szeroki zakres nadzoru

jednostki tworzacej.

Zarzad Budynkéw 1 Ustlug Komunalnych w Klodawie jest samorzagdowym zaktadem
budzetowym Gminy Ktodawa, powotanym do zycia Uchwatg Nr 310/2001 Rady Miejskiej w
Ktodawie z dnia 22 listopada 2001 r. Zaktad dziata w oparciu o statut nadany przez Rade Miejska
w Klodawie uchwatg Nr 55/2003 z dnia 23 czerwca 2003 r.

3.2. Realizacja zadan z zakresu uzytecznosci publicznej.

Zgodnie ze Statutem Zarzad Budynkéw i1 Ustug Komunalnych w Klodawie §wiadczy ustugi

komunalne oraz mieszkaniowe m.in. w nastepujacym zakresie:

1) utrzymywania w nalezytym stanie technicznym i sanitarno — porzadkowym budynkoéw
1 ich otoczenia;
2) obstugi kottowni miejskiej w zakresie dostawy energii cieplnej i cieptej wody do
budynkéw zasilanej kottowni;
3) S$wiadczenia odptatnych ustlug na rzecz gminnych jednostek organizacyjnych oraz
oséb trzecich w zakresie:
a) ustug remontowo — budowlanych, a w szczegdlnosci stolarskich, murarskich,
malarskich, brukarskich, hydraulicznych, elektrycznych i kominiarskich;
b) produkcji i sprzedazy kostki burkowej, kraweznikéw 1 obrzezy chodnikowych;
¢) administracji i zarzagdu budynkami na zlecenie os6b trzecich;
4) prowadzenia gminnego wysypiska odpadéw komunalnych;
5) budowy i konserwacji terenéw zielonych;
6) utrzymywania porzadku 1 czystosci w gminie, w szczegdélnosci wykonywania

biezacych napraw gminnych ulic, chodnikéw i placow.

Zakres zadan mozliwych do wykonywania poprzez samorzadowy zaklad budzetowy,
okreslony w ustawie o finansach publicznych, jest katalogiem zamknigtym. Wymienione

wyzej czynnosci, okreslone w statucie, wskazuja na niespdjno$¢ w stosunku do ustawy.

Audytor zwraca uwage, i1z zaklad komunalny nie jest uprawniony do zarzadzania

wspollnotami mieszkaniowymi. Zgodnie z art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej,



gospodarka komunalna polega na wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan witasnych w celu biezgcego i nieprzerwanego zaspokojenia zbiorowych potrzeb
wspollnoty samorzgdowej, a przymiot uzytecznosci publicznej majg te zadania wtasne,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokojenie potrzeb zbiorowych ludnosci w
drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Zadania wtasne gminy okreslone zostaty
w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Dziatalno$¢ prowadzona przez podmioty
komunalne w zakresie zarzadzania nieruchomo$ciami wspdlnot mieszkaniowych nie miesci
si¢ w katalogu zadan wtasnych gminy, okreslonym tym przepisem, gdyz ma komercyjny
charakter i jako taka wykracza poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publiczne;.

Wedtug art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gmina oraz gminna osoba prawna moze
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg wykraczajacg poza zadania o charakterze uzyteczno$ci
publicznej wylacznie w przypadkach okre§lonych w odrebnej ustawie. W przypadku
zaktadéw budzetowych zakaz prowadzenia takiej dziatalno$ci wynika z art. 7 ustawy o
gospodarce komunalnej. Rynek zarzadzania nieruchomo$ciami stanowigcymi wilasnos¢
wspolnot mieszkaniowych nie moze by¢ obstugiwany przez podmioty komunalne, niezaleznie
od ich formy prawnej. Sytuacja taka bedzie miata miejsce niezaleznie od tego, czy gmina
posiada we wspdlnocie wigkszos¢ gloséw, czy tez jest udzialowcem mniejszosciowym. Jak
stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2003, sygn. II SA/Wr
1234/03: ,,Dziatalnos$¢ polegajaca na odptatnym §wiadczeniu, na podstawie odregbnych umoéw,
podmiotom innym niz gmina, ustug dotyczacych zarzadzania nieruchomos$ciami nie wchodzi
w zakres zadan wilasnych gminy wymienionych w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, ma charakter komercyjny i jako taka wykracza poza zadania o
charakterze uzyteczno$ci publicznej”. Powyzsze stanowisko podzielit takze Sad Apelacyjny
w Bialymstoku w wyroku z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. I ACa 778/12: ,,Mozliwos¢
powierzenia zarzadzania gminnymi zasobami nieruchomos$ci podmiotom tworzonym w tym
celu przez jednostki samorzadu terytorialnego, moze nastgpi¢ wylacznie co do tych
nieruchomosci, ktére sa 100% wtasnosciag gminy lub s3 przedmiotem uzytkowania
wieczystego gminy. Tak wiec powierzenie to nie moze dotyczy¢ zarzadzania
nieruchomos$ciami wspélnot mieszkaniowych, nawet z przewazajacym udzialem gminy.
Oznacza to, ze nawet, gdy wspdlnota mieszkaniowa podjeta uchwale o powierzeniu zarzadu
swa nieruchomos$cia podmiotowi komunalnemu, to podmiot taki nie mégilby podjac sie
zarzadu nieruchomos$cig wspdlnoty mieszkaniowej, jako ze moze on wykonywaé zarzad
wylacznie w stosunku do gminnego zasobu nieruchomosci, do ktérego nieruchomosci

wspolnot mieszkaniowych zaliczy¢ nie mozna”.



Abstrahujac od podejmowania si¢ przez Zaktad zadania, ktére wykracza poza zakres dziatania
dozwolony przepisami ustawy o finansach publicznych, audytor wewnetrzny wskazuje takze
na nieprawidlowos$ci zwigzane z wykonywaniem przez Zaktad zadan spoczywajacych na
zarzadcy nieruchomos$ci, mianowicie pokrywania obcigzen gminy z tytutu zaliczek na
fundusz remontowy oraz na koszty zarzagdu nieruchomoscig wspdlng w ramach Wspdlnot
Mieszkaniowych wplatami z czynszéw za lokale mieszkalne i1 uzytkowe. Tymczasem zgodnie
z art. 54 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego wptywy z tych tytuléw (tj. czynszéw i optat) stanowia
dochdéd gminy. Zatem nieodprowadzanie dochodéw uzyskiwanych z majatku gminy jest

dzialaniem niezgodnym z prawem.

Odnoszac si¢ do przedmiotu dziatalno$ci mozliwego do wykonywania w ramach zaktadu
budzetowego trudno jest rowniez dopasowa¢ wyzej wymienione uslugi remontowo -
budowlane, w szczegdlnosci stolarskie, murarskie, malarskie, brukarskie, hydrauliczne,
elektryczne i kominiarskie czy produkcji i sprzedazy kostki burkowej, kraweznikow i obrzezy
chodnikowych oraz utrzymywania i opieki nad zwierzetami do zamknigtego katalogu zadan

zakladu okreslonego w ustawie o finansach publicznych.

Ponadto, audytor zwraca uwage na forme¢ przekazania zadan Zarzadowi Budynkéw i Ustug
Komunalnych w Klodawie w zakresie konserwacji, porzadku i biezgcego utrzymywania
terenéw zielonych czy prowadzenia punktu selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,
ktore nastgpito umowa. W wyroku z dnia 3 lipca 2013 roku (sygn. III SA/Wr 299/13,
prawomocny) Wojewddzki Sad Administracyjny we Wrocltawiu przesadzit, iz ,,co do zasady
umowa jest podstawowag formg powierzenia wykonywania gminnych zadan wilasnych z
zakresu gospodarki komunalnej innym podmiotom niz jednostki organizacyjne gminy.
Natomiast wykonywanie przez gmin¢ zadan komunalnych we wlasnym zakresie za
posrednictwem utworzone] przez siebie jednostki organizacyjnej nie wymaga przekazania
zadan w formie umowy. Zdaniem Sadu podstawg przekazania zadan jednostce organizacyjnej
gminy jest wylacznie sam akt organu gminy tworzacy dang jednostke i okreslajacy przedmiot
jej dziatania. Nalezy podkresli¢, iz tworzenie gminnych jednostek organizacyjnych odbywa
si¢ w drodze uchwat rady gminy. Podstawg funkcjonowania gminnej sp6tki komunalnej jest
uchwata rady gminy bedgca jednocze$nie aktem zalozycielskim spétki. W konsekwencji,
czego gmina, chcac wykonywac¢ zadania publiczne przy pomocy gminnej spotki komunalne;j

tworzy ja w drodze uchwaty, w ktérej okresla przedmiot dziatania tej spotki. Zdaniem WSA



w przypadku zamiaru powierzenia spotce dodatkowego zadania, ktére nie jest objete trescig

aktu zatozycielskiego, konieczna jest zmiana tego aktu”.

W zwiazku z powyzszym audytor wskazuje na konieczno$¢ zaniechania stosowanie tego typu
praktyki, zwlaszcza iz ww. zadania zostaly powierzone Zarzagdowi Budynkéw i Ustug
Komunalnych w Ktodawie w nadanym Statucie. Jednocze$nie audytor zwraca uwage na brak
mozliwosci dokonania zmiany Statutu Zakladu celem rozszerzenia Swiadczenia ustug w
zakresie utrzymywania i opieki nad zwierzg¢tami, albowiem (jak wskazano powyzej) jest to
zadanie wykraczajgce poza zamkniety katalog zadan wykonywanych w ramach zakladu

budzetowego.

Aspektem wymagajacym zwrdcenia uwagi jest rowniez §wiadczenie przez Zaktad Budynkéw
i Ustug Komunalnych w Ktodawie ustug odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli
nieruchomosci z terenu Gminy Ktodawa w formie podwykonawstwa. Zaktady budzetowe nie
posiadaja osobowosci prawnej. Zgodnie z art. 33 Kodeksu cywilnego, osobami prawnymi sg
tylko takie jednostki organizacyjne, ktérym przepisy szczegllne przyznajg osobowos¢
prawng. Nie ma przepisOw, ktére przyznawalyby ten przymiot zaktadom budzetowym
tworzonym na podstawie ustawy o finansach publicznych. Dlatego podwykonawca firmy
prywatnej bylaby w istocie gmina, ktéra udzielita zamdéwienia.

Podwykonawstwo polega na tym, ze do przedsigwzigcia inwestycyjnego angazuje si¢
podmiot trzeci, za zgoda inwestora. Taka relacja nie zaistnieje, jesli podwykonawcg bedzie
sam inwestor. Wydaje si¢, ze w takim przypadku umowe¢ pomigdzy gminnym
przedsigbiorstwem gospodarki komunalnej a firma prywatng nalezaloby rozpatrywaé¢ w

kategoriach aneksu ograniczajacego zakres robét zleconych generalnemu wykonawcy.

Biorgc pod uwage szeroki zakres ustug $wiadczonych przez Zarzad Budynkéw i Ustug
Komunalnych w Ktodawie wykraczajacy poza obszar zadan mozliwych do wykonywania
poprzez samorzadowy zaktad budzetowy, okreslony w ustawie o finansach publicznych,
audytor zaleca rozwazenie zmiany formy organizacyjne] prowadzonej gospodarki

komunalne;j.

Powotanie spétki komunalnej moze przynies¢ oplacalnos¢ ekonomiczng. Przeksztalcenie
stwarza motywacj¢ do poszukiwania dodatkowych mozliwo$ci na rynku. Pojawiajg si¢ szanse
rozszerzenia zakresu dzialalno$ci poza teren gminy oraz poza sfer¢ uzytecznosci publicznej

(zgodnie z art. 7 ustawy o gospodarce komunalnej ,.dziatalnos¢ wykraczajaca poza zadania o

charakterze uzyteczno$ci publicznej nie moze by¢ prowadzona w formie zakladu
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budzetowego”. Korporatyzacja jest rowniez droga do uzyskania zgodnosci z prawem,
poniewaz zaklady komunalne czesto tamig ww. przepis, tak w przypadku Zarzagdu Budynkéw

i Ustug Komunalnych w Ktodawie.

Ponadto przeksztatcenie skutkuje uzyskaniem osobowos$ci prawnej, dajacej mozliwos¢
samodzielnego pozyskiwania Kkapitatu, np. zaciggania kredytow Ilub wchodzenia w
partnerstwo publiczno-prywatne. Dla wielu samorzagdéw wazne jest takze wydzielenie na
zewnatrz zobowigzan wynikajacych z dziatalnosci danego podmiotu, a przez to zmniejszenie

ogollnego zadluzenia budzetu. Nie jest to mozliwe w przypadku zaktadéw budzetowych.

Spotka mozna zarzadza¢é w sposob bardziej elastyczny. Ma ona wigksza swobode w
ksztaltowaniu systemOw zatrudnienia i wynagrodzen — jej pracownicy nie s3 juz, jak w
zaktadzie budzetowym, pracownikami samorzadowymi. Moze tez bardziej koncentrowac si¢
na oczekiwaniach odbiorcéw ustug, niz jej wiasciciela, gdyz rozliczana jest z efektow
dziatania. Broni si¢ hipoteza o wzroscie jakosci ustug, gdyz spétka szybciej reaguje na

potrzeby klientéw, cho¢by z uwagi na samodzielne inwestowanie.

Ponadto zmianie formy organizacyjnej prowadzonej dzialalnosci gospodarki komunalnej
sprzyja nowelizacja ustawy z dna 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (tj. Dz.
U. z 2015 r. poz. 2164), ktéra uregulowata problematyke¢ udzielania zaméwien in house. Ww.
ustawa przewiduje, iz zamawiajacy bedzie mogt udziela¢ zaméwienia swojemu podmiotowi
wewnetrznemu w trybie z wolnej reki. Umozliwienie samorzagdom gminnym stosowania
metody in house w odniesieniu do udzielania zamdéwien publicznych wprowadza mechanizm
istotnego wplywu gminy na cen¢ ustug i zapewnia stabilnos¢ finansowania zadan, co w wielu

przypadkach bedzie skutkowato obnizeniem optat dla spotecznosci lokalne;.

Tabela. Poréwnanie spotki komunalnej oraz jednostki organizacyjnej

WSKAZNIKI JEDNOSTKA BUDZETOWA SPOLKA KOMUNALNA
POROWNAWCZE

Strefa uzytecznosci publicznej;

Zakres zadan Strefa uzytecznosci publiczne;j Poza strefa uzytecznoéci publiczne;

Jednostka sektora finansow Jednostka spoza sektora finanséw

publicznych (cista koordynacja publicznych

Sektor finansow

publicznych .
zadan z Urzedem Gminy)
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Brak osobowosci prawnej (jednostka Posiada osobowos¢ prawng (jest
Osobowos¢ prawna dziata w imieniu i na rachunek osobnym podmiotem m.in. moze
samorzadu) zaciggac kredyty/pozyczki)
Pracownicy sg pracownikami
samorzagdowymi — prawa wynikajace brak dodatkowych obostrzen
Pracownicy ) _
z ustawy o wynagrodzeniu dotyczacych pracownikéw
pracownikéw samorzadowych
Powotanie dyrektora jednostki obostrzenia zwigzane z rada
Kierownictwo ) ) )
budzetowej oraz ksiggowosci nadzorcza
Posiada wiasny majatek, mozliwo$¢
Aspekty finansowe — | Mienie pozostaje we wladztwie JST,
samodzielnego pozyskiwania
dla podmiotow brak samodzielnosci finansowej
kapitatu oraz generowania zysku
Gmina nie posiada
odpowiedzialnosci za zobowiazania
JST ponosi catkowita
Aspekty finansowe — spotki, mozliwos¢ podniesienia
odpowiedzialno$¢ finansowa, wpltyw
dla samorzadu kapitatu zaktadowego przez Gming
na wskaznik z art. 243
(wydatek majatkowy brak wptywu
na wskaznik z art. 243)

3.3. Zarzadzanie zasobem komunalnym.

Gminnym zasobem nieruchomosci zarzadza Zarzad Budynkoéw i1 Ustlug Komunalnych w
Ktodawie. Zarzadzanie to jest realizowane na podstawie nadanego Zakladowi Statutu

Uchwatg Rady Miejskiej w Ktodawie Nr 55/2003 z dnia 23 czerwca 2003 r.

Jako podstawe do przedmiotowego powierzenia realizacji zadan zwigzanych z zarzadzaniem
nieruchomosciami Gminy wskaza¢ nalezy art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z
ktéorym gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosci w formach samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotek
prawa handlowego. Nadto wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 cyt. ustawy zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wilasnych gminy, ktére w szczegdlnosci

obejmujg sprawy gospodarki nieruchomosciami.

Art. 25 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi, iz gminnym zasobem nieruchomosci
gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent miasta, a gospodarowanie zasobem polega w
szczegblnosci na wykonywaniu czynnosci, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1, w tym:

1) ewidencjonowaniu nieruchomosci zgodnie z katastrem nieruchomosci;
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2) zapewnianiu wyceny tych nieruchomosci;

3) sporzadzaniu planéw wykorzystania zasobu;

4) zabezpieczaniu nieruchomosci przed uszkodzeniem lub zniszczeniem;

5) wykonywaniu czynno$ci zwigzanych z naliczaniem naleznosci za nieruchomosci
udostepniane z zasobu oraz prowadzeniu windykacji tych naleznosci;

6) wspoltpracowaniu z innymi organami, ktére na mocy odrgbnych przepiséw gospodaruja
nieruchomosciami Skarbu Panstwa, a takze z wlasciwymi jednostkami samorzadu
terytorialnego;

7) zbywaniu oraz nabywaniu, za zgoda wojewody, nieruchomos$ci wchodzacych w sktad
zasobu, z zastrzezeniem art. 17;

7a) wydzierzawianiu, wynajmowaniu i uzyczaniu nieruchomosci wchodzacych w sktad
zasobu, przy czym umowa zawierana na czas oznaczony dluzszy niz 3 lata lub czas
nieoznaczony wymaga zgody wojewody; zgoda wojewody jest wymagana réwniez w
przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolejne
umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢;

8) podejmowaniu czynno$ci w postgpowaniu sgdowym, w szczegdlnosci w sprawach
dotyczacych wilasnosci lub innych praw rzeczowych na nieruchomosci, o zaptate naleznosci
za korzystanie z nieruchomosci, o roszczenia ze stosunku najmu, dzierzawy lub uzyczenia,
o stwierdzenie nabycia spadku, o stwierdzenie nabycia wilasno$ci nieruchomosci przez
zasiedzenie;

9) skladaniu wnioskéw o zatozenie ksiggi wieczystej dla nieruchomosci Skarbu Panstwa

oraz o wpis w ksiedze wieczystej.

Nalezy pami¢ta¢, ze zarzadca nieruchomosci gminnych ma S$cisle okreslone
kompetencje, ktérych najszerszy dopuszczalny zakres zostal uregulowany w ustawie o
gospodarce nieruchomosciami. W $wietle art. 25 ust. 3 w zwigzku z art. 23 ust. 1 tej ustawy,
zarzadcy moze by¢ powierzone: ewidencjonowanie nieruchomosci, zapewnienie ich wyceny,
sporzadzanie planéw wykorzystania zasobu, zabezpieczenie majatku przed uszkodzeniem lub
zniszczeniem, wykonywanie czynnosci zwiazanych z naliczeniem czynszu za najem lokalu
komunalnego i prowadzenie windykacji tych nalezno$ci oraz wspétpraca z ewentualnymi

innymi organami gospodarujacymi nieruchomosci.
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Zakres zadan stawianych przed podmiotem zarzadzajagcym powinien by¢ $cisle okreslony w
umowie lub innym akcie powierzajacym zarzad (w przypadku powierzenia zarzadu jednostce
gminnej). Natomiast wylaczeniu z kompetencji zarzadcy zawsze bedg podlegaé:

1) zbywanie oraz nabywanie nieruchomosci,

2) wynajmowanie lub uzyczanie lokali wchodzacych w skiad zasobu,

3) podejmowanie czynnosci dotyczacych powierzonego mienia w postgpowaniu

sagdowym.

Jak wskazat Sad Najwyzszy w uchwale z 23 maja 2003 r., sygn. III CZP 26/03, zarzadca nie
jest legitymowany do wystgpowania w postepowaniu sgdowym przeciwko bytemu najemcy
lokalu gminnego po zakonczeniu stosunku najmu. Podobnie podmioty i gminne jednostki
zarzadzajgce mieszkaniowym zasobem gminy nie majg prawa do wystepowania na droge
sadowag w stosunku do najemcy zalegajacego z czynszem, cho¢ teoretycznie moze naleze¢ do
nich windykacja.

Nalezy zatem konkludowa¢, ze w $wietle powyzszego stanowiska jednostka zarzadzajaca jest
zobowigzana jedynie do obliczenia zalegto$ci wraz z odsetkami i wezwania najemcy do ich
uregulowania, a po bezskutecznym upltywie - do niezwlocznego powiadomienia organu
wykonawczego o zaistniatej sytuacji celem podjgcia juz przez niego czynnosci zmierzajacych

do spowodowania zaspokojenia roszczenia.

Audytor wewnetrzny wskazuje, iz Zaktad przekroczyt upowaznienie do wykonywanych
zadan we wskazanym powyzej zakresie. Audytor stwierdzit m.in. przypadki uméw najmu, w
ktérych jako stron¢ okre§lono Zarzagd Budynkéw i Ustug Komunalnych w Klodawie.
Tymczasem jak wynika m.in. z wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 maja 2014 r., sygn. akt I SA/Go 112/14: ,Zaktad
budzetowy stanowi form¢ prawa budzetowego a nie wykonywania dziatalnosci gospodarczej i
mimo wyodrgbnienia organizacyjnego, majatkowego i finansowego nie ma osobowosci
prawnej. Korzysta natomiast z osobowosci prawnej Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego a zatem nie dziata w imieniu wlasnym. Zaktad budzetowy - poprzez swojego
kierownika na podstawie stosownego petnomocnictwa wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta, petni funkcj¢ reprezentanta jednostki samorzadu terytorialnego i podejmuje za nig
czynnosci w zakresie realizacji okreslonych zadan wilasnych. Stad gdy zaktad budzetowy,
reprezentowany przez swojego kierownika zawiera umowy cywilnoprawne o $wiadczenie

ustug komunalnych, czyni to w imieniu Gminy, ktéra jest strona takiej umowy. Kierownik
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zaktadu budzetowego $wiadczacego ustugi komunalne na podstawie uméw

cywilnoprawnych, wyraza jedynie wolg¢ tej jednostki i dziata w jej imieniu”.

Ponadto, przesadowe wezwania do zaptaty byly sporzadzane i wysylane przez Kancelari¢

prawna, dziatajaca z upowaznienia Zarzadu Budynkéw i Ustug Komunalnych.

Audytor w tym miejscu wskazuje na jeszcze jeden aspekt zwigzany z realizacjg zadan przez
zaklad budzetowy, a mianowicie - dochodzenie zalegtosci czynszowych.

Na podstawie art. 50 ustawy o samorzadzie gminnym, osoby uczestniczagce w zarzadzaniu
mieniem komunalnym s3 zobowigzane do zachowania szczegdlnej staranno$ci przy
wykonywaniu zarzadu zgodnie z jego przeznaczeniem i do ochrony wilasnosci komunalne;j.
Zakres podmiotowy tego przepisu obejmuje rowniez w tym przypadku Zaktad. Obowigzek
ten oznacza konieczno$¢ podejmowania szczegdlnych staran, ktére umozliwig nie tylko
utrzymanie nieruchomosci gminnych w stanie niepogorszonym, ale réwniez osigganie z nich
zyskéw zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa najmu. W tym
kontekscie wyjatkowo wazne jest, by podmiot zarzadzajacy zasobem nieruchomosci
mieszkaniowych gminy podejmowat dzialania w celu windykacji zaleglych naleznosci
czynszowych. Ta windykacja powinna by¢ oczywiscie podejmowana we wspétpracy z
urzednikami odpowiedzialnymi za windykacj¢ prowadzong od momentu ztozenia pozwu.
Audytor wewnetrzny pozytywnie ocenil prowadzenie windykacji. Pracownicy
odpowiedzialni za kontrole platnosci czynszu w komunalnym zasobie mieszkaniowym nie
dopuscili do przedawnienia roszczen o zaptate zalegltego czynszu. Nieskuteczno$¢ egzekucji
nie wynikata z bledow czy zaniedban pracownikéw. Jedynag nieprawidtowoscia byto, jak
wskazano powyzej, sporzadzanie przedsadowych wezwan do zaptaty przez Kancelarig

prawng, dzialajacg z upowaznienia Zarzadu Budynkéw i Ustug Komunalnych.

Zagadnieniem, ktére nalezy jednak poruszy¢ jest brak ustalonych w formie pisemnej procedur
dotyczacych procesu windykacji. Pomimo, iz audytor wewngtrzny pozytywnie ocenil system
windykacji, to w gtdwnej mierze wynika to z rzetelnej pracy poszczegélnych pracownikow i
utartych juz zwyczajow postgpowania. Normy zachowan i utarte zwyczaje powinny jednak
przybra¢ forme¢ pisemnej procedury. Brak takich regulacji wigze si¢ z istotnym ryzykiem
powstania licznych nieprawidtowosci w sytuacji, gdy dojdzie do zmiany pracownikéw. Nowe
osoby nie dysponujagce do$wiadczeniem i wiedzg nie beda mogly sprosta¢ swoim
obowigzkom wobec braku jasnych regut postgpowania, ktérymi winni si¢ kierowac. Brak

pisemnych procedur stwarza rOwniez zagrozenie braku mechanizméw zapewniajacych rowne
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traktowanie dtuznikéw. Zasady okreslajace terminy, w ktérych nalezy wysyta¢ wezwania do
zaplaty, a takze wskazanie kwot, ktore winny by¢ dochodzone na drodze sadowej powinny
by¢ z gobry okreslone. Powoduje to, ze pracownik nie dokonuje oceny kazdej sprawy
indywidualnie, tylko poréwnuje poszczegdlne elementy z géry ustalonymi kryteriami. W ten
spos6b eliminuje si¢ mozliwos¢ subiektywnej oceny kazdej ze spraw. Przykladowo audytor
dokonal analizy terminéw, w jakich wysylane sa wezwania do zaptaty. Brak jasno
okreslonych zasad powoduje, ze terminy sg rézne i wynikaja wylacznie z uznania

pracownika, ktéry dostosowuje kazdorazowo terminy indywidualnie do kazdej ze spraw.

Audytor wewnetrzny zwraca uwage na istotng jego zdaniem kwestie powierzenia
pracownikom obowigzkéw w zakresie windykacji naleznosci.

Dochodzenie naleznos$ci jest bardzo waznym obowigzkiem, ktéremu ustawodawca nadat
znaczenie rOwniez poprzez uznanie naruszenia tego obowigzku za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zgodnie z przepisem art. 5 ust 1 ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych uznaje si¢, pkt 1 - nieustalenie naleznos$ci
Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw
publicznych albo ustalenie takiej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajaca z
prawidlowego obliczenia i pkt 2 - niepobranie lub niedochodzenie naleznosci Skarbu
Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw
publicznych albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysoko$ci nizszej niz
wynikajaca z prawidlowego obliczenia. Ponadto zgodnie z ust. 2 cyt. przepisu naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych jest dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych do uszczuplenia wpltywéw naleznych Skarbowi Panstwa, jednostce
samorzadu terytorialnego lub innej jednostce sektora finanséw publicznych wskutek
zaniedbania lub niewypetnienia obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej. Zgodnie z
orzecznictwem Gléwnej Komisji Orzekajacej to na kierowniku jednostki cigzy obowigzek
zapewnienia w kierowanej przez siebie placoéwce takiej organizacji pracy, ktéra pozwala na
prawidlowe wykonywanie obowigzkéw jednostki (orzeczenie GKO z dn. 29.02.2004r. nr
DDF/GKO/Odw.-88/117/2003).

Stosownie do tresci art. 4 ust. 1 pkt 3 ww. ustawy, odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych ponoszg pracownicy jednostek sektora finanséw
publicznych, ktérym powierzono okreslone obowigzki w zakresie gospodarki finansowej lub
czynnosci przewidziane w przepisach o zamdwieniach publicznych. Regulacja powyzsza w

zakresie odpowiedzialno$ci podmiotowej pracownikoéw za naruszenie dyscypliny finansowe;j
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skorelowana jest z art. 53 ust. 2 ustawy o finansach publicznych zezwalajacym na

powierzenie przez kierownika jednostki okreslonych obowigzkéw w zakresie gospodarki

finansowej jej pracownikom. Nalezy jednak podkresli¢, ze przyjecie obowigzkéw przez te

osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrgbnego imiennego upowaznienia

albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

4. REKOMENDACJE

1.

Zaklad nie powinien realizowa¢ zadania zwigzanego z zarzadzaniem wspdlnotami
mieszkaniowymi, gdyz stoja temu na przeszkodzie przepisy prawa. Zgodnie z art.1
ustawy o gospodarce komunalnej, gospodarka komunalna polega na wykonywaniu
przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan witasnych w celu biezacego i
nieprzerwanego zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej, a
przymiot uzytecznosci publicznej maja te zadania wtasne, ktérych celem jest biezace i
nieprzerwane zaspokojenie potrzeb zbiorowych ludnosci w drodze §wiadczenia ustug
powszechnie dostgpnych. Zadania wilasne gminy okre§lone zostaty w art. 7 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Dziatalno§¢ prowadzona przez podmioty komunalne
w zakresie zarzgdzania nieruchomosciami wspdélnot mieszkaniowych nie miesci si¢ w
katalogu zadan wilasnych gminy, okreslonym tym przepisem, gdyz ma komercyjny

charakter i jako taka wykracza poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publiczne;.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy na kwestie zwigzane z zarzadzaniem wspodlnotami takie jak :

zaklad pelni role zarzadcy we wspdlnotach mieszkaniowych, a z drugiej strony pelni
funkcje wiascicielskie w stosunku do mienia gminnego w tych wspodlnotach; w ocenie
audytora jest to konflikt intereséw;

zaktad pokrywa obcigzenia gminy z tytulu zaliczek na fundusz remontowy oraz na
koszty zarzadu nieruchomos$cia wspolng w ramach Wspdlnot Mieszkaniowych
wptatami z czynszéw za lokale mieszkalne i uzytkowe; tymczasem zgodnie z art. 54
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego wplywy z tych tytutéw (tj. czynszéw i optat)
stanowig dochdd gminy; zatem nieodprowadzanie dochodéw uzyskiwanych z majatku

gminy jest dziataniem niezgodnym z prawem.

Odnoszac si¢ do przedmiotu dziatalnosci mozliwego do wykonywania w ramach zaktadu

budzetowego trudno jest rowniez dopasowaé uslugi remontowo — budowlane, w
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szczegblnosci stolarskie, murarskie, malarskie, brukarskie, hydrauliczne, elektryczne i
kominiarskie czy produkcji 1 sprzedazy kostki burkowej, kraweznikéw i obrzezy
chodnikowych oraz utrzymywania i opieki nad zwierzetami §wiadczone przez zaktad do

zamkni¢tego katalogu zadan zaktadu okreslonego w ustawie o finansach publicznych.

2. Z uwagi na szeroki zakres ustug §wiadczonych przez Zarzad Budynkéw i Ustug
Komunalnych w Klodawie wykraczajacy poza obszar zadan mozliwych do
wykonywania poprzez samorzadowy zaklad budzetowy, okreSlony w ustawie o
finansach publicznych, audytor zaleca rozwazenie zmiany formy organizacyjnej
prowadzonej gospodarki komunalnej. Powotanie spétki komunalnej moze przyniesc
oplacalno$¢ ekonomiczng, zwtaszcza jesli wezmie si¢ pod uwage nowelizacje ustawy
— Prawo zaméwien publicznych, ktéra przewiduje, iz zamawiajacy bedzie mogh

udziela¢ zaméwienia swojemu podmiotowi wewnetrznemu w trybie z wolnej reki.

3. Audytor wskazuje na koniecznos¢ zaniechania stosowanie praktyki powierzania zadan
Zarzadowi Budynkéw i Ustug Komunalnych w Klodawie w formie umowy. Podstawg
przekazania zadan jednostce organizacyjnej gminy jest wylacznie sam akt organu
gminy tworzacy dang jednostke 1 okreslajacy przedmiot jej dziatania. W przypadku
zamiaru powierzenia jednostce dodatkowego zadania, ktére nie jest objete trescig aktu

zatozycielskiego, konieczna jest zmiana tego aktu

4. Zaklad zarzadzajacy mieniem gminnym nie moze realizowa¢ zadan nalezacych do
wylacznych kompetencji organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego.
Wytaczeniu z kompetencji zarzadcy zawsze beda podlegac: zbywanie oraz nabywanie
nieruchomosci, wynajmowanie lub uzyczanie lokalu wchodzacego w sktad lokalu oraz
podejmowanie czynno$ci dotyczacych powierzonego mienia w postgpowaniu
sagdowym. Powyzsza regulacja wynika z art. 25 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Audytor stwierdzil, iz w zakladzie podpisywane byly przez
Kierownika umowy najmu, w ktérych jako stron¢ okreslano Zarzad Budynkow i
Ustug Komunalnych oraz sporzadzane byly wezwania przez Kancelari¢ prawng

dziatajaca z upowaznienia zaktadu.

5. Pomimo pozytywnej oceny funkcjonowania systemu windykacji nalezy rozwazy¢
stworzenie pisemnej procedury, ktéra w sposéb kompleksowy ureguluje sposéb
dochodzenia naleznosci czynszowych w zakladzie. Spowoduje to m.in. powstanie

wiarygodnego 1 skutecznego systemu dajagcego mozliwo$¢ oraz gwarancj¢
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integralno$ci, monitorowania oraz przestrzegania terminéw sporzadzania okreslonych

dokumentéw, a takze usankcjonuje istniejace juz dobre zwyczaje 1 praktyki.

6. Nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ powierzenia okreslonych obowigzkéw poszczegélnym
pracownikom, zdejmujac tym samym odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych z kierownika jednostki. Wskazane powierzenie moze dotyczy¢
windykacji naleznosci, terminowego przekazywania dochodéw Skarbu Panstwa czy
zamowien publicznych. Takie rozwigzanie zapewni rowniez wigksze zaangazowanie

ze strony pracownikow.

ROZDZIAL 111

1. WYKAZ ADRESATOW SPRAWOZDANIA
¢ Burmistrz Ktodawy,

e Dyrektor Zarzagdu Budynkéw 1 ustug Komunalnych w Klodawie.

MichatKrusk:

f v\Anp 7

Audytor wewnetrzny
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Prawa autorskie do niniejszej opinii zostaty zastrzezone dla jej autora. Kopiowanie i przetwarzanie mozliwe jest
po otrzymaniu zgody autora.
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