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Nieprawidlowosci w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego ujawniane

przez regionalne izby obrachunkowe
— analiza za lata 20062014

Streszczenie

W artykule podjgto problematyke ujawnianych przez regionalne izby obrachunkowe
(RIO) naruszefi prawa w wyniku przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Dokonano takze oceny skutkéw finansowych
poszczegblnych rodzajow stwierdzonych nieprawidtowosci. Ze wzgledu na skale ujaw-
nianych nieprawidtowoS$ci w artykule zwrécono uwage na koncepcje kontroli zarzadczej
jako nowej kategorii prawa finansowego, ktérej celem wedtug zatozen ustawodawcy jest
wspomaganie realizacji zalozonych celéw i zadan JST. Majac na uwadze dazenie do ogra-
niczenia czynnikéw ryzyka powstawania nieprawidtowosci, przedstawiono istot¢ mecha-
nizmoéw kontroli w dziataniu gospodarki finansowe;j.

Celem artykutu jest przedstawienie najczeSciej ujawnianych przez RIO naruszef
prawa w dzialaniu gospodarki finansowej JST. Skoncentrowano si¢ w nim na przegla-
dzie literatury przedmiotu, a takze sprawozdan z dziatalnoSci RIO przygotowanych
przez Krajowa Radg Regionalnych Izb Obrachunkowych. Realizacja tak zalozonego celu
badawczego wymagata takze wtdrnej analizy uregulowan prawnych. Badania obejmowaty
lata 20062014, a wigc okres wprowadzania gruntownych zmian w przepisach prawa
finansowego.
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1. Wprowadzenie

Realizacja zadafn przez samorzad terytorialny oparta jest na publicznym
zasobie finansowym. Ustanowienie nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) lezy w interesie pafnstwa, a takze miesz-
kaficéw wspdlnoty lokalnej lub regionalnej (por. [Chojna-Duch 2003, s. 232]).
Organem uprawnionym do kontroli dziatania gospodarki finansowej JST sg regio-
nalne izby obrachunkowe (RIO). Kontrola realizowana przez ten konstytucyjnie
umocowany organ stanowi immanentng funkcj¢ zarzadzania. Stuzy to nie tylko
ochronie mienia publicznego przed nieuzasadnionymi stratami, ale rowniez ujaw-
nieniu naruszenia prawa, a nastepnie wskazaniu kierunkéw poprawy w ramach
zalecen pokontrolnych, co wptywa na jakoS$¢ zarzadzania gospodarka finansowg
JST (por. [Katuzny i Zawadzak 1999, s. 9]). RIO wskazuja dysfunkcje i ujawniaja
luki w dziataniu systemu kontroli zarzadczej oraz pozwalaja na podejmowanie
dziataf na przyszto§¢ majacych na celu ograniczenie naruszen prawa.

Celem artykutu jest przedstawienie najczesciej ujawnianych przez RIO naru-
szefi prawa w dziataniu gospodarki finansowej JST. Jako metod¢ badawcza przy-
jeto przeglad literatury przedmiotu, a takze sprawozdan z dziatalnoSci RIO przy-
gotowanych przez Krajowg Rad¢ Regionalnych 1zb Obrachunkowych. Realizacja
tak zatozonego celu badawczego wymagala takze wtornej analizy uregulowan
prawnych. Badania obejmowaty lata 2006-2014, a wigc okres wprowadzania
gruntownych zmian w przepisach prawa finansowego. Uzyskane wyniki z badan
pozwalajg wskaza¢ obszary gospodarki finansowej, w ktérych najczeSciej ujaw-
niane sg przypadki naruszenia prawa. W praktyce przedmiotowa informacja moze
by¢ wykorzystana do planowania, organizowania i ewaluacji dzialania gospodarki
finansowej JST.

2. Regionalne izby obrachunkowe w systemie kontroli finanséw
publicznych

Decentralizacja administracji publicznej spowodowata konieczno$¢ powo-
fania organéw, ktore sprawowac bedg nadzdr i kontrole nad legalnoScia dziatan
samorzadow terytorialnych (por. [Kosek-Wojnar i Suréwka 2007, s. 252]).
Poczatki dziatania RIO zwigzane sa z przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym. W art. 86 tej ustawy wskazano bowiem, ze nadzor
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nad dziatalnoScig gmin w zakresie spraw budzetowych prowadzi¢ bedg RIO
jako niezalezne od wojewody instytucje. Wraz z wejSciem w zycie tego przepisu
wojewoda pozbawiony zostal mozliwoSci sprawowania nadzoru i kontroli nad
finansami gmin. W konstrukcji systemu kontroli Srodkéw publicznych RIO jako
organy pafistwowe utworzone zostaty na podstawie ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. Ustawa weszta jednak w zycie dopiero 1 stycznia 2003 r. Wskazad
nalezy, ze RIO jako organy panstwowe wyrdznione zostaty w przepisach ustawy
zasadniczej jako niezbywalny element ustroju Polski [Debowska-Romanowska
2007, s. 4]. W swietle dyspozycji art. 171 Konstytucji RP ,,dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci, za$§ organami
nadzoru nad dzialalnoScig jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady
Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby
obrachunkowe”. Konstytucja traktuje RIO jako wyspecjalizowane organy nadzoru
i kontroli nad dziatalno$cig JST w zakresie spraw finansowych, a takze wyraznie
oddziela nadzér wykonywany przez administracj¢ rzadowa od nadzoru realizo-
wanego przez RIO (por. [,,Informator” 2007, s. 6]). Jak podkresla B. Filipiak,
»jednym z wazniejszych ogniw w procesie kontroli administracji publicznej s
RIO, ktére w szczegdlnoSci nadzorujg i kontrolujg gospodarke finansowa JST”
[2007, s. 83]. Z uregulowan ustawy o RIO wynika, Ze wykonuja one dwie zasad-
nicze funkcje wobec samorzadu terytorialnego, tj. nadzér i kontrolg gospodarki
finansowej. Pierwsza funkcja — nadzér nad samorzadem terytorialnym, moze by¢
realizowana pod katem zgodnoSci z prawem, legalnosci. Doda¢ nalezy, ze RIO
mogg prowadzi¢ wytacznie nadzor w przypadkach wynikajacych z przepisow
rangi ustawowej. Przedmiotem nadzoru sg uchwaty i zarzadzenia podejmowane
przez przedstawicieli organu stanowiacego, organ wykonawczy, a takze zwigzki
komunalne utworzone przez JST. Zgodnie z dyspozycja art. 11 ustawy o RIO
w zakresie dzialalnoSci nadzorczej 1zby badajg sprawy dotyczace:

— procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

— budzetu i jego zmian,

— zaciggania zobowigzafi wptywajacych na wysoko$¢ dtugu publicznego JST
oraz udzielania pozyczek,

— zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu JST,

— podatkéw 1 optat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ordynaciji
podatkowej,

— absolutorium,

— wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Oprdécz dziatalno$ci nadzorczej RIO przeprowadzaja kontrole gospodarki
finansowej JST. Funkcja kontrolna sprawowana przez Izbg jest bardziej rozbudo-
wana. Obejmuje ona pokaZny krag podmiotéw zaliczanych do sektora finanséw
publicznych. Przedmiotem zainteresowania RIO sg réwniez podmioty niezaliczane
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do sektora finanséw publicznych, np. stowarzyszenia, fundacje, ktére dysponuja
$rodkami publicznymi przekazanymi w formie transferéw pieni¢znych — dotacji
celowych z budzetéw samorzadowych. Srodki te przekazywane sa na realizacje
zadan wiasnych JST, musza wiec podlegac szczegétowej kontroli w zakresie prawi-
dtowosci ich wykorzystania. Izby przeprowadzajg kontrole gospodarki finansowe;j
JST, w tym takze wnikliwej ocenie podlega realizacja zobowigzaf podatkowych.
Przedmiotem kontroli RIO jest réwniez zgodno$¢ z prawem zaméwien publicz-
nych. Przepisy prawa zobowigzuja Izb¢ do przeprowadzenia, co najmniej raz na
4 lata, kontroli kompleksowej w JST (art. 7 ustawy o RIO). Ten rodzaj kontroli
charakteryzuje si¢ tym, ze jej przedmiotem jest catoksztatt dziatania gospodarki
finansowej JST. Zakres kontroli kompleksowej jest jednolity dla wszystkich RIO
w Polsce i obejmuje (por. [Uchwata nr 3/2001]):

— ustalenia ogélnoorganizacyjne, w tym dziatanie kontroli zarzadczej,

— prowadzenie ksiegowosSci i sporzadzanie sprawozdaf budzetowych,

— gospodarke pieniezng i rozrachunki, w tym zadtuzenie jednostek,

— realizacj¢ dochodéw budzetowych,

— dokonywanie wydatkéw budzetowych,

— gospodarowanie mieniem komunalnym,

— rozliczenia finansowe JST z jej jednostkami organizacyjnymi,

—realizacj¢ zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych i powierzo-
nych JST.

Oprécez kontroli kompleksowych Izby moga przeprowadza¢ w administracji
samorzadowej réwniez inne rodzaje kontroli. Sg to kontrole problemowe i dorazne.
Doda¢ nalezy, ze tego rodzaju kontroli ustawodawca nie wymienit w tresci
Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych,
lecz wskazat je dopiero w przepisach Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie siedzib i zasiegu terytorialnego regionalnych
izb obrachunkowych oraz szczegétowej organizacji izb, liczby cztonkéw kolegium
i trybu postgpowania.

Kontrole problemowe obejmuja jedynie wybrane zagadnienia w jednej lub
kilku JST. Kontrole dorazne wyrdzniajg si¢ tym, ze sa podejmowane w razie
potrzeby. Dodatkowo prezes RIO moze zarzadzi¢ przeprowadzenie kontroli, ktérej
przedmiotem jest sprawdzenie stopnia realizacji zalecef pokontrolnych wydanych
po przeprowadzonej wczesniej kontroli.

Podczas kontroli RIO badana jest zgodnos¢ z prawem, a takze zgodno$¢ doku-
mentacji ze stanem faktycznym. Podstawowym kryterium, na podstawie ktérego
RIO przeprowadza kontrolg, jest legalno§¢. W literaturze przedmiotu kryterium
to okreslane jest czesto jako metakryterium, czyli kryterium dominujace nad
innymi [Kasifiski i in. 1994, s. 38]. Przez legalno$¢ nalezy rozumie€ ,,zgodno§¢
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z obowiazujacymi w badanym okresie przepisami konstytucji, ustaw, ratyfikowa-
nych uméw migdzynarodowych, rozporzadzef, aktow prawa miejscowego oraz
przepiséw wewnetrznych” [Glosariusz terminow... 2005]. Zastosowanie kryte-
rium zgodnoSci z prawem oznacza kazdorazowo konieczno$¢ przyréwnywania
zastanego sposobu zachowania z wzorcem, czyli oceny, czy prawo jest stosowane
wilaSciwie [Cybulski 2010, s. 77].

Przedstawiciele RIO badajg dziatalno$¢ gospodarki finansowej JST takze na
podstawie kryterium rzetelnoSci. Rzetelno$¢ rozumiana jest jako ,,wypelnianie
obowigzkow z nalezyta staranno$cig, sumiennie i we wiasciwym czasie, wypet-
nianie zobowigzan zgodnie z ich treScia, przestrzeganie wewngtrznych regut funk-
cjonowania danej jednostki — w szczegdlnosci okreslonego dla poszczegdlnych
komorek 1 0s6b zakresu obowigzkow” [Glosariusz terminow. .. 2005].

Ustawodawca upowaznil inspektoréw RIO do uwzglednienia w trakcie
kontroli takze kryterium celowosci i gospodarnosci, ale kryteria te mogg by¢
zastosowane wytacznie do kontroli w zakresie zadan administracji rzadowe;j,
ktére sa wykonywane przez JST na podstawie ustaw lub zawartych poro-
zumien. CelowoS$¢ to kryterium, wedtug ktérego ocenia si¢, czy jednostka
realizuje postawione przed nig cele [Glosariusz terminow... 2005]. Przez cele
jednostki nalezy rozmieé¢ zaréwno ogélne odniesienie do zakresu przydzie-
lonych jej do realizacji zadaf (ustawowych, statutowych) wynikajacych z aktu
zalozycielskiego, jak tez cele okre$lone dla poszczegélnych sfer dziatalnoSci,
programoéw, zamierzen jednostki [Glosariusz termindw... 2005]. W systemie
kontroli finanséw publicznych gospodarno$¢ obok zasady dziatania w zgod-
nos$ci z prawem stanowi kluczowe kryterium oceny. Obowigzek respektowania
zasady gospodarnosci wyrazony zostal w dyspozycji art. 44 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych przez zobowiazanie kierownikow,
Jjako 0s6b odpowiedzialnych za calo$¢ gospodarki finansowej jednostek, m.in. do
dokonywania wydatkéw publicznych w sposéb celowy i oszczedny z uwzgled-
nieniem efektéw z poniesionych naktadéw. W literaturze przedmiotu spotkaé
mozna stwierdzenie, ze kryterium gospodarnoS$ci tkwi we wszystkich kryte-
riach kontroli jako ich integralny element [Kurowski, Ru§kowski i Sochacka-
-Krysiak 2000, s. 48—49]. Potocznie zasada gospodarnoSci odnosi si¢ do badania,
ktérego celem jest ustalenie, czy zarzad JST w sposdb oszczedny zarzadzat
Srodkami publicznymi oraz mieniem komunalnym. Zasada ta zobowigzuje takze
decydentéw samorzadowych do podejmowania dziatan nadzorczych majacych na
celu niedopuszczenie do wystapienia szkdd w przysztej dziatalnosci JST.
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3. Kontrola zarzadcza jako instrument wspomagajacy realizacje
celow i zadan jednostek samorzadu terytorialnego

Pojecie kontroli zarzadczej pojawilo si¢ w systemie finanséw publicznych
w wyniku zmiany Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.
Jak wynika z uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o finansach publicz-
nych z 2009 r., ,,wprowadzenie pojecia kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finanséw publicznych w miejsce obecnego terminu — kontrola finansowa, wynika
z faktu, ze dotychczasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach
pojecia kontroli finansowej pokazuje, iz jest ona utozsamiana wytacznie z czysto
finansowym aspektem dziatalnoSci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy byto
objecie zakresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektéw dziatalnosci jednostki”
[Uzasadnienie do rzadowego projektu... 2009]. W przeciwienstwie do kontroli
finansowej ideg kontroli zarzadczej jest nowatorskie podejscie do zarzadzania
organizacja publiczng na wzdr dziatania podmiotéw korporacyjnych. W systemie
kontroli zarzadczej wyraznie uwypukla si¢ odpowiedzialno$¢ kazdego kierow-
nika JST za zaprojektowanie, wdroZenie, a nastgpnie stale monitorowanie reali-
zacji zatozonych celéw i zadan!. Planowanie oraz wyznaczenie celéw i zadaf,
a nastepnie rozliczanie oséb odpowiedzialnych za ich realizacj¢ lub zaniechanie
jest jednym z filaréw koncepcji kontroli zarzadczej.

Ustawodawca pojecie kontroli zarzadczej zdefiniowat bardzo ogdlnie w art. 68
ustawy o finansach publicznych. Wedtug tego przepisu stanowi ona ogét dziatan
podejmowanych, by zapewni¢ realizacj¢ celéw i zadafi w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Natomiast szczegétowe cele kontroli zarzad-
czej wymienione zostaty w art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Nalezy
zwrécié uwage, ze okreslone przez ustawodawce cele stanowig katalog otwarty
i obejmuja w szczegdlnosci:

—zgodno§¢ dziatalnoSci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,

— skutecznos¢ i efektywno$¢ dziatania,

— wiarygodno$§¢ sprawozdan,

— ochrong zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania,

— efektywnoS¢ i skuteczno$¢ przeptywu informaciji,

— zarzadzanie ryzykiem.

Koncepcji kontroli zarzadczej nie nalezy utozsamia¢ z czynno$ciami stricte
kontrolnymi. Mimo ze uzyto stowa ,,kontrola”, nie jest uprawnione tagczenie dzia-

! Wedtug art. 69 ust. 2 ustawy o finansach publicznych zapewnienie funkcjonowania adekwat-
nej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkéw wdjta, burmistrza, prezy-
denta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.
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ania kontroli zarzadczej z kontrolg finansowa. Trzeba podkresli¢, ze koncepcja
kontroli zarzadczej jest znacznie szersza, gdyz obejmuje kompleksowo dziatanie
JST. Nieuprawnione jest zatem ograniczanie jej wylacznie do czynnosci polega-
jacych na wskazywaniu nieprawidlowosci i 0sob, ktore przyczynity si¢ do ich
powstania. Ujawnienia roznego rodzaju dysfunkcji w dziataniu gospodarki finan-
sowej 1 poszukiwanie nowatorskich rozwigzan ograniczajacych ich wyst¢powanie
w przyszlosci jest wazne, ale nie jest to zasadniczy cel sytemu kontroli zarzadcze;.
Cele takie stawiane sg przed kontrolg finansowa, ktora to aktualnie jest jednym
z wielu, ale bardzo waznych elementow systemu kontroli zarzadczej. Kontrola
zarzadcza jest systemem bardziej ztozonym, ktéry ma za zadanie sprawic, aby
samorzadowa jednostka organizacyjna i JST osiggnely cele przed nimi posta-
wione [Kontrola zarzadcza... 2010]. Spotka¢ mozna takze opinie, ze kontrole
zarzadcza nalezy wigza¢ z zarzadzaniem jednostka lub grupa jednostek, zas za
najistotniejszy jej element trzeba uznac system wyznaczania celow i zadan oraz
monitorowanie stopnia ich realizacji [Kontrola zarzqdcza... 2011, s. 3].

Podkresli¢ nalezy, ze dla skutecznodci dziatania gospodarki finansowej bez
generowania w niej powaznych dysfunkcji w koncepcji kontroli zarzadczej istotne
znaczenie ma umiejetnoS$¢ zarzadzania ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem jest
jednym z wielu celéw kontroli zarzadczej?. Jest to dziatanie, ktére z pewnoScig
wymaga przede wszystkim zmiany sposobu kierowania JST przez decydentow
samorzadowych. W sektorze publicznym zarzadzanie ryzykiem ma stuzy¢ mini-
malizowaniu ryzyka mogacego zagrozi¢ realizacji celéw i zadah waznych dla
mieszkancéw danej wspdlnoty samorzadowe;j.

Aby skutecznie ograniczy¢ mozliwoS¢ pojawienia si¢ duzego ryzyka niepra-
widtowoSci w gospodarce finansowej, nalezy zadba¢d, by zarzadzanie ryzykiem
nie polegato jedynie na wprowadzeniu w JST kilku pisemnych procedur. Proce-
dury wewnetrzne w jednostce sg wazne, ale stanowia one tylko narzedzie, ktdre
elastycznie wspomagaja kierownictwo w procesie zarzadzania ryzykiem. Uregu-
lowania wewnetrzne, aby istotnie ograniczaty ryzyko nieprawidtowosci, muszg
by¢ spojne z profilem dziatania jednostki, jak réwniez powinny by¢ na biezaco
uaktualniane i poddawane ewaluacji w celu ustalenia w nich ewentualnych luk?.
O sukcesie zarzadzania ryzykiem wspotczesnie decyduje przede wszystkim
szybka umiejetno$¢ identyfikowania i szacowania czynnikéw ryzyka — potencjal-
nych zdarzen, ktére moga zakidcic realizacje zatozonych celéw. Efektywne zarza-
dzanie ryzykiem na ptaszczyZnie JST wymaga spetnienia czterech warunkéw
[Czerwinski 2003, s. 82]:

2 Zgodnie z art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych zarzadzanie ryzykiem stanowi cel
kontroli zarzadczej.

3 Zgodnie z art. 10 ust. 2 Ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci kierownik jed-
nostki aktualizuje przyjete zasady (polityke) rachunkowoSci.
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— polityka i korzySci wynikajace z zarzadzania ryzykiem powinny by¢ znane
wszystkim pracownikom,

— kierownictwo wyzszego szczebla powinno wspieraé dziatania w zakresie
zarzadzania ryzykiem,

— zarzadzanie ryzykiem powinno by¢ integralng czescig procesu zarzadzania
gospodarka finansowa JST,

— zarzadzanie ryzykiem powinno by¢ Scifle powigzane z przyjetymi do reali-
zacji celami i zadaniami.

Za ograniczenie skutkéw ryzyka odpowiedzialno$¢ ponosi wytacznie
kierownik JST, dlatego tak wazne jest, aby decydenci samorzadowi posiadali
umiejetnos¢ szybkiego identyfikowania ryzyka i podejmowania dziatan zarad-
czych. Doda¢ nalezy, ze kwalifikacje kierownika JST, a takze personelu pracow-
niczego w zakresie skutecznego zarzadzania ryzykiem niejednokrotnie chronig
przed pojawieniem sie duzego ryzyka skutkujacego naruszeniem dyscypliny
finans6w publicznych. Obszerny katalog czynéw skutkujacych naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem przez kierownika jednostki obowigzkéw w zakresie kontroli zarzad-
czej wymieniony zostat w tresci art. 18 ¢ Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialnoS$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. O tym, ze zarzg-
dzanie ryzykiem w administracji samorzadowe;j jest mato efektywne i nie w petni
odpowiada wymogom prawa, a takze wytycznym standardéw kontroli zarzadczej
[Komunikat nr 23... 2009] informowata NIK juz w 2011 r. po przeprowadzeniu
w wybranych JST kontroli, ktérej przedmiotem byto ,,funkcjonowanie kontroli
zarzadcezej w JST ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego” [Infor-
macja o wynikach kontroli... 2011]. Jako przyczyng¢ braku realizacji wymogdéw
ustawy o finansach publicznych w zakresie zarzgdzania ryzykiem kierownicy JST
podawali to, ze proces zarzadzania ryzykiem jest zagadnieniem nowym, wyma-
gajacym doSwiadczenia oraz korzystania z dobrych, skutecznych i sprawdzonych
rozwigzaf (zob. szerzej [Informacja o wynikach kontroli... 2011, s. 16]). Argu-
mentacja decydentéw JST jest malo przekonujaca, gdyz z raportu NIK wynika, ze
az 70% kierownikéw skontrolowanych urzedéw w ogdle nie uczestniczyto w szko-
leniach z zakresu zarzadzania ryzykiem [Informacja o wynikach kontroli... 2011,
s. 16]. Ztozono§¢ systemu zarzadzania ryzykiem wymaga od kierownikéw JST
ciggtego doskonalenia, w szczegdlnoSci w zakresie identyfikacji, oceny, monito-
rowania i przeciwdziataniu skutkom materializacji ryzyka. Nabycie tych umiejet-
nosci pozwoli decydentom samorzagdowym na podejmowanie wlasciwych decyzji
zarzadczych ograniczajgcych powstawanie réznych nieprawidtowosci w dziataniu
gospodarki finansowej JST. Zminimalizowanie czynnikow ryzyka prowadzacych
do naruszenia prawa moze nastapi¢ po wdrozeniu w JST systemu zarzadzania
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ryzykiem. System ten powinien uwzgledniaé w szczegdlnoSci: (por. [Jastrzgbska,
Janowicz-Lomott i Lyskawa 2014, s. 173-174]):

—rodzaj i wielko$§¢ JST oraz poziom rozwoju JST,

— warunki, w jakich dziata JST, zwlaszcza prawne i ekonomiczne,

—cele 1 zadania JST,

— zasoby JST (np. rzeczowe, kadrowe, informatyczne),

— strukture organizacyjng JST i sposéb, w jaki zarzadza si¢ JST, zwlaszcza
poziom rozwoju i ztozonos§¢ systeméw funkcjonujacych w JST, tj. systemow
zarzadczych, systemoéw IT, systeméw finansowo-ksiggowych,

— liczbe i rodzaj jednostek organizacyjnych JST i liczbg zatrudnionych w nich
pracownikdw,

— kondycje finansowg, biezaca i historyczna, potencjat dochodowy JST, atrak-
cyjnos$¢ inwestycyjna i stopienn samodzielno$ci finansowej,

— oczekiwania 1 potrzeby zgtaszane przez kierownictwo zwigzane z wdrazaniem
systemu zarzadzania ryzykiem,

— czgstotliwos¢ i szczegdtowos¢ przeprowadzania samooceny dziatania gospo-
darki finansowej JST,

— skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatania audytu wewnetrznego w JST zobowig-
zanych do jego wprowadzenia.

Nalezy takze podkresli¢, ze skuteczne ograniczenie ryzyka zwigzanego z wyste-
powaniem nieprawidtowoSci w dziataniu gospodarki finansowej moze nastgpic po
zaprojektowaniu i wdrozeniu stosownych mechanizméw kontroli tworzacych spdjny
system kontroli zarzadczej. Ograniczenie czynnikdw ryzyka powodujacych powsta-
wanie nieprawidtowosci jest mozliwe przez skuteczne wykorzystanie okreslonych
metod zarzadzania ryzykiem. Powszechnie stosowang technikg w samorzadzie
terytorialnym jest metoda Sciezki krytycznej (critical path analysis), za pomoca
ktdrej na biezaco §ledzi si¢ zmiany w realizowanych zadaniach publicznych, co
umozliwia skuteczne zarzadzanie ryzykiem i nastgpnie podejmowanie dzialafi
redukujacych jego materializacje. Drugg czesto stosowana metoda pozwalajaca
okresli¢ przyczyny odstepstw od stanu optymalnego (zaktadanego) jest diagram
Ishikawy. Istotg tego diagramu jest okreslenie przyczyn powstania danej niezgod-
noSci, a nastepnie przeprowadzanie analizy pozwalajacej rozwigzac problem.

4. Ujawnione przez regionalne izby obrachunkowe naruszenia
prawa

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze w okresie objetym badaniami inspek-
torzy RIO najwigcej przypadkéw nieprawidtowoSci ujawnili w 2008 r. (17 171),
a najmniej w 2014 r. (14 035). Przeprowadzone badania pozwolily stwierdzié, ze
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najwigksza liczba ujawnionych nieprawidtowosci dotyczyta realizacji budzetu.
NieprawidtowoSci w tym obszarze w 2007 r. stanowity ponad 39%, a w 2014 r.
29% ujawnionych naruszefi prawa. W pozostatych latach nieprawidfowosci w tym
obszarze wynosity Srednio 31%.

Na potrzeby analizy nieprawidtowoSci zwigzane z wykonaniem budzetu
podzielone zostaty na trzy grupy, tj. zagadnienia ogdlne dotyczace planowania
i realizacji budzetu, dochody i przychody oraz wydatki i rozchody.

Do najczesciej ujawnianych przypadkéw naruszefi regulacji prawnych
w zakresie planowania i realizacji budzetu nalezy zaliczy¢ (zob. szerzej [Sprawoz-
dania z dziatalnosci... 2006-2014]:

— nieterminowe regulowanie zobowigzaf,

— niesporzadzanie lub nieprawidtowe sporzadzanie planéw finansowych oraz
nieaktualizowanie tych planéw,

— niedozwolone finansowanie budzetu danego roku (np. rata czesci subwencji
oSwiatowej na rok nastepny, Srodkami ZFSS, depozytowymi).

Najczesciej ujawniane nieprawidfowosci w zakresie dochodéw i przychodéw
budzetu to (zob. szerzej [Sprawozdania z dziatalnosci... 2006-2014]):

— nieweryfikowanie lub nierzetelne weryfikowanie deklaracji podatkowych
(podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek le$ny, podatek od srodkéw
transportowych),

— ustalanie lub okreslanie wysokosci zobowigzania podatkowego niezgodnie
z obowigzujacymi przepisami lub uchwalami rady gminy (podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny, podatek leSny, podatek od §rodkéw transportowych),

— niewtasciwe podejmowanie lub zaniechanie czynno$ci zmierzajacych do
zastosowania §rodkow egzekucyjnych (zaleglosci z tytutu podatkéw i optat),

— nieprzestrzeganie przepiséw Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa przy udzielaniu ulg w zaptacie podatkéw (podatek od nieruchomosci,
podatek rolny, podatek le$ny, podatek od Srodkéw transportowych),

— niezachowanie zasady powszechnoS$ci opodatkowania (podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny, podatek lesny, podatek od Srodkéw transportowych),

— wykazywanie w sprawozdaniach nieprawidtowych skutkéw udzielonych ulg,
zwolnien i obnizek stawek podatkowych.

Natomiast w zakresie wydatkéw i rozchodéw budzetu do najczesciej ujaw-
nianych przypadkéw naruszeii prawa trzeba zaliczy¢ (zob. szerzej [Sprawozdania
z dziatalnos$ci... 2006-2014]):

— niezgodne z obowigzujacymi przepisami ustalanie i wyptacanie wynagro-
dzefi pracownikom,

— nieprawidfowosci przy rozliczaniu kosztéw podrozy stuzbowych,

— przekroczenie upowaznienia do dokonywania wydatkéw,

— brak kontrasygnaty skarbnika na zawieranych umowach,
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— nieprawidfowosci w zakresie ustalania i wyptaty jednorazowych dodatkow
uzupetniajacych dla nauczycieli,

— nieprawidfowe naliczanie lub nieterminowe przekazywanie odpiséw na ZESS,

— przekroczenie upowaznienia do zaciggania zobowigzaf,

— nieterminowe optacanie sktadek na Fundusz Ubezpieczen Spotecznych
i Fundusz Pracy, zaliczek na podatek dochodowy od oséb fizycznych.

Roéwnie duza liczba nieprawidtowoSci ujawniona zostata w zakresie ksiggo-
wosci i sprawozdawczoS$ci. Najwiecej przypadkéw naruszef prawa stwierdzono
w 2014 r. — 4238 przypadkoéw, co stanowi 30% wszystkich nieprawidtowoSci.
W pozostatych latach nieprawidtowosci w tym obszarze wynosity ponad 25%
ogdtem ujawnionych dysfunkcji. Najczesciej stwierdzane naruszenia prawa doty-
czyty (zob. szerzej [Sprawozdania z dziatalnosci... 2006-2014]):

— nieprawidlowego stosowania klasyfikacji budzetowej dochodéw i wydatkéw,

— wykazywania w sprawozdaniach danych niezgodnych z ewidencja ksiggowa,

— nierzetelnego prowadzenia ksigg rachunkowych,

— nieprowadzenia wszystkich wymaganych przepisami ustawy o rachun-
kowoSci ksigg rachunkowych, w tym dziennika, kont analitycznych i zestawiefi
obrotéw 1 sald.

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze duza liczba ujawnionych nieprawi-
dtowosci dotyczy réwniez zagadniefi ogdlnoorganizacyjnych. Najwigcej niepra-
widtowo$ci ujawniono w 2006 r. — 2064 przypadkéw, tj. 12% ogétem. W okresie
objetym badaniami §rednia liczba naruszefi prawa w tej kategorii wynosita 10%
wszystkich ujawnionych nieprawidtowosci. Naruszenia prawa dotyczace zagad-
niefi ogélnoorganizacyjnych to w szczegdélnosci (zob. szerzej [Sprawozdania
z dziatalnoSci... 2006-2014]):

— brak dokumentacji opisujgcej przyjete zasady rachunkowosci lub niewta-
Sciwe jej opracowanie (w tym np. zaktadowego planu kont, wykazu stosowanych
ksiag rachunkowych, dokumentacji systemu przetwarzania danych przy uzyciu
komputera),

— niestosowanie mechanizméw kontroli zarzadczej lub ich nieprawidtowe
stosowanie,

— niewykonanie wnioskéw pokontrolnych,

— nieprzestrzeganie procedur kontroli,

— prowadzenie dziatalno$ci kulturalnej w niewtasSciwej formie (niezgodnie ze
statutem, w formie innej niz instytucja kultury lub w polaczeniu z inng instytucjg
kultury),

— zaniechanie audytu w jednostce do tego zobowigzanej,

— nieudzielenie kierownikom jednostek organizacyjnych petnomocnictw do
jednoosobowego dziatania,

— nieokreSlenie formy organizacyjnoprawnej jednostek organizacyjnych.
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Tabela 1. Nieprawidtowosci ujawniane przez RIO w poszczegdlnych obszarach
gospodarki finansowej w latach 20062014

Wyszczegdlnienie | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Ogétem 16549 | 15876 | 17 171| 16 663 | 16 481 | 15819 | 15930 | 14 277 | 14 035
Ustalenia organiza- | 2064 | 1916| 1862| 1833| 1552| 1282 1373| 1214| 1263
cyjne
Ksiegowos¢ i spra- | 3462| 3196 3596| 3515| 4505| 4290| 4535| 4184| 4238
wozdawczo$¢é

Gospodarka 1613| 1070 1166| 1102 - - - - -
pieni¢zna i rozra-

chunki

Wykonanie 5789 | 6238 6404| 6123| 5882| 6143| 5955 5172| 5098
budzetu, w tym

— ogdlne zagadnie- 185 231 196 216 147 535 567 550 552

nia dotyczace pla-
nowania i wyko-
nania budzetu

— dochody i przy- 3285| 3726 3759| 3389 3608| 3560| 3289| 3012| 2881
chody

— wydatki i roz- 2319| 2281 | 2449 2518| 2127 2048| 2099| 1610| 1665
chody

Zamowienia 2032 1972 2339 2157| 2306 1908| 1830| 1650| 1517

publiczne

Rozliczanie otrzy- 92 163 188 283 593 789 750 781 615

manych i udziela-

nych dotacji

Dtug publiczny - - - - 10 63 95 157 151

Gospodarowanie 1254 1093 1338 1339 1372 1200| 1171 1004| 1051
mieniem
Rozliczenia JST 243 228 278 311 261 144 221 115 102
z jednostkami orga-
nizacyjnymi

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych pochodzacych z [Sprawozdania z dziatalnosci. ..
2006-2014].

W tabeli 1 przedstawiono dane dotyczace liczby przypadkéw ujawnionych
nieprawidtowoSci w poszczegdlnych obszarach gospodarki finansowej JST.

Ustalenia kontroli wskazuja takze na naruszenia prawa w takich obszarach
gospodarki finansowej JST, jak: udzielanie zamoéwien publicznych — 12%, gospo-
darowaniem mieniem — 9%, zarzadzania dtugiem — 1%, rozliczenia JST z jednost-
kami organizacyjnymi — 2%. Zmniejszenie liczby naruszef prawa w gospodarce
finansowej JST jest mozliwe po wdrozeniu stosownych mechanizméw kontroli.
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5. Skutki finansowe nieprawidlowoSci

Naruszenia prawa w gospodarce finansowej JST obrazujg skale finansowa
nieprawidtowosci. Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, Ze skutki finansowe
ujawnionych nieprawidtowos$ci w 2013 r. w stosunku do roku poprzedniego
wzrosty az 0 9578 mln zt, a w 2014 r. w stosunku do 2013 r. — o 18 582 mln zt.
Analizujac strukture skutkéw finansowych naruszef prawa, uznaé nalezy, ze
najwigksze wystepuja w obszarze ksiggowosci i sprawozdawczoSci. Jesli chodzi
o nierzetelne rejestrowanie danych finansowych i gospodarczych w ksiggach
rachunkowych lub nierzetelne wykazywanie tych danych w sprawozdawczosci,
ujawnione kwoty nieprawidtowo$ci wynosity od 3514 miln zt (71,6%) w 2011 r.
do 32 067 mln zt (97,7%) w 2014 r. O tak duzej skali skutkéw finansowych
w tym obszarze zdecydowalo nierzetelne prowadzenie ksigg rachunkowych.
Chodzi tu gtéwnie o zaniechanie prowadzenia wszystkich elementéw tworzacych
ksigegi rachunkowe, tj.: dziennika, zestawienia obrotéw i sald, kont analitycz-
nych i wykazu sktadnikéw aktywéw i pasywéw. Brak chociazby jednego z tych
elementow jest niezgodny z wymaganiami okreSlonymi w art. 13 ust. 1 ustawy
o rachunkowosci. Ponadto prawo bilansowe wymaga, aby ksiegi rachunkowe
byty prowadzone rzetelnie, bezblgednie, sprawdzalnie i na biezgco. Wykazywanie
w sprawozdaniach danych niezgodnie z danymi wynikajacymi z ewidencji
ksiggowej réwniez powoduje powstawanie tak wysokich skutkow finansowych
ujawnionych nieprawidtowosci. Warto pokresli¢, ze zgodnie z dyspozycjg art. 77
ustawy o rachunkowosci nieprowadzenie ksigg rachunkowych lub prowadzenie
ich wbrew ustawie stanowi przestanke do kary grzywny lub kary pozbawienia
wolnoSci do lat 2, albo obu tych kar tacznie. Natomiast sporzadzanie nierzetel-
nych sprawozdafi budzetowych, m.in. przez wykazywanie w nich nierzetelnych
danych, generuje powazne ryzyko naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
wynikajacej z art. 18 ust. 2 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoS§ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Szczeg6towy strukture skutkéw
finansowych nieprawidtowoSci w poszczegdlnych obszarach prezentuje tabela 2.

Wyniki analizy wskazuja, ze drugg grupa nieprawidtowoSci generujaca
wysokie skutki finansowe sg naruszenia prawa ujawnione w obszarze zamo-
wiefi publicznych: w 2011 r. 440 mln zt (9%), a w 2012 r. 230 mln zt (4,9%).
Roéwnie duze skutki finansowe wystapity w obszarze zwigzanym z planowaniem
budzetu (w 2012 r. 341 mln — 7,3%) oraz realizacja dochodéw budzetowych
(w 2011 r. 176 mln zt — 3,6%) 1 dokonywaniem wydatkéw budzetowych (w 2013 r.
1015 mln zt — 7%). Katalog przyczyn ujawnionych nieprawidfowosci oraz ich
skutkéw finansowych jest do$¢ szeroki. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢:

— czeste zmiany w regulacjach prawnych normujacych dziatanie gospodarki
finansowej JST. Niestabilno$¢ przepiséw prawa finansowego czy prawa bilan-
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Tabela 2. Nieprawidfowosci w ujeciu finansowym w latach 2011-2014

L 2011 2012 2013 2014
Zagadnienia

wminzt | w% | wmlnzt | w% | wmlnzt | w% | wmlnzt | w%
Ogédtem 4902,2 | 100 | 46896 100 | 14267,6 | 100 | 328499 | 100
Ksiegowosé 3514,6 716 | 3603,5 | 76,8 | 118225 | 82,9 | 320672 | 977
1 sprawozdaw-
czo§é
Ogdlne zagadnie- | 267.8 55 341,1 73 305,0 2,1 160,8 0,5
nia planowania
budzetu
Dochody budze- 176,1 3,6 79,3 1,7 91,6 0,6 73,5 0,2
towe
Wydatki budze- 149,2 3,0 175,8 3,6 10153 7,1 109,8 0,3
towe
Zamoéwienia 440,6 9,0 2304 49 2924 2,1 2358 0,7
publiczne
Rozliczanie 111,8 23 40,3 09 57,2 04 36,8 0,1
dotacji
Dtug publiczny 82,5 1,7 68,5 1,5 5494 39 135,1 04
Gospodarka 150,1 3.1 110,5 24 1289 0,9 29,1 0,1
mieniem
Rozliczenia JST 9,5 0,2 40,2 09 53 0,0 1,8 0,0
z jednostkami
organizacyjnymi

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych pochodzacych z [Sprawozdania z dziatalnosci. ..
2011-2014].

sowego powoduje, ze pracownicy stosujacy na co dziefi te przepisy mogg by¢
niepewni ich interpretacji, a takze niezgodnoSci w zastosowaniu w dziatalnoS$ci
praktycznej. Na stan taki majg takze wplyw luki w przepisach prawa oraz lako-
niczne formutowanie przez ustawodawce niektérych fragmentéw w ustawach.
Typowym przyktadem jest definicja kontroli zarzadczej zawarta w art. 68 ustawy
o finansach publicznych;

—kwalifikacje i kompetencje kadry zarzadzajacej i pracownikéw JST.
Powszechnie wiadomo, ze o sukcesie realizowanych zadan i celéw publicznych
decyduje w duzej mierze personel. Ograniczenie nieprawidfowosci w dzialaniu
gospodarki finansowej JST moze nastgpié, jezeli osoby wykonujace poszczegdlne
zadania beda posiadaly stosowna wiedzg, umiejetnoSci, a takze doSwiadczenie
pozwalajace na efektywne i zgodne z wymogami prawa wypelnianie obowiazkéw
stuzbowych. Wedtug M. Kosek-Wojnar osoby, ktére beda sprawowaé wtadze
w réznych jednostkach samorzadowych, obok kompetencji powinny posiadaé
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okreSlone predyspozycje — sa to uczciwo$é, rzetelno$¢, bezinteresownos¢, nieza-
leznos$¢. Duze znaczenie ma takze kryterium merytoryczne [Kosek-Wojnar
1 Suréwka 2007, s. 136];

— poprawna struktura organizacyjna JST. Duzy wptyw na minimalizowanie
ryzyka nieprawidtowosci w gospodarce finansowej jednostek samorzadowych
ma struktura organizacyjna. Powinna by¢ ona dostosowana do zalozonych celow
i zadafi JST. W praktyce dobrym rozwigzaniem jest okreSlenie dla kazdego
pracownika w formie pisemnej zakresu zadan i uprawnien dla komérek orga-
nizacyjnych bedacych w strukturze JST. Duzg role w ograniczeniu przyczyn
powstawania nieprawidtowoSci odgrywa dostep do informacji niezbednych do
podejmowania decyzji zarzadczych. Dlatego tez system komunikacji powinien
zapewniC nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich wlasciwe zrozumienie przez
odbiorcow (zob. szerzej [Komunikat nr 23... 2009]).

6. Mechanizmy kontroli nieprawidlowosci w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Problematyke mechanizméw kontroli nalezy rozpatrywaé w kontekScie
poszczegbdlnych grup standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych, tj.:

— Srodowiska wewnetrznego,

— celéw i zarzadzania ryzykiem,

— mechanizmoéw kontroli,

— informac;ji i komunikacji,

— monitorowania i oceny.

Standardy okreslaja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do funkcjonowania
systemu kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych. Zasadniczym celem
jest za§ promowanie spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnie
z migdzynarodowymi wytycznymi w tym zakresie [Komunikat nr 23... 2009].
Powszechnie mechanizmy kontroli okre§lane sg jako uregulowania wewnetrzne,
ktére wspomagaja dziatanie poszczegdlnych obszardw, ograniczajac ryzyko
nieprawidiowosci, a takze zapewniaja prawidlowg realizacje celéw. Doda¢ nalezy,
ze w obecnym stanie prawnym brak konkretnego przepisu w ustawie o finan-
sach publicznych z 2009 r. zobowigzujacego kierownikow jednostek do opraco-
wania w formie pisemnej procedur dotyczacych m.in. przeprowadzania wstgpnej
oceny celowoSci zaciggania zobowigzafi finansowych i dokonywania wydatkow.
Obowiazek ustalenia tych procedur w formie pisemnej wynikatl z art. 47 ust. 3
ustawy o finansach publicznych z 2005 r. W aktualnych uregulowaniach prawnych
ustawodawca w art. 68 ust. 2 wskazat tylko ogdlnie, ze celem kontroli zarzadczej
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jest zgodno$¢ dziatania z procedurami wewnetrznymi. Mozna wigc przyjac, ze
mimo zmiany regulacji za wlaSciwe uznaje si¢ opracowanie uregulowan wewnetrz-
nych w formie pisemnej (por. [Trykozko 2010, s. 160]). Ustalenie niektorych
procedur tworzacych system kontroli zarzadczej wynika wprost z przepisow
prawa. Przyktadem obligatoryjnej procedury sa zasady (polityka) rachunkowoSci —
obowigzek ich opracowania w formie pisemnej wynika wprost z dyspozycji art. 10
ust. 2 ustawy o rachunkowosci. Dokumentacja ta jest kluczowa do prawidtowego
dziatania systemu rachunkowos$ci w JST. Opracowana zgodnie w wymogami prawa
bilansowego skutecznie ogranicza ryzyko dysfunkcji w obszarze rachunkowosci.

Z uwagi na specyfike JST dobér mechanizméw kontroli powinien by¢ starannie
przemySlany, tak aby wdrozone procedury stanowity odpowiedz na zidentyfiko-
wane ryzyko i pozwalaly nim elastycznie zarzadza¢. Opracowujac mechanizmy
kontroli, warto wykorzystaé wytyczne i wskazéwki zawarte w standardach kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. W celu ograniczenia ryzyka niepra-
widtowoSci w gospodarce finansowe JST mozna w szczeg6lnoSci wykorzystac
takie rodzaje mechanizméw kontroli, jak (zob. szerzej [Komunikat nr 23... 2009]:

— dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej — procedury wewnetrzne,
inne dokumenty okre§lajace zakres obowiazkéw, uprawniefi i odpowiedzialnoSci
powinny by¢ spdjne i dostepne dla wszystkich oséb;

—ochrona zasobdéw — nalezy zadbaé, aby dostgp do zasobéw JST miaty
wylacznie upowaznione osobys;

— szczegbtowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospo-
darczych — wymaga si¢, aby procedury zapewniaty: rzetelne i petne dokumento-
wanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych, podziat kluczowych
obowigzkoéw, zwlaszcza przy autoryzacji operacji finansowych, a takze by prze-
strzegano zasady dokonywania weryfikacji operacji finansowych i gospodarczych
przed realizacjq i po realizacji;

— mechanizmy kontroli dotyczace systeméw informatycznych — nalezy wdrozy¢
polityke bezpieczefnstwa systeméw informatycznych uwzgledniajacag w szczegdl-
noSci hasta dostepu, autoryzacje zmian w systemach informatycznych itp.

Wprowadzajac mechanizmy kontroli, nalezy kierowac si¢ zasada, ze koszt ich
opracowania i wdrozenia nie powinien przekroczy¢ uzyskiwanych rezultatow.

7. Podsumowanie

Gtéwny wniosek ptynacy z rozwazan dotyczy duzej liczby ujawnianych przy-
padkéw naruszen prawa w gospodarce finansowej JST. Najwigkszg liczbe niepra-
widlowosci ujawniono w obszarze zwigzanym z planowaniem i realizacja budzetu
samorzgdowego. Na drugim miejscu RIO wskazuje nieprawidtowosci w zakresie
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systemu rachunkowosci i sprawozdawczosci. Dane te sg niepokojace, gdyz moze to
$wiadczy¢ o staboSciach zwigzanych z zarzadzaniem budzetem — z jedne;j strony
z dysfunkcjami w pobieraniu, udzieleniu ulg i zwolnien w podatkach i optatach
lokalnych, a z drugiej z brakiem efektywnoSci i racjonalnego dokonywania
wydatkéw publicznych. Tak duza liczba nieprawidtowosci w dziataniu systemu
rachunkowoSci i sprawozdawczo$ci moze w konsekwencji podwaza¢ wiarygod-
no$¢ uzytecznej informacji ptynacej ze sprawozdawczoS$ci budzetowej i finan-
sowej. Znieksztatcona informacja o sytuacji finansowej, chociazby zadtuzeniu JST,
a takze faktycznie osiggnigtych rezultatach, moze wprowadza¢ w btad odbiorcow
zewngetrznych i wewnetrznych. Wazne jest, aby decydenci samorzagdowi wycig-
gali wnioski z przedstawionych przez RIO ustalen. Ograniczenie naruszen prawa
nastapi¢ moze przez zapewnienie biezacych szkolefi pracownikom JST, gdyz ze
wzgledu na ciggle zmiany regulacji prawa istnieje wysokie ryzyko powstawania
nieprawidtowosci. Waznym czynnikiem przesadzajgcym o liczbie popetnianych
btedéw jest stabilnoS$¢ kadr w dziatach finansowo-ksiggowych. Liczba ujawnio-
nych nieprawidtowoSci, a takze ich wymiar finansowy dowodzg, ze RIO ogrywaja
wazng role w procesie zarzadzania JST i przyczyniaja si¢ do poprawy gospodaro-
wania finansowymi §rodkami publicznymi.
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Irregularities in the Financial Management of Local Government Units
Disclosed by the Regional Chambers of Audit — Analysis for the Years
2006-2014

(Abstract)

The issue presented in the article refers to the disclosure of legal violations revealed by
regional chambers of audit (RCA) as a result of financial audits of local government units.
The article also assesses the financial implications of the various types of irregularities.
Given the scale of the irregularities disclosed, the article addresses the concept
of management control as a new category of financial goal. According to the assumptions
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of the legislature, this goal is to support the realisation of the aims and tasks of local
government. Bearing in mind the desire to reduce risk factors generating the formation
of irregularities, the article presents the essence of control mechanisms in the operation
of financial management.

The article presents the violations most frequently disclosed by the RCA as regards
the operation of the financial management of local governments. It offers a review of the
literature and examines RCA activity reports prepared by the National RCA Board.
A secondary analysis of the legislation was also carried out. The study covers the years
2006-2014, a period that saw financial law change profoundly.

Keywords: local government, financial control, regional chamber of audit, irregularity.



