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Streszczenie

Cel: Przeprowadzenie szczegélowej analizy poréwnawczej kontroli komplekso-
wych przeprowadzonych przez regionalna izbe obrachunkowa (RIO) w wybranych
miastach wojewédztwa kujawsko-pomorskiego. Artykul ma na celu zidentyfiko-
wanie wspo6lnych nieprawidlowoseci, réznic w zarzadzaniu finansami publicznymi
oraz organizacji wewnetrznej] w kontrolowanych jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, a takze sformulowanie wnioskéw 1 rekomendacji dotyczacych poprawy
efektywnoéci zarzadzania publicznego w tych jednostkach.

Metodyka / podejscie badawcze: W artykule zastosowano metode analizy
poréwnawczej, opierajac sie¢ na dokumentach pokontrolnych RIO z kontroli kom-
pleksowych przeprowadzonych w szeéciu miastach wojewddztwa kujawsko-po-
morskiego. Analiza zostala podzielona na kilka etapéw: (1) wstepna klasyfikacje
obszaréw kontroli, (2) poréwnanie wynikéw kontroli, (3) sformutowanie wsp6lnych
wnioskow oraz (4) rekomendacje.
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Wyniki: Wyniki analizy wskazuja na wystepowanie wsp6lnych nieprawidlowosci
we wszystkich kontrolowanych jednostkach, szczegélnie w obszarach ksiegowosci
i zaméwien publicznych. Stwierdzono liczne btedy w prowadzeniu ksiag rachun-
kowych, sporzadzaniu sprawozdan finansowych oraz zarzadzaniu zamdéwieniami
publicznymi. Obserwacje te prowadza do wniosku, ze istnieje potrzeba wzmoc-
nienia nadzoru i1 poprawy procedur wewnetrznych w zarzadzaniu finansami
publicznymi.

Ograniczenia / implikacje badawcze: Analiza opiera sie na dokumentach
pokontrolnych z jednego wojewddztwa, co moze ograniczaé mozliwosci generali-
zacjl wnioskéw na inne regiony. Ponadto, dokumenty pokontrolne nie odzwiercie-
dlaja pelnego obrazu zarzadzania jednostkami samorzadowymi, gdyz koncentruja
sie na wybranych aspektach dziatalno$ci.

Praktyczne implikacje: Mozliwosci wykorzystania wynikow analizy przez
jednostki samorzadu terytorialnego do poprawy swoich wewnetrznych procedur
zarzadzania finansami.

Oryginalno$é / warto§é: Autor stwierdza, ze wykorzystanie analizy poréwnaw-
czej wynikow kontroli RIO pozwala na zidentyfikowanie systemowych probleméw
w zarzadzaniu finansami publicznymi na poziomie lokalnym. Artykut dostarcza
wartoSciowych wnioskéw 1 rekomendacji, ktére moga byé wykorzystane przez
inne jednostki samorzadu terytorialnego oraz przez organy nadzorujace, w celu
poprawy efektywnosci zarzadzania publicznego.

Stlowa kluczowe: audytor, kontrola kompleksowa, regionalna izba obrachun-
kowa (RIO), zarzadzanie finansami publicznymi.
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Wprowadzenie

odstawy prawne do prowadzenia kontroli kompleksowe] przez regio-
nalne izby obrachunkowe (RIO) sa okreslone w kilku kluczowych aktach
prawnych:

1. Ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych (Ustawa z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych 2023), ktéra jest pod-
stawowym dokumentem prawnym regulujacym dzialalnoéé RIO. Okreéla
ona zakres zadan 1 kompetencji RIO, podmioty podlegajace kontroli: m.in.
jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki, jednostki organizacyjne
oraz rodzaje prowadzonych przez RIO kontroli, w tym kontrole komplek-
sowg, ktéra obejmuje ocene caloéci gospodarki finansowej kontrolowanego
podmiotu;

2. Ustawy o finansach publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych 2024), ktéra definiuje zasady prowadzenia gospodarki
finansowej przez jednostki sektora finanséw publicznych. Ponadto ustawa
reguluje obowiazki jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie finanséw,
ktére podlegaja kontroli przez RIO, a takze naktada obowiazek przestrze-
gania zasad celowosci, gospodarno$ci 1 rzetelnoSci;

3. Ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym 2024), ktéra okresla funkcjonowanie gmin jako podsta-
wowych jednostek samorzadu terytorialnego i stanowi podstawe do kontroli
gospodarki finansowej gmin przez RIO;

4. Ustawy o samorzadzie powiatowym (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym 2024), ktéra reguluje organizacje 1 funkcjonowanie
powiatéw 1 stanowi podstawe prawng do kontroli gospodarki finansowej
powiatéw przez RIO;

5. Ustawy o samorzadzie wojewodztwa (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojew6dztwa 2024), ktéra dotyczy zasad funkcjonowania
samorzadéw wojewddzkich 1 umozliwia RIO przeprowadzanie kontroli
kompleksowej gospodarki finansowej wojewodztw;

6. Kodeksu postepowania administracyjnego (Ustawa z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego 2024, Dz. U. z 2024 r. poz.
572.), ktéry stosowany jest pomocniczo w zakresie procedur kontrolnych,
w szczegoblnosci dotyczacych wydawania decyzji, zawiadomien i rozpatry-
wania uwag;

7. Ustawy o odpowiedzialnoS§ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych 2024, Dz. U. z 2024 r. poz. 104), ktéra
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dotyczy odpowiedzialno§ci oséb za nieprawidlowoéci stwierdzone podczas
kontroli RIO oraz umozliwia tej instytucji przekazywanie spraw do organow
orzekajacych w sprawach dyscypliny finanséw publicznych.

Przedstawione akty prawne tworza ramy formalno-prawne oraz okre§laja zakres
merytoryczny prowadzonych w jednostkach samorzadu terytorialnego kontroli
kompleksowych przez RIO. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych, stano-
wigca fundament dzialania RIO, okreéla zakres dzialan kontrolnych, wskazujac, ze
kontrola kompleksowa obejmuje cato$é¢ gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, a w szczegdlnoéci badane sa: (1) legalno§é dziatan — zgodnos§é z obo-
wigzujacymi przepisami prawa; (2) celowo$é — weryfikacja, czy Srodki publiczne sa
wykorzystywane zgodnie z ich przeznaczeniem; (3) gospodarno$é i oszczedno§é — ocena
efektywnosci wydatkowania §rodkéw publicznych oraz (4) rzetelno$é — sprawdzenie,
czy dokumentacja finansowa 1 sprawozdawcza odpowiada stanowi faktycznemu.
Z kolei ustawa o finansach publicznych pozwala ukierunkowaé¢ kompleksowe kontrole
RIO na zgodno$§¢ z prawem gospodarowania przez samorzady $srodkami publicznymi.
W tym zakresie kontrole kompleksowe obejmujg m.in. takie obszary jak: (1) planowa-
nie i realizacje budzetu — badanie, czy uchwala budzetowa jest zgodna z przepisami
prawa, a jej realizacja odpowiada zatozeniom; (2) zarzadzanie dtugiem publicznym
— weryfikacja przestrzegania limitow zadluzenia oraz zasad emisji obligacji oraz (3)
sprawozdawczo$¢ finansowa — ocene poprawnosci prowadzenia ksiag rachunkowych
1 sporzadzania sprawozdan. Przepisy ustaw odpowiednio o samorzadzie gminnym,
powiatowym oraz o samorzadzie wojewddztwa okre§laja ramy organizacyjne dzia-
lania gmin, ktére sa szczegélowo analizowane podczas kontroli. W szczegdblnosci
RIO sprawdza, czy rada gminy oraz wdjt (burmistrz, prezydent miasta, wojewoda)
realizuja swoje zadania zgodnie z przepisami prawa. Waznym elementem kontroli
RIO jest gospodarowanie mieniem komunalnym, ktére powinno by¢ prowadzone
z poszanowaniem zasad efektywnosci 1 oszczednoé$ci. Elementem kontroli komplek-
sowych RIO jest réwniez badanie zgodno$ci uchwat budzetowych z obowiazujacymi
przepisami oraz realizacja zadan w zakresie finansowania projektéow infrastruktu-
ralnych i spolecznych.

Analizujac podstawy prawne funkcjonowania RIO i prowadzonych przez te jed-
nostki kontroli kompleksowych nalezy przywota¢ uchwate nr 6/2006 Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych (Krajowa Rada RIO 2006). Dokument ten stanowi
fundament dziatalno$ci kontrolnej tych organéw, w ktérym okreslone zostaty precy-
zyjne zasady, metody oraz procedury realizacji nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego (JST). Ponadto, uchwala Krajowej Rady opiera sie na miedzynarodo-
wych standardach, takich jak normy INTOSAI (ang. The International Organization
of Supreme Audit Institutions), Miedzynarodowej Federacji Ksiegowych (IFAC) czy

79



80

Rocznik Audytu i Rachunkowosci 2024 Pawel Modrzynski

Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO), co podkres§la jej uniwersalny
1 nowoczesny charakter.

Istote kontroli kompleksowych 1 ich prawne umocowanie nalezy rozpatrywacé
szerzej, szukajac zrodet koniecznoéci tych kontroli rowniez w idei funkcjonowania
samorzadow. Wyszkowska, analizujac samodzielno$é dochodowa JST, wskazuje
na kluczowe wyzwania zwigzane z autonomia finansowa gmin w Polsce. W kon-
tek$cie tych wyzwan szczegdlnie istotne jest odniesienie tych probleméw do roli,
jaka odgrywaja kontrole kompleksowe realizowane przez RIO. Kontrole te nie
tylko monitoruja zgodno§¢ dziatan JST z przepisami prawa, ale r6wniez oceniaja,
efektywno$¢ i rzetelno$¢ zarzadzania finansami publicznymi. Wyszkowska zwraca
uwage, ze ograniczona samodzielno$¢ dochodowa JST wynika przede wszystkim
z ich niewielkiego wladztwa podatkowego oraz uzaleznienia od transferéw celo-
wych z budzetu panstwa (Wyszkowska 2017). Z kolei Woznicki skupia sie na
problemach zwiazanych z regulacjami konstytucyjnymi dotyczacymi finanséw
JST. Wskazuje na istotne ograniczenia samodzielnoéci finansowej JST wynika-
jace z nadmiernej swobody ustawodawcy oraz podkresla konieczno$é zmian, ktore
moglyby zagwarantowaé JST wieksza autonomie finansowa. Woznicki podkre§la,
ze art. 167 Konstytucji RP zapewnia JST udzial w dochodach publicznych, ale
jednocze$nie ogranicza ich realna samodzielnoéé finansowa. Dochody wtasne JST,
cho¢ kluczowe, sg sztucznie zawyzane przez wlaczenie do nich udzialéw w podat-
kach ogélnokrajowych, takich jak PIT i CIT, nad ktérymi JST nie majg realnej
kontroli. W kontekscie tych ograniczen kontrola kompleksowa RIO nabiera szcze-
gbélnego znaczenia, poniewaz pozwala w przejrzysty sposéb sprawdzi¢, czy Srodki
badanych przez RIO jednostek wydatkowane byly zgodnie z prawem. Jednostki
te operujac w systemie ograniczonej autonomii, czesto musza zarzadzaé srodkami
transferowymi i subwencjami. Jak wskazuje Woznicki, JST nie maja pelnego
wplywu na wysokoéé swoich dochodéw, co zmusza je do optymalizacji wydatkéw.
Kontrole kompleksowe moga poméc w identyfikacji obszaréw, gdzie zarzadzanie
finansami mozna usprawni¢. Woznicki zauwaza réwniez, ze w systemie finanso-
wym JST rola dotacji celowych stale roénie, co ogranicza elastyczno$é¢ finansowa
samorzadow. JST czesto musza realizowaé zadania zlecone przez panstwo, kté-
rych finansowanie pochodzi z dotacji celowych, a ich wysoko$¢ i przeznaczenie
sa odgérnie okreslane. W tym kontekscie kontrola kompleksowa RIO pozwala
ocenié, czy: (1) JST realizujg zadania zlecone zgodnie z warunkami dotacji oraz (2)
sprawdzié, czy istnieja mechanizmy umozliwiajace lepsze wykorzystanie srodkow
na zadania wlasne JST. WozZnicki podkresla, ze brak realnej autonomii finanso-
wej JST podwaza zasade decentralizacji, ktéra jest fundamentem samorzadno-
éci. Jednoczesénie kontrola kompleksowa RIO, choé¢ zewnetrzna, dziala na rzecz
wzmacniania transparentnoéci i odpowiedzialnoéci JST, co jest zgodne z idea
decentralizacji. RIO moga ocenié czy JST w pelni wykorzystuja swoje ograniczone
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wladztwo podatkowe i dochodowe oraz czy zarzadzaja swoimi finansami w sposéb
zgodny z zasadami gospodarnosci i rzetelnosci (Woznicki 2023).

W nawigzaniu do analiz Wyszkowskiej 1 Woznickiego, ktére wskazuja na ogra-
niczenia samodzielnoéci finansowej JST w Polsce, Lidstrom dostarcza szerszego,
poréwnawczego kontekstu dla roli kontroli finansowe] w systemach samorzado-
wych. Autor wskazuje, ze systemy lokalne r6znia sie w zaleznoSci od historycz-
nych, instytucjonalnych i politycznych uwarunkowan, co determinuje zaréwno ich
strukture, jak 1 zakres autonomii. Podstawowym celem analizy jest wskazanie
kluczowych cech wspdélnych, ktére umozliwiaja poréwnywanie systemoéw samorza-
dowych w réznych krajach. Lidstrom zwraca uwage na trzy zasadnicze aspekty
samorzadow: zakres ich autonomii, dywersyfikacje funkcji oraz stopien zaleznosci
od panstwa. Autonomia lokalnych wladz, wedlug autora, jest zawsze ograniczona
przez ramy prawne wyznaczone przez panstwo, co wplywa na zdolno$é samo-
rzadéw do podejmowania decyzji finansowych 1 organizacyjnych. Dywersyfikacja
funkcji polega na réznym podejéciu do zadan samorzadéw — od éwiadczenia ustug
spotecznych po zarzadzanie rozwojem gospodarczym.

W modelach scentralizowanych, takich jak w przypadku Polski, JST zmuszone
sq czesto do realizacji odgérnie narzucanych zadan, co ogranicza ich elastycznoéé
1 skuteczno$éé. Lidstrom analizuje réwniez modele zalezno$ci miedzy samorzadem
a panstwem. Systemy regulowane, w ktérych panstwo odgrywa dominujaca role,
wymagajg silnych mechanizméw nadzoru, aby zapewnié¢ zgodno$é dzialan JST
z polityka centralng. Natomiast w modelach autonomicznych, samorzady maja
wieksza swobode, co pozwala na bardziej elastyczne podejécie do lokalnych potrzeb,
ale wigze sie z wiekszg odpowiedzialnoS$cig za efektywno$¢ dzialan (Bennett 1993).
Lidstrom podkresla réwniez znaczenie historycznych uwarunkowan w ksztattowa-
niu systeméw samorzadowych. Przyktady europejskie, w tym Polski, wskazuja na
silne tradycje centralizacyjne, ktére wpltynety na ograniczong samodzielno§é lokal-
nych wladz. W systemach takich jak polski, gdzie dominuja dotacje celowe i sub-
wencje, JST czesto nie maja petnej kontroli nad wlasnymi budzetami, co utrudnia
skuteczne planowanie 1 realizacje polityk lokalnych. W kontekscie tej analizy rola
RIO staje sie szczegdlnie istotna. W systemie regulowanym, gdzie JST sq zalezne
od panstwa, prowadzone przez RIO kontrole kompleksowe kontrole pozwalaja,
monitorowaé zgodno$é¢ dziatan z obowigzujacymi przepisami, celowo$é¢ wydatko-
wania Srodkéw oraz efektywno$é zarzadzania. RIO wypetniaja luke wynikajaca
z ograniczonej autonomii JST, wspierajac transparentno§é i poprawe zarzadzania
publicznymi finansami (Lidstrém 1998).

Przedstawione powyzej aspekty funkcjonowania samorzadéw sa szeroko opi-
sywane w literaturze. Poniatowicz wskazuje, ze ograniczone wladztwo podatkowe
i zalezno§¢ JST od transferéw centralnych wymagaja szczegdlnej kontroli nad spo-
sobem wykorzystywania §rodkéw publicznych (Poniatowicz 2015). Szolno-Koguc
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zZwraca uwage na znaczenie autonomii finansowej JST jako warunku ich efek-
tywnego funkcjonowania (Szotno-Koguc 2021). Boex w swoim raporcie analizuje
decentralizacje finansowa w kontek$cie miedzynarodowym wskazujac, ze brak
odpowiednich mechanizméw nadzoru moze prowadzi¢ do nieefektywnosci i nie-
réwnoséci regionalnych (Boex 2009). Patrzalek omawiajac system finansowania
JST zwrécit uwage na konieczno$é¢ wdrazania metod zwiekszania efektywnosci
zarzadzania finansami publicznymi. Szczegdlna uwage zwrécit on na potrzebe
stosowania budzetowania zadaniowego oraz racjonalnej alokacji srodkéw publicz-
nych (Patrzatek 2012).

Na gruncie krajowych regulacji prawnych szczegélny nacisk ktadzie sie na zna-
czenie dziatan kontrolnych JST w kontekécie zapewnienia zgodnos$ci gospodarki
finansowej z obowiazujacymi przepisami prawa (Btaszko 2019).

Definiujac kontrole kompleksowe nalezy spozycjonowaé to pojecie na gruncie
innych kontroli, np. zarzadczych, ktére nalezg do kluczowych mechanizméw nad-
zoru stosowanych w sektorze finansé6w publicznych. Zaréwno kontrole komplek-
sowe, jak 1 zarzadcze maja na celu poprawe jakoSci zarzadzania publicznymi $rod-
kami, natomiast ich funkcje, zakres oraz charakter dzialania réznig sie od siebie
w istotny spos6b. Kontrola zarzadcza, zgodnie z przepisami ustawy o finansach
publicznych, to system wewnetrznego zarzadzania, ktorego celem jest zapewnie-
nie legalnoéci, efektywnoéci 1 oszczedno$ci w realizacji zadan publicznych. Jest
narzedziem wspierajacym kierownikéw jednostek sektora publicznego w zarzadza-
niu ryzykiem, monitorowaniu realizacji budzetu oraz identyfikowaniu obszaréw
wymagajacych poprawy. Ma ona charakter prewencyjny i jest integralna czeécia
biezacego zarzadzania w jednostkach. Dziatania podejmowane w ramach kontroli
zarzadcze] koncentrujg sie na optymalizacji wewnetrznych proceséw 1 wdrazaniu
mechanizméw kontrolnych, ktére pomagaja w osiaganiu wyznaczonych celow.
Z kolei kontrole kompleksowe przeprowadzane przez RIO pelnig funkcje zewnetrz-
nego nadzoru nad JST. Regionalne izby obrachunkowe, dzialajac na podstawie
ustawy o RIO oraz ustawy o finansach publicznych, badaja zgodno$¢ dziatan JST
7z przepisami prawa oraz oceniaja celowo$é, gospodarno$é i rzetelno$é zarzadzania
publicznymi $rodkami. Kontrole RIO obejmuja szeroki zakres dzialan, od analizy
budzetéw 1 sprawozdan finansowych, przez ocene realizacji zamowien publicznych,
po weryfikacje uchwal budzetowych. W przeciwienstwie do kontroli zarzadczej
dzialania RIO maja charakter niezalezny i zewnetrzny, co pozwala na obiektywna
ocene dzialalnoéci samorzadéow. W wywiadzie Szulin wskazuje na komplemen-
tarno$¢ obu mechanizméw. Kontrola zarzadcza dziala na poziomie operacyjnym,
wspierajac codzienne funkcjonowanie jednostek, podczas gdy kontrole RIO sku-
piaja sie na strategicznej ocenie zgodnoéci dzialan JST z przepisami prawa oraz
zasadami efektywnego zarzadzania. Razem tworza system, ktéry z jednej strony
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umozliwia biezace usprawnianie procesOw wewnetrznych, a z drugiej pozwala na
niezalezna, ocene zewnetrzng, (Kubicka-Zach 2021).

1. Metodologia badawcza

Dobér préby do niniejszego badania opieratl sie na podejéciu nielosowym, co ozna-
cza, ze jednostki zostaly wybrane celowo. Takie podejScie jest uzasadnione spe-
cyfika problematyki badawczej, ktéora wymaga analizy szczegétowych danych
dostepnych w dokumentacji pokontrolnej RIO. W celu realizacji badan wybrane
zostaly gminy z wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, ktére byly przedmiotem
kontroli kompleksowych prowadzonych przez RIO.

Do badania zostalo zakwalifikowanych nastepujacych pieé¢ gmin z wojewddz-
twa kujawsko-pomorskiego: (1) Aleksandréw Kujawski, (2) Chetmno, (3) Chetmza,
(4) Ciechocinek oraz (5) Lipno.

Dobér nielosowy wykorzystany w badaniach wynikal z nastepujacych
czynnikéw:

1. Dostepno$é danych — wybrane gminy byly przedmiotem kompleksowych
kontroli RIO, co zapewnia szczegblowe informacje o ich gospodarce finansowej
w okresie objetym badaniem.

2. Reprezentatywno$é¢ dla regionu — wybrane jednostki réznia sie pod wzgledem
wielkoéci, struktury budzetowe) oraz charakterystyki spoteczno-gospodarczej,
co pozwala na zréznicowang analize probleméw w zarzadzaniu finansami
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim.

3. Podejscie celowe — wybrano jednostki, ktéore moga dostarczyé bogatego
materiatu badawczego, umozliwiajacego analize powtarzajacych sie niepra-
widlowos$ci w kontekécie regionalnym.

4. Mozliwo$é¢ przeprowadzenia poglebionej analizy wybranych przypadkéw
(tzw. case study) w celu identyfikacji i interpretacji zjawisk.

Metoda analizy porownawczej zostata wybrana jako kluczowe narzedzie badawcze,
po to aby zidentyfikowaé podobienstwa i réznice miedzy wybranymi jednostkami.
Jej zastosowanie w tym badaniu opiera sie na zalozeniach teoretycznych:

1. Komparatystyka jako metoda badawcza — analiza poréwnawcza pozwala
na zrozumienie specyficznych cech kazdej gminy, jednoczeénie wskazujac
wspolne wzorce lub réznice w obszarach objetych kontrola (np. rachunkowo$é,
zamoéwienia publiczne, zarzadzanie mieniem).

2. Wartos¢ diagnostyczna — poréwnanie wynikow kontroli umozliwia ocene
skutecznosci praktyk zarzadzania finansami w poszczegélnych jednostkach
oraz identyfikacje obszaréw wymagajacych poprawy.
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3.

Metoda poréwnawcza jest szczegdlnie uzyteczna w badaniach JST, poniewaz
réznice w ich funkcjonowaniu mogg wynika¢ z wielu zmiennych, takich
jak wielko§¢ budzetu, poziom zadtuzenia, czy lokalne uwarunkowania
spoteczno-gospodarcze.

Analiza poréwnawecza zostala wybrana takze ze wzgledu na jej praktyczne zastoso-

wanie w interpretacji wynikéw kontroli RIO. Por6wnanie wynikéw dla wybranych

gmin pozwala na:

1.

Wyciagniecie wnioskéw dotyczacych systemowych probleméw w zarzadzaniu
finansami publicznymi na poziomie regionalnym.

Ocene, czy réznice w wynikach kontroli wynikaja z charakterystyki samych
JST, czy z niejednolitych praktyk kontrolnych.

Wskazanie uniwersalnych wnioskéw, ktére moga by¢ przydatne dla innych
JST w podobnym kontekscie.

Analiza poréwnawcza zostata przedstawiona na podstawie nastepujacych dokumen-

tow RIO — wystapienia pokontrolne:

1.

Miasto Aleksandréow Kujawski

Tytut dokumentu: Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Bydgoszczy (Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy 2024a)
Numer sprawy: RIO/KF/4104-6/2024

Data wystapienia: 10 czerwca 2024 r.

Zakres kontroli: Kompleksowa kontrola gospodarki finansowej i zaméwien
publicznych za lata 2021-2023.

Miasto Chelmno

Tytut dokumentu: Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy (Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy 2024b)
Numer sprawy: RIO/KF/4104-2/2024

Data wystapienia: 4 czerwca 2024 r.

Zakres kontroli: Kompleksowa kontrola gospodarki finansowej i zaméwien
publicznych za lata 2021-2023.

Miasto Chelmza

Tytut dokumentu: Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy (Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy 2023b)
Numer sprawy: RIO/KF/4104-25/2023

Data wystapienia: 20 listopada 2023 r.

Zakres kontroli: Kompleksowa kontrola gospodarki finansowej i zamdéwien
publicznych za lata 2021-2022.

. Miasto Ciechocinek

Tytut dokumentu: Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowej
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w Bydgoszczy (Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszcezy 2023a)
Numer sprawy: RIO/KF/4104-37/2023

Data wystgpienia: 14 listopada 2023 r.

Zakres kontroli: Kompleksowa kontrola gospodarki finansowej 1 zaméwien
publicznych za lata 2021-2023.

Miasto Lipno

Tytul dokumentu: Wystapienie pokontrolne Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Bydgoszczy (Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy 2024c)
Numer sprawy: RIO/KF/4104-13/2024

Data wystgpienia: 17 czerwca 2024 r.

Zakres kontroli: Kompleksowa kontrola gospodarki finansowej i zaméwien
publicznych za lata 2021-2023.

2. Analiza wynikéw badan

Na podstawie przeprowadzonej analizy dokumentéw pokontrolnych RIO zidentyfiko-

wane nieprawidlowoéci czy uchybienia mozna sklasyfikowaé wedtug nastepujacych

obszaréw:

1. Prowadzenia ksiegowosci i rachunkowosci — nieécisto$ci w dokumentacji
1 procedurach rachunkowych.

2. Audytu wewnetrznego — brak zgodnoSci z przepisami prawa dotyczacego
jego realizacji.

3. Zarzadzania mieniem komunalnym — nieprawidtowosci w klasyfikacji i gospo-
darowaniu nieruchomog$ciami.

4. Zamoéwien publicznych — opdznienia w publikacji ogloszen i btedy w specy-

fikacjach przetargowych.

Ponadto, analiza wynikéw kontroli kompleksowych przeprowadzonych w pieciu

badanych gminach pozwolila na wskazanie zar6wno wspélnych probleméw, jak

1 specyficznych trudnosci wystepujacych w poszczegélnych jednostkach.

Powtarzajace sie problemy w zarzadzaniu finansami publicznymi

Najczesciej wystepujace nieprawidlowosci dotyczyty rachunkowosci i sprawozdawczo-

$ci finansowej. W przypadku Aleksandrowa Kujawskiego i Ciechocinka stwierdzono

brak precyzyjnych polityk rachunkowych oraz nieprowadzenie analitycznych kont

dla specyficznych rozliczen, takich jak dochody i wydatki ztobka samorzadowego.

W kilku gminach, takich jak Chetmno i Chelmza, zidentyfikowano istotne uchybie-

nia w realizacji audytu wewnetrznego. W Chelmnie audyt byl prowadzony przez
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uslugodawce zewnetrznego, co bylto niezgodne z przepisami prawa w sytuacji przekro-
czenia progu budzetowego 100 mln zt. Chelmza natomiast nie egzekwowala realizacji
planu audytu, co wskazuje na niewystarczajacy nadzor nad procedurami kontrolnymi.
Te problemy sa szczegdlnie istotne, poniewaz brak skutecznego audytu ostabia zdol-
no$¢ gmin do wykrywania i eliminowania potencjalnych ryzyk finansowych.

Roéznice w charakterystyce nieprawidlowos$ci miedzy gminami

Niektore nieprawidlowosci byly charakterystyczne dla poszczegbélnych gmin.
W Lipnie szczegdlne problemy dotyczyly zarzadzania mieniem komunalnym, gdzie
do sprzedazy przeznaczano grunty, ktére nie nalezaty do zasob6w komunalnych.
To wskazuje na niedostateczne procedury weryfikacji i ewidencji nieruchomoéci.
Ponadto Lipno mialo trudnoéci z realizacjg zamdéwien publicznych, co objawiato
sie opéznieniami w publikacji ogloszen oraz btedami w specyfikacjach zaméwien.
Te uchybienia moga prowadzié¢ do ograniczenia konkurencji w przetargach i wzro-
stu kosztéw realizacji zamdéwien.

Ciechocinek miat problem z dokumentacja rozliczenr budzetowych, co wpltynelo na
trudnosci w ewidencji i analizie przeptywow finansowych. Takie braki moga powo-
dowaé ryzyko bledéw w planowaniu budzetowym i ograniczaé mozliwo$é efektyw-
nego alokowania $rodkéw publicznych.

Najpowazniejsze naruszenia w badanych gminach

W przypadku Aleksandrowa Kujawskiego i Chelmna stwierdzono naruszenia
majace szczegllnie istotne konsekwencje. W Aleksandrowie Kujawskim stwier-
dzono niezgodne z zasadami sprawozdawczo$ci zamkniecie ksiag rachunkowych
przed formalnym zatwierdzeniem sprawozdania finansowego przez rade miejska.
Takie dziatania moga wplynaé na bledna ocene sytuacji finansowej gminy i utrud-
niaé¢ podejmowanie strategicznych decyzji.

Chelmno, ze wzgledu na brak zgodnoéci realizacji audytu wewnetrznego z prze-
pisami, narazalo sie na niekontrolowane ryzyko finansowe, co moglo wplynaé na
stabilnoé¢ finansowa gminy. Braki w dokumentacji dziatan audytowych dodat-
kowo obnizaly mozliwo$é¢ skutecznego monitorowania realizacji budzetu.

W tabeli nr 1 przedstawione zostaly szczegétowe ustalenia RIO zawarte w doku-
mentach pokontrolnych badanych gmin.
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Tabela 1. Zestawienie szczegdtowych ustalen RIO w kontrolowanych gminach.

Aleksandrow Kujawski

ZAKRES USTALEN

Nieokre§lenie wersji oprogramowania ksiegowego oraz daty
jego wprowadzenia w polityce rachunkowosci, co stanowito
naruszenie art. 10 ustawy o rachunkowosci.

Zamykanie ksiag rachunkowych za rok 2022 przed formal-
nym zatwierdzeniem sprawozdania finansowego przez rade
miejska, co naruszylo zasady sprawozdawczosci.

Chelmno

Realizacja audytu wewnetrznego przez ushugodawce
zewnetrznego, mimo ze miasto przekraczalo prég budze-
towy 100 mln zl, co wymagalo zatrudnienia audytora
wewnetrznego.

Braki w dokumentacji dzialan audytowych, co utrudnialo
ocene skuteczno$ci audytu.

Chelmza

Nieegzekwowanie od audytora wewnetrznego realizacji
planu audytu na rok 2022, co wskazuje na niewystarczajacy
nadzér nad procedurami kontrolnymi.

Powierzenie czeéci ksiag rachunkowych zewnetrznemu pod-
miotowi bez formalnego upowaznienia, co byto niezgodne
z art. 54 ustawy o finansach publicznych.

Ciechocinek

Nieprowadzenie w ksiegach budzetu analitycznych kont do
rozliczen dochodéw i wydatkéw ztobka samorzadowego, co
skutkowalo nieécislo§ciami w ewidencji finansowej.

Braki w dokumentacji rozliczen budzetowych, co wptyneto
na obnizenie transparentnos$ci zarzadzania finansami.

Lipno

Ujecie w wykazach nieruchomosci do sprzedazy gruntéw,
ktére nie nalezaty do zasobéw komunalnych, co naruszalo
przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Opé6znienia w publikacji ogloszen o wykonaniu umowy
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych oraz btedy w specyfika-
cjach zaméwien publicznych, co naruszato przepisy prawa.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie analizy wystapien pokontrolnych RIO w badanych gminach.
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Analiza wynikéw kompleksowych kontroli przeprowadzonych przez RIO
w Bydgoszczy w pieciu gminach wojewoédztwa kujawsko-pomorskiego pozwala na
szczegotowe zidentyfikowanie probleméw w kluczowych obszarach zarzadzania
finansami publicznymi. Ponizej przedstawiono szczegétowe omdéwienie problemoéow
zwiazanych z (I) ksiegowoscia, (II) audytem, (III) zamoéwieniami publicznymi oraz
(IV) innymi kontrolowanymi aspektami, ktére wptynety na funkcjonowanie bada-
nych jednostek.

I. Ksiegowoséé i sprawozdawczos$é finansowa
1. Nieokre$lenie zasad polityki rachunkowos$ci

W Aleksandrowie Kujawskim brakowalo jasnego okreslenia zasad poli-
tyki rachunkowosci, w tym szczegélowych informacji dotyczacych wersji
oprogramowania ksiegowego oraz daty jego wprowadzenia. Takie niedo-
clagniecia sa sprzeczne z art. 10 ustawy o rachunkowoéci, ktéry wymaga,
aby polityka rachunkowosci byta jednoznaczna i kompletnie zdefiniowana.

2. Nieprawidlowe zamkniecie ksigg rachunkowych

W Aleksandrowie Kujawskim ksiegi rachunkowe za rok 2022 zostaty
zamkniete przed formalnym zatwierdzeniem sprawozdania finansowego
przez Rade Miejska, co jest niezgodne z art. 12 ustawy o rachunkowoéci.
Takie dzialanie narusza zasade rzetelno$ci sprawozdawczo$ci, narazajac
gmine na ryzyko bledéw w pédzniejszych rozliczeniach oraz potencjalne

sankcje administracyjne.
3. Brak analitycznych kont w ksiegach budzetowych

W Ciechocinku zauwazono, ze w ksiegach budzetowych brakowalo ana-
litycznych kont do rozliczenn dochodéw i wydatkéw zlobka samorzado-
wego. Prowadzenie szczegétowych kont analitycznych jest kluczowe dla
prawidlowej ewidencji przeptywéw finansowych.
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II. Audyt wewnetrzny
1. Nieprawidlowe zlecanie audytu zewnetrznym podmiotom

W Chelmnie audyt wewnetrzny byl realizowany przez zewnetrznego
ushugodawce, pomimo ze gmina przekroczyla prég budzetowy 100 mln
zl, co zgodnie z art. 278 ustawy o finansach publicznych wymaga zatrud-
nienia audytora wewnetrznego. Takie dzialanie ograniczalo mozliwoéé

skutecznego nadzoru nad finansami i bylo sprzeczne z przepisami prawa.
2. Brak realizacji planu audytu

W Chetmzy audytor wewnetrzny nie zrealizowal zatwierdzonego planu
audytu na rok 2022, co wskazuje na zaniedbania w zakresie nadzoru nad
procedurami kontrolnymi. Brak realizacji planu oznacza, ze potencjalne
ryzyka w zarzadzaniu finansami nie zostaly odpowiednio zidentyfikowane
i zminimalizowane.

3. Niekompletna dokumentacja audytowa

W Chelmnie brakowalo petnej dokumentacji dotyczacej dziatan audy-
towych. Zgodnie z zasadami prowadzenia audytu wewnetrznego kazde
dzialanie audytowe powinno byé odpowiednio udokumentowane, aby
umozliwié¢ jego ocene oraz analize. Niedociagniecia w tym zakresie
obnizaja transparentno$¢ dziatan 1 utrudniaja wdrazanie rekomendacji
audytowych.

III. Zamowienia publiczne
1. Opdznienia w publikacji ogloszen
W Lipnie stwierdzono opdznienia w publikacji ogloszen o wykonaniu
umowy w Biuletynie Zaméwien Publicznych. Takie uchybienia naruszaja,
przepisy ustawy Prawo zamdéwien publicznych, ograniczajac transpa-
rentno$é procedur przetargowych i mogac wptywaé na ich ocene przez

uczestnikdéw postepowan.

2. Btedy w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia (SIWZ).



90

Rocznik Audytu i Rachunkowosci 2024 Pawel Modrzynski

W specyfikacjach zaméwien publicznych realizowanych przez Lipno
stwierdzono liczne btedy, ktére mogly ograniczy¢ dostepno§é procedur
przetargowych dla potencjalnych wykonawcow.

. Niedociagniecia w nadzorze nad realizacja umoéw

W Ciechocinku odnotowano brak monitoringu realizacji zaméwien
publicznych. Niedostateczny nadzér moze prowadzié¢ do przekroczen
kosztow, opdznien w realizacji projektow oraz obnizenia jako$ci dostar-
czanych ustug lub produktéw.

IV. Inne kontrolowane aspekty — zarzadzanie

mieniem komunalnym

1. Nieprawidlowa klasyfikacja nieruchomosci

W Lipnie do sprzedazy przeznaczono grunty, ktére nie nalezaty do
zasobow komunalnych. Takie dzialania naruszaja przepisy ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami i moga prowadzi¢ do sporéw prawnych
oraz strat finansowych dla JST.

Podsumowanie

Analizowane problemy w badanych gminach wynikaja w duzej mierze z niedo-

statecznego przestrzegania przez JST kluczowych przepiséw regulujacych gospo-

darke finansowa. Przepisy ustawy o rachunkowosci, ustawy o finansach publicz-

nych oraz ustawy Prawo zamoéwien publicznych jasno okreslaja obowiazki JST

w zakresie prowadzenia dokumentacji, realizacji audytu wewnetrznego, zamo-

wien publicznych i zarzadzania mieniem komunalnym. Kontrole RIO ujawnity,

ze w wielu przypadkach gminy nie przestrzegaly tych regulacji, co prowadzito do

bledéw proceduralnych i1 nieefektywnoséci w zarzadzaniu publicznymi §rodkami.

Wyniki badan wskazuja na konieczno$¢ wdrozenia dziatan naprawczych

zaréwno na poziomie operacyjnym w JST, jak i systemowym. JST powinny:

ujednolicié¢ i dopracowaé swoje polityki finansowe oraz systemy kontroli
wewnetrznej,

zainwestowaé w szkolenia dla pracownikow odpowiedzialnych za rachun-
kowo$¢, audyt 1 zamdéwienia publiczne,
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— stosowaé nowoczesne narzedzia informatyczne, wspierajace zarzadzanie

finansami i ewidencje mienia komunalnego.

Z perspektywy systemowej konieczne jest wzmocnienie mechanizméw nadzoru RIO
poprzez bardziej szczegétowe wytyczne dotyczace standardéw kontroli oraz zwiek-
szenie ich kompetencji w zakresie edukacji JST.

Nieprawidlowoéci w gospodarce finansowej JST wynikaja zaré6wno z brakéw
proceduralnych, jak i niedostatecznego przestrzegania przepiséw prawa. Problemy
te sa nie tylko zagrozeniem dla efektywnoéci zarzadzania finansami publicznymi,
ale ré6wniez obnizaja zaufanie obywateli do samorzadéw. Poprawa zarzadzania
w JST wymaga nie tylko skutecznych dziatan kontrolnych, ale takze wsparcia
systemowego, ktére umozliwi gminom bardziej efektywne zarzadzanie publicz-
nymi §rodkami.

Podsumowujac, wyniki analizy wskazuja na potrzebe zintegrowanego podej-
$cia do zarzadzania finansami JST, obejmujacego zaréwno usprawnienie procedur
wewnetrznych, jak 1 bardziej precyzyjne kontrole zewnetrzne prowadzone przez
RIO.

Wnioski z badan nie moga stanowi¢ podstawy do formutowania uogélnien i for-
mutowania wnioskéw dotyczacych catej populacji gmin w Polsce, gdyz badanie byto
oparte na nielosowym doborze. Jednakze uzyskane wnioski stanowia punkt wyjSciowy
do prowadzenia dalszych badan w tym zakresie oraz do wskazywania rekomendacji
dla JST i organéw nadzorczych w Polsce.
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