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KONTROLA GOSPODARKI FINANSOWEJ
SAMORZADU TERYTORIALNEGO REALIZOWANA
PRZEZ NAJWY ZSZA IZBE KONTROLI

Artykut  podejmuje problematyk zewretrznej kontroli gospodarki finansowej
samoradu terytorialnego. Samad terytorialny z jednej strony zostal wypesay
w przymiot samodzielrimi, w tym réwnie finansowej, z drugiej jednak stronyrséwo
zastrzegto sobie nbwos¢ oddziatywania na lokalni regionalr, politykg finansow za
posrednictwem powotanych w tym celu organéw. Takim pggalizowanym organem,
ktérego zadaniem jest ocena gospodarki finansovesnposadu terytorialnego, jest
Najwyzsza lzba Kontroli. Izba, jako organ kontroli zestvanej, bada sposob i zakres
gospodarowaniarodkami publicznymi, a w przypadku wykrycia niepidiewosci —
podejmuje przewidziane przez ustawodawzynndgci zmierzajce do usuricia narusze.

1. WPROWADZENIE

Spoteczéstwo stawia wspoiczesnej administracji publicznepraz  wiksze
wymagania w zakresie zaspokajaniazhigch i przysztych potrzeb. Oczekiwania takie
dotycz szybkiego i zgodnego z prawem zalatwiania wnoszlorgpraw, racjonalroi
wykorzystywania posiadanycaitodkéw, jawndci dziatania popartej jastcia procedur,
bezstronnéci i obiektywizmu, a take profesjonalizmu przy wykonywaniu czyréeod
urzedniczycH. Ocenie spotecznej podlega nie tylko j&kastug publicznych, ale réwrnie
prawidlowe diagnozowanie potrzeb adresatWwadczeé i skuteczne ich zaspokajanie
przy wyciu posiadanych przez administraajarzdzi. Badanie jakéi i dostpnasci
swiadczonych przez administracpubliczry (w tym przez samosgg terytorialny) ustug
podlega nie tylko ocenie spolecznej, ale rownmowotanym w tym celu organom
kontroli.

Dziatalng¢ samorzdu terytorialnego jest aktywlcia o charakterze publicznym,
dlatego t¢ maze by ona przedmiotem kontroli wykonywanej przez orgasspoza
struktury administracji samagdowe]j (kontrola zewgtrzna). Do organéw tych naide
Najwyzsza lIzba Kontroli, ktéra me kontrolowa nie tylko dziatalné¢ organow
samoradu terytorialnego, ale réwnie samoradowych os6b prawnych czy innych
samoradowych jednostek organizacyjnychKontroli podlega zaréwno bezfrednia

" Dr Mirostaw Karpiuk, Wytsza Szkota Informatyki, Zagdzania i Administracji w Warszawie.
1 S. BentkowskiZewretrzna jaka¢ administracji publicznej,Kontrola Pastwowa” 2007, nr 2, s. 38.

2 Por. art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994Najwyzszej Izbie Kontroli (tj. Dz.U. z 2007 r. Nr 231, p0
1701), ustawa dalej jest powotywana jako u.N.L.K.
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dziatalng¢ samoradu terytorialnego w zakresie realizacji potrzeb d&lspty, jak

i dziatalng¢ podmiotéw, ktére wykorzystajmienie orazérodki komunalne. Kryterium
kontroli dziatalndci gminy, powiatu czy samagdowego wojewddztwa jest zgodito
z prawem, rzetelrié oraz gospodarrié®, I1zba nie mae badé celowdci realizowania
zada wytecznaci publicznej przez samagdowe struktury terytorialne wszystkich
szczebli. Formutowanie ocen kontrolnych przez NlKudnia proces interpretacyjny
kryteribw analizy badanej dziataléo (rzetelng¢, gospodarn&), a take rozgraniczenie
miernikéw ocen§. Obszar przedmiotowy kontroli wykonania zadaublicznych
obejmuje oceg stopnia realizowania zasad nafego zarzdzania, przy jednoczesnym
zastosowaniu wigiwych miernikéw oceny (legalis6, rzetelné¢, gospodarni)®.

2. ZAKRES KONTROLI GOSPODARKI FINANSOWEJ
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Celem kontroli nad dziataniem samgdm terytorialnego, wykonywanej przez NIK,
jest ocena prawidtowigi funkcjonowania administracji samadowej przy zastosowaniu
wihasciwych kryteriow. Szczeg6lne znaczenie w tym zalkr@®siada kontrola finansowa,
dotyczica przede wszystkim wymiaru i poboru raesci podatkowych. W ramach
kontroli 1zba bada mechanizmy, ktére pozwalapbrazowé dziatania podejmowane
przez poszczegolne jednostki samdiz terytorialnego, traktowane jako podmioty
systemu finanséw publicznych, a dotyce sprawnéci funkcjonowania samogdu jako
instytucji podatkowej, czy rzeteléci pracy organdw przy rozliczeniach z letem
panstwa. Udziatl podatkdw i optat lokalnych stanowiotsie zrédto zasilania budktu
samoradu terytorialnego, dlatego#e&zynndci kontrolne NIK, maice na celu badanie
efektywndaci ich wykorzystywania, petainiezmiernie wana role w systemie finanséw
komunalnych. Dziatania NIKaswaznym elementem racjonalizacji funkcjonowanigia
publicznego w ramach poszczegélnych struktur sasdoszych, a wnioski pokontrolne
stanowi, wazne zrédto informaciji, ktére mge sheyé poprawie jakéci i efektywndaci
wykonywania przekazanych przez ngawo jednostkom zdecentralizowanym zada
Skontrolowane jednostki samadu terytorialnego starajsic rzetelniej prowadZziwlasry
gospodark budzetows, czego wynikiem jest agjanie wymiernych efektéw finansowych.
W wyniku realizacji wnioskéw pokontrolnych, w zakie podejmowania czyn#ci
majacych na celu likwidagj zalegidci podatkowych, wzrasta skutecZdodziatania
organ6w wiadzy publicznej, ktora zagpednictwem wgkszych maliwosci finansowych
powinna efektywniej zapewnigotrzeby wspélnoty.

Jednym z podstawowych warunkéw, utiwiajacych prawidtowy wymiar
i skuteczny pob6r podatkéw, na co zwraca wMbtK, jest prowadzenie przez jednostki
samoradu terytorialnego aktualnej i wiarygodnej ewidehcprak aktualnych danych,
dotyczicych podatnikbw w rejestrach, utrudnia prowadzersprawozdawczei
finansowej oraz planowanie dochodéw beidwych, a take skutecza egzekugi.

3 Art. 5 ust. 2 u.N.LK, a tale art. 203 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Riefsz dnia 2 kwietnia 1997 r.,
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Uprawnienia NIK do kontrolowania samauh, ,Biuletyn Najwyzszej Izby Kontroli” 1999, nr 1, s. 15.

® Por. J. PloskonkdSontrola wykonania zadg ocena dokonaczy systemu zardzania ,Kontrola Pastwowa”
2007, nr 6, s. 10-11.

® Kontrola wymiaru i poboru podatkéw i optat przezigyn,Biuletyn Najwyzszej Izby Kontroli” 1997, nr 1, s. 75.
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Sprawozdawcz@ budzetowa sporgdzana na podstawie niewtawe] ewidencji
obarczona jest bilami i maze prowadz do zadania od pastwa nienalenych roszcze
(zawyzanie subwencji).

Btedy, powodujce konieczn& korygowania sprawozdainansowych przez jednostki
samoradu terytorialnego, wynikaj zaréwno ze zbyt ogolnikowych instrukcji, jak
i nieprawidtowego interpretowania przepiséw czy ylmbn operatorow wprowadzggych
dane do prograniu Nalezy przy tym podkréli¢, ze sprawozdania finansowe stangwi
bardzo cennérodto informacji o sytuacji danego podmiotu, niedbe do podejmowania
racjonalnych dzialaprzez decydentéw sektora publicznggo

NIK bardzo czsto we wnioskach pokontrolnych wytyka organom samuhr
terytorialnego nierzeteldé w zakresie prowadzenia komunalnej gospodarki Soare;.
Odnotowuje si przypadki zatatwiania spraw podatkowych z naruszen zasad
postpowania administracyjnego, w tym nieprawidideio przy wydawaniu decyzji
dotyczicych zaniechania w caia lub w czsci poboru podatkéw, odraczania terminéw
ptatncci lub rozkltadania ptatrigi na raty khdz umarzania zalegéoi podatkowych
w caldsci lub w czséci wraz z odsetkami za zwlokTakie decyzjesczsto wydawane bez
przeprowadzenia pagiowania dowodowego, ktére pozwala na ustalenie,zemhodz
okolicznaici uzasadniajce podgcie danego rozstrzyggia. Bywa,ze decyzje podatkowe
Ssa wydawane take przez osoby nieposiadeg wiaciwego upowanienia, co Stanowi
naruszenie wkxiwosci, bedace przestank dla stwierdzenia kwalifikowanej wadlioi
(niewaznosci) decyzji. NIK zwraca roéwnie uwag na niewystarczafa skutecznét
egzekucji administracyjnej, a nieprawidto$gd zwiazane z windykaaj zobowhzan
podatkowych dotycz przede wszystkim nieterminowego wystawianigzzaniechania
wystawiania upomnie oraz tytutbw wykonawczych. Waym elementem budowania
optymalnego systemu podatkowego na terenie dzaladiministracji samosgdowej jest
zintensyfikowanie windykacji zaleglych nalesci podatkowych, czy zwkszenie
rzetelndci badania przez organy nadzoru sprawozdaveizbudzetowej, aby unik&a
przypadkéw udzielania zawgnej subwencji wyréwnawczejWedtug Najwyszej Izby
Kontroli dla stworzenia w samauzie terytorialnym sprawnie funkcjonrigego
i skutecznego systemu obstugi podatkowej, aetalt celu wyeliminowania wygbujacych
w tym systemie nieprawidtowioi niezlgdne § nastpujace dziatania: podejmowanie
uchwat w sprawach podatkéw i optat lokalnych prrezpoczciem roku budetowego,
ktorego maj dotyczy, przestrzeganie w toku pepbwania podatkowego zasad
postpowania administracyjnego, odnotowywanie w ewidienppdatnikbw stanu
faktycznego, usprawnienie organizacji pracy w zsikre przeptywu wihéciwych
informacji, wykorzystywanie przez organy samgta terytorialnego w szerszym zakresie
uprawnieé kontrolnych?®.

W zakresie wykorzystywania przez jednostki sanpuz terytorialnegosrodkéw
finansowych, pochodeych z budetu pastwa, transferowanych w formie dotacji na
finansowanie zadawtasnych i zleconych, Najwgza Izba Kontroli najegciej stwierdza

" A. Bieniaszewska, B. Wolczakontrola sprawozdawcZoi budietowej jednostek samauu terytorialnego
przez regionalne izby obrachunkgwe€inanse Komunalne” 2008, nr 5, s. 67.

8 Por. Z. DobrowolskiWykrywanie oszustw w sprawozdaniach finansowychysZaroblematyki ,Kontrola
Paistwowa” 2008, nr 4, s. 61.

9 Gospodarka finansowa w gminagBiuletyn Najwyzszej Izby Kontroli” 1999, nr 1, s. 30.
0 Kontrola wymiaru.., op. cit s. 77-79.
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nastpujace nieprawidtowéci: wykorzystywanie dotacji celowych niezgodnie
Z przeznaczeniem, nieprawidiowe i nieterminowe iczahnie dotacji, uchybienia
w zakresie wywizywania st samoradu terytorialnego z obowzku skladania
dysponentomérodkéw budetowych informacji o przebiegu, realizacji i fin@wgniu
dotowanych zada inwestycyjnych, postugiwanie esinierzetelnymi danymi drédtach
finansowania inwestycji, brak ustalenia zakreswczegvego dotowanej inwestycji czy
niekompletné¢ dokumentacji, uchybienia w zakresie zachowaniaudbgzalnego udziatu
srodkéw pochodzcych z dotacji bugktowych w finansowaniu zaflanwestycyjnych,
brak wiaciwego nadzoru ze strony dysponentéw imidwych (wojewoda) nad
przyznawaniem, wykorzystywaniem i rozliczaniem dfitaW przedmiocie subwencjo-
nowania dziatalngi samoradu terytorialnego z bugtu pastwa najczstsze uchybienia
dotycz niewywiazywania st ze zobowizan wobec poszczegdllnych jednostek sarduz
terytorialnego w petnej wysokoi, nieterminowego przekazywania subwencji, czy
nieegzekwowania od samadu wplat na zwikszenie subwencji ogélne;j

Przeprowadzone kontrole w zakresie prawidisivdunkcjonowania stanu finanséw
publicznych oraz sposobu zadzania srodkami budetowymi, dostarczaj dowodow
potwierdzagcych niewystarczaga skuteczné dziatania organdéw administraciji
publicznej w kwestii gromadzenia dochodoéw jednostkmoradu terytorialnego.
Podejmowane dziatania NIK uznaje w ekézdci przypadkdéw za mato efektywne,
prowadzone w sposéb niedbaly i opieszale. Kontsteowania preferencji podatkowych
przez organy samogdu terytorialnego, a tak skutecznéri egzekwowania zalegioi
podatkowych wykazugj nadal nieprawidtow&zi przy weryfikacji danych w deklaracjach
i informacjach sktadanych przez podatnikéw, przgsetvaniu ulg, ustalaniu stawek
podatkbw czy udzielaniu zwolrnie podatkowych. Bidami s czsto obarczone
postpowania dotycazce umorzé, roziazen kwot podatkéw na raty czy odrocze
terminébw platnéci podatkédw. Brak monitorowania stanu zadia prowadzi do
przedawnienia zalegdoi finansowych na rzecz buetéw lokalnych, w ramach ktérych
zajmup wiodace miejsce zobowrania podatkowe, a przeprowadzane przez NIK kantrol
wykazup op&nienia i bkdy niemal na wszystkich etapach ppsiwania wewatrz-
weryfikacyjnego, podatkowego, odwotawczego i egzgkego.

Zdaniem Najwyszej Izby Kontroli kwoty przedawnionych naieici wskazuj na
niewystarczajca sprawné¢ samorzadowych organéw podatkowych i organéw
egzekucyjnych, ktére w przeprowadzanych gostvaniach popetniaj liczne bkdy,
prowada je w sposéb przewlekly i schematyczny. Pasaa sytuacja jest spowodowana
w znacznej mierze brakiem wlwego nadzoru, ktéry powinien kozy¢ sie
wyciagniecciem konsekwencji sibowych wobec oséb odpowiedzialnych za uchybi&nia

Podobnie wyniki kontroli gospodarki finansowej gse@wadzanych przez Regionalne
Izby Obrachunkowe pozwalgjna wskazanie najegciej wystpujacych uchybié:
ksiggowanie operacji gospodarczych niezgodnie z zasadathunkowdci, nie-
prawidtowe stosowanie klasyfikacji bietowej dochodéw, wydatkow, przychodow
i rozchodow, zaniechanie prowadzenia wszystkich agamych ksig rachunkowych,
zaniechanie spogdzania sprawozda brak bigacego i nierzetelne prowadzenie dgpi
rachunkowych, nieujmowanie w ewidencji wszystkiclobawiazan, wykazywanie

" Finanse gmin a buet paistwa ,Biuletyn Najwyzszej Izby Kontroli” 1999, nr 1, s. 25-26.
2\Wysppienie Prezesa Najwyzej Izby Kontroli w SejmigKontrola Paistwowa” 2008, nr 4, s. 16.
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w sprawozdaniach budtowych danych niezgodnych z danymi wynikgmi z ewidencji
ksiegowej, brak weryfikacji skltadanych przez podatnik@eklaracji, nieprzestrzeganie
zasady powszechéd opodatkowania, niezgodny z ustaw prawem miejscowym
wymiar podatkéw lokalnych, zaniechanie dzietav celu egzekwowania naleosci
podatkowych, nierzetelne wykazywanie w sprawozddnidinansowych skutkéw
udzielonych ulg, zwolni@ i umorzeéx podatkéw, przekroczenie uprawhido zacigania
zobowhnzan, przekroczenie planu wydatkdw, niezgodne z prawstalanie wynagrodse
pracownikéw, zaniechanie przyjmowania na stamtkajsrodkow trwatych pozyskanych
z inwestycji, nieprawidtowe rozliczanie udzielonych budietu dotacji, wyptacanie
wykonawcom zawgonych wynagrodzg zaniechanie egzekwowania umownych
terminoéw realizacji rob6t, a tak kar z tytutu nieterminowego wykonania przedmiotu
umowy, nieegzekwowanie lub nieterminowe egzekwowanzlenosci od kontrahentéw,
nieterminowe regulowanie zoboaiaa ™.

3. ZAKONCZENIE

Kontrole dziatalnéci samoradu terytorialnego przeprowadzane przez elzb
potwierdzag liczne nieprawidtowéci w zakresie wykonywania zaflapublicznych.
Uchybienia te nie ssjednak na tyle istotne, aby mdwo koniecznéci wprowadzania
zmian systemowych, co nie umniejsza fakie,dziatalné¢ administracji publicznej na
poszczegolnych szczeblach zaizania w terenie pozostawia jeszcze wielezgtzenia.
Wyzwanie dotyczce poprawy jak&i swiadczonych ustug komunalnych, ktére stoi przed
organami samosdu terytorialnego, jest ggle nie do przezwyerenia dla lokalnych
i regionalnych elit wiladzy. Najwcej nieprawidtowéci dotyczy nieprzestrzegania
ustawowych terminéw w zakresie rozpatrywania spragministracyjnych, lldéw
w ewidencjach czy uchyhien stosowaniu obowkujacych procedur.

Najwyzsza Izba Kontroli nie posiada instrumentéw weryéijjaych, mogcych
w sposéb wladczy eliminowaniepazadane zachowania wtadz samgdawych, dlatego
tez niezmiernie wana jest wspéipraca na linii organy kontroli — orgamadzoru nad
dziatalngcia komunala. Wyniki przeprowadzonych przez NIK kontroli siystarczajca
podstaw do uruchomienia odpowiednich procedur weryfikapwne}®. System oceny
prawidlowdici realizowania zadapublicznych przez poszczegdlne jednostki saguhrz
terytorialnego musi hiykomplementarny, zharmonizowany i wzajemniglsupetniajgcy
w przedmiocie kontroli i nadzoru. Kontrola powinmae¢ miejsce w takiej sytuacji, gdy
nie ma konieczri@i uruchamiania wtadczyckrodkow weryfikacji dla osigniecia
zalazonego celu (zasada proporcjondlip Jezeli instrumenty kontroli niessw stanie
jednak przeciwdziata niepazadanym zjawiskom wysgpujacym w samorzdzie
terytorialnym, konieczne jest wszgie procedury nadzorczej.

Istotnym problemem jest jaké ustanawianych w administracji publicznej norm,
wtym réwniez o charakterze wewtrznym, ktére s konieczne do wykonywania
sprawnego zaszlu. Normy zewstrzne, zaréwno o charakterze indywidualnym (decyzje

3 p. Walczak,Nieprawidlowdci w gospodarce finansowej jednostek samuz terytorialnego — wnioski
z kontroli przeprowadzonych przez Regionalne 1zbsa€hunkowe w 2006 rokyFinanse Komunalne” 2008,
nri1-2,s.96in.

14 M. Karpiuk, Samorzd terytorialny a pastwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samdem gminnym
Lublin 2008, s. 93.
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administracyjne), jak i generalnym (akty prawa stewego), podlegaj systemowi
oceny — kontrola instancyjnaadowoadministracyjna czy nadzér. Normy weivane nie
podlegaj kompleksowej weryfikacji i ocenie, a ich oddziaymie ma roéwnig znaczny
wplyw na funkcjonowanie struktur publicznych, digdeistotne znaczenie magutaj

sys

temy kontroli wewgtrznej. Systemy kontroli wewetrznej, ktorych m.in. zadaniem

jest zapobieganie i usuwanie nieprawidiéeiov ramach procedur legislacyjnych, nie s
jednak na tyle sprawne, by przeciwdzéatachybieniom w zakresie tworzenia aktow
prawa wewntrznego.
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CONTROL OF FINANCIAL ECONOMY OF THE TERRITORIAL AUTHORITIES
CONDUCED BY SUPREME CHAMBER OF CONTROL

Summary

The article is about the outer control of terrigbrauthorities' financial economy. Local
government is totally free in its decisions, alsw@ficial, but on the other hand the country
government is allowed to affect local and regidirencial Policy. As an organ of external
control the Supreme Chamber of Control investigatesrange and way of using public
founds, in case of detection of incorrecteness ititakes some steps in order to remove
them.

Ztozono w redakcji w grudniu 2009 r.



