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Do local governments know where they lose money?
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Wstep

Jakakolwiek reforma systemu finanséw samorzadowych powinna by¢ poprze-
dzona staranng diagnoza obecnego stanu rzeczy.

Taka diagnoza dysponuje Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra, kontrolujac kaz-
dego roku setki polskich gmin, dziesiagtki powiatéw i wszystkie wojewddztwa,
gromadzi ogromng wiedze o ich dziatalnosci i problemach.

NIK nie jest instytucja powotang do chwalenia kontrolowanych, lecz raczej do
wytykania im btedéw, stad wiedza o polskich samorzadach, ptynaca z kontroli,
jest przede wszystkim wiedza o nieprawidfowoSciach. OczywiScie, nie musza
to by¢ nieprawidtowosci powszechne, wystepujace wszedzie, ale sa one na tyle
liczne, ze uktadaja si¢ w zjawiska i problemy o znaczeniu ogdélnopolskim.

Ponizej przedstawiam te nieprawidfowosci, ktére w Swietle wynikéw kontroli
NIK sg przyczyna tego, ze samorzad traci i marnotrawi swoéj majatek.
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1. Zaméwienia publiczne z pomini¢ciem ustawy

Na pierwszym miejscu wymieni¢ nalezy zamdéwienia publiczne. W bardzo
wielu wystapieniach pokontrolnych w jednostkach samorzadu terytorialnego po-
jawia si¢ taka fraza: ,,z pominieciem ustawy prawo o zamOwieniach publicz-
nych”. Nie ,,z naruszeniem”, ale ,,z pominieciem”. To jest niestety doS¢ czeste
zjawisko, ze — parafrazujac zdanie z kultowego filmu — prawo prawem, a za-
moéwienie musi by¢ po naszej stronie. Musi je wygra¢ zaprzyjaZzniona firma.
Na takich zamdéwieniach, przeptaconych albo polegajacych na wyborze partaczy
zamiast rzetelnych wykonawcoéw, polskie samorzady traca setki milionéw zfo-
tych. A dzieje si¢ to w poczuciu daleko posunigtej bezkarnosci, bo wlasciwie,
jesli nie wkroczy CBA czy inna instytucja Scigania i nie ztapie kogo§ na ,,gora-
cym uczynku” korupcji, to odpowiedzialno$¢ za bezprzetargowe wydatkowanie
publicznych, samorzadowych pieniedzy jest wlasciwie zadna.

W informacjach NIK, dotyczacych kontroli zaméwien publicznych w gmi-
nach, czesto pojawia si¢ wyraz ,.korupcjogennos$¢”, wskazujacy na stwierdzenie
takich nieprawidfowosci, ktére zwiekszaja ryzyko korupcji, a niekiedy wrecz
wskazuja na mozliwo$¢ zachowan korupcyjnych.

Oto przyktady niedawnych kontroli, w ktérych Izba wytkneta samorzadom
nieprawidlowosci w zamdéwieniach publicznych.

Kontrola inwestycji samorzadowych, wspéifinansowanych przez Unie¢ Euro-
pejska (Informacja Delegatury NIK w Opolu ze stycznia 2011 r., nr 180/2010)
ujawnita mechanizm korupcjogennej dowolnosci postepowania w realizacji in-
westycji, obejmujacych m.in. budowe drég, wodociagdéw, kanalizacji, szkét i ba-
senéw. W wyniku kontroli stwierdzono wystepowanie korupcjogennego mecha-
nizmu dowolno$ci postepowania w nastgpujacych obszarach:

— przy zlecaniu wykonywania prac projektowych — nieuzasadnione wydtuzanie
terminéw wykonania tych prac, niedochodzenie kar umownych oraz zlecanie
wykonania opracowan w trybie z wolnej reki (mimo braku przestanek);

— przy wyborze wykonawcéw zadarh w postepowaniach o udzielenie zaméwien
publicznych — w pieciu gminach nieprawidfowosSci dotyczyly m.in. wszczecia
postepowan mimo braku aktualnych kosztoryséw inwestorskich, nieodrzucenia
ofert mimo zaistnienia przestanek do ich odrzucenia i udzielenia dodatkowego
zamOwienia wykonawcy wylonionemu w trybie z wolnej reki (mimo braku
przestanek) — wymienione nieprawidtowosci stanowity razace przyktady do-
wolnoSci postgpowania;

— przy realizacji zadan — wydluzanie terminéw umownych ich zakonczenia i usu-
niecia usterek oraz niedochodzenie naleznoSci z tytulu kar umownych lub do-
chodzenie tej naleznoSci w wysokosci nizszej, niz wynikajaca z prawidlowego
obliczenia; nieegzekwowanie naleznoSci z tytulu zabezpieczenia nalezytego
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wykonania robét, mimo wydatkowania Srodkéw wiasnych na usunigcie wad
i usterek w okresie objetym gwarancja.

Kontrola realizacji inwestycji przez male gminy w zakresie gospodarki
wodno-$ciekowej (Informacja Delegatury NIK w Lodzi z grudnia 2011 r.,
nr 162/2011) wykazata istnienie w gminach korupcjogennej dowolnosci poste-
powania oraz stabosci kontroli.

Dowolno$¢ postgpowania polegata m.in. na:

— nieprzestrzeganiu przepiséw ustawy Prawo zamdéwien publicznych w zakresie:
— zmian postanowienl umowy zawartej z wykonawcg inwestycji lub projektan-
tem,
— skfadaniu oS§wiadczen przez osoby wykonujace czynnosSci w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia;
— nienaliczaniu i niedochodzeniu naleznosci z tytulu kar umownych od nierze-
telnych wykonawcow.

Zwlaszcza zmiany w umowach o zaméwienia publiczne budza obawe o moz-
liwos¢ korupcji, ktérej istota moze by¢ preferowanie wybranych firm mogacych
liczy¢ na nadzwyczajng przychylno$¢ i pobtazliwo$¢ ze strony gmin zar6wno
przy zlecaniu, jak i rozliczaniu zaméwienia.

2. Niegospodarna sprzedaz majgtku samorzgdowego

Druga kwestia to sprzedaz majatku samorzagdowego. Tu réwniez zdarza si¢
bardzo czesto, ze gminy sprzedaja swéj majatek dyskretnie i po cichu. Jesli na-
wet jest ogloszony przetarg, to w taki sposob, zeby wiadomosé nie wydostata
sie poza krag wtajemniczonych. Na to wszystko nakfada si¢ brak planéw zago-
spodarowania przestrzennego, umozliwiajacy duzg dowolno$¢ w przeznaczaniu
gruntéw na rézne cele, wiec nierzadko dzieje si¢ tak, ze jakie§ atrakcyjne grunty
gmina sprzedaje za bezcen jako tereny rolne czy, jak to na przyktad byto w To-
maszowie Mazowieckim, jako tereny zalewowe (Informacja o wynikach kontroli
gospodarowania przestrzeniag miejska w Tomaszowie Mazowieckim, Delegatura
NIK w Lodzi, lipiec 2010 r., nr 154/2010). Nastepnie nabywcy bardzo szybko
uzyskuja w tej samej gminie przekwalifikowanie gruntéw na inwestycyjne i zy-
skuja wielokrotnie na ich wartosci. To sg jawnie korupcyjne przypadki, ale wcale
nierzadkie. Mam prawo sadzi¢, ze na tego rodzaju transakcjach polskie samo-
rzady tez tracg setki milionéw ztotych.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ kontrole zbywania nieruchomos$ci gmin-
nych w latach 2005-2008 (Informacja delegatury NIK w Rzeszowie z kwietnia
2010 r., nr 3/2010).

Kontrola ta wykazata, ze 29% skontrolowanych wéjtéw nie prowadzito wcale
ewidencji nieruchomosci gminnych, a 12% prowadzilo te ewidencje nierzetel-
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nie. Studia uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie byly
aktualizowane. W czeSci z nich nie zostaly wyznaczone tereny dla lokalizacji
celéw publicznych. W wigkszoSci gmin nie sporzadzono planéw wykorzysta-
nia zasobéw nieruchomosci gminnych, chociaz zbywanie ich mimo braku takich
planéw moze uniemozliwi¢ badZ utrudni¢ realizacje inwestycji celu publicz-
nego w przysztosci, ze wzgledu na konieczno$¢ wywtaszczen, zmiane lokalizacji
obiektéw, przebiegu drég itp. Przy zbywaniu nieruchomosci nie byly przestrze-
gane procedury przetargowe, co w niektérych wypadkach mogto rodzi¢ podejrze-
nie korupcji. Cze$¢ wojtéw po uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie pobierata optat planistycznych z tytutu wzrostu wartosci nie-
ruchomosci. Swiadczyto to o niezadowalajacym nadzorze nad przestrzeganiem
procedur wewnetrznych w gminach, niedostatecznej dbatosci o zwrot naktadéw
poniesionych na opracowanie wspomnianych planéw oraz o nieprzeprowadzeniu
analiz wynikajacych z nich skutkéw finansowych. Ujawnione nieprawidfowosci
stanowig dowdd braku wiasciwej polityki gospodarowania gminnym zasobem
nieruchomo$ci. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli jest to zjawisko grozne,
szczegllnie w sytuacji ciggltego powiekszania sie powierzchni zbywanych nie-
ruchomosci oraz wzrostu dochodéw z gospodarowania ich zasobem — uzyskane
z tego tytutu kwoty niejednokrotnie przekraczaty 20% dochodéw wtasnych gmin,
a w jednym przypadku zysk ze sprzedazy stanowil prawie 52% dochodéw wta-
snych. Aby proces zbywania nieruchomosci przebiegal planowo, z uwzglednie-
niem przysztych potrzeb, w ramach Swiadomie prowadzonej polityki przestrzen-
nej, prawidtowos¢ zarzadzania mieniem komunalnym, w tym gospodarowania
nieruchomos$ciami, powinna by¢ przedmiotem szczegdlnego zainteresowania or-
ganéw stanowigcych gmin jako element kontroli dziatalnoSci wéjtéw i gminnych
jednostek organizacyjnych.

3. Spéiki przynoszace straty

Trzeci problem to angazowanie majatku samorzagdowego w spoétki przyno-
szace straty. Panuje tu daleko posunieta dowolno$¢ postepowania, samorzady
angazuja swoOj majatek w rézne watpliwe przedsiewzigcia, ktérych efektem sg
straty w majatku samorzadowym. Czesto dzieje si¢ tak ze ztamaniem ustawo-
wego zakazu prowadzenia przez gminy dzialalnosci gospodarczej.

Przyktadéw nieprawidtowosci zwigzanych z dziatalnoScig spétek komunal-
nych dostarczyfa kontrola funkcjonowania wybranych spétek z udziatem samo-
rzadu gminnego na terenie Dolnego Slaska.

Kontrola ta wykazata korupcjogenng dowolnos$¢ postepowania, a takze kon-
flikt intereséw, polegajacy na angazowaniu si¢ gmin w dziatalno$¢ gospodarczg
niezwigzang z realizacja zadan publicznych — taka dziatalno$¢ prowadzilo kazde
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ze skontrolowanych 5 miast. Podejmowaly si¢ one takze realizacji przedsiewziec¢
komercyjnych, ktére mozna byto zakwalifikowac do praktyk monopolistycznych,
a nawet nieuczciwej konkurencji. Na przyktad gmina Polkowice prowadzita dzia-
falno$¢ gospodarcza polegajaca na Swiadczeniu ustug hotelarsko-restauracyjnych,
a miasto Wroctaw w zakresie sportu zawodowego — obie przez udzial kapita-
fowy w spétkach. Przedsiewziecia te czesto przynosily straty. Tak bylo np. ze
spotka AQUA HOTEL SA w Polkowicach (1,5 mln zt straty), ZamPol sp. z o.0.
w Polkowicach (172 tys. zt straty), WKS ,,Slqsk Wroctaw” SA (5 mln zt straty).
Z kolei Miasto Legnica posiadato mniejszoSciowy udziat w 3 spétkach (facznie
454 tys. z1), mimo Ze nie realizowaly one zadnych zadan publicznych, a dziatal-
nos$¢ gospodarcza miata komercyjny charakter (m.in. organizowanie gietd hurto-
wych). Uczestnictwo gminy w takich spétkach stwarzalo mozliwo$¢ niekontrolo-
wanego przeplywu Srodkéw publicznych do prywatnych wsp6lnikéw. Narazato
ja tez na ryzyko strat (jedna ze spdélek oglosita upadios¢ przy zadluzeniu na
kwote 10 mln zt). Doda¢ nalezy, ze w wypadku 3 innych spétek rzeczywisty
wynik finansowy byt tuszowany.

Obrazu zagrozenia wystepowaniem mechanizméw korupcjogennych dopet-
nialy ustalenia kontroli z zakresu zaméwien publicznych. W badanym okresie
10 skontrolowanych spétek, zobowigzanych do stosowania ustawy — Prawo za-
mowien publicznych, udzielifo 247 zaméwien na kwote 481,5 mln zt. Na 69
skontrolowanych postepowant w 13 przypadkach stwierdzono nieprawidlowosci
majace wplyw na ostateczny wybor oferty. Spotki wydatkowaty 204,5 min zt
z pominigciem przepisow ustawy, a zarzuty dotyczyly: naruszania zasad uczci-
wej konkurencji i réwnego traktowania wykonawcdéw, nieuniewazniania przetar-
géw mimo okoliczno$ci uzasadniajacych takie postepowanie, nieprawidtowego
okreSlania warto$ci zamdwienia oraz warunkow realizacji w ogloszeniach o prze-
targach.

4. Nierzetelne zarzadzanie majatkiem

Czwartym powaznym problemem niektorych samorzadéw jest rOwniez to,
ze maja nieuporzadkowany nadzor nad mieniem bedacym w ich dyspozyciji,
zar6wno komunalnym, jak stanowigcym wlasno$¢ Skarbu Padstwa. Mienie nie
jest nalezycie ewidencjonowane, a wladze samorzadowe nie zawsze starajg si¢
wyegzekwowaé wszelkie nalezne im dochody z posiadanego mienia.

Pokazata to kontrola aktualizacji optat rocznych z tytutu uzytkowania wie-
czystego nieruchomosci Skarbu Paistwa (Informacja Delegatury NIK Poznania
z kwietnia 2012 r., nr 48/2012). Kontrola ta wykazala, ze starostowie w sposéb
nierzetelny ewidencjonowali nieruchomosci Skarbu Parstwa. W dwoéch staro-
stwach w ogdle nie byla prowadzona ewidencja takich nieruchomosci, a w po-
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zostatych prowadzona ewidencja nie speiniata wszystkich wymogéw okreslo-
nych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Starostowie dwdch powiatow
nie wywigzali si¢ z obowigzku ustawowego sporzadzenia planéw wykorzysta-
nia zasobu nieruchomos$ci Skarbu Paristwa. Potwierdzone zostaly zaniedbania
starostéw w gospodarowaniu nieruchomosciami Skarbu Paiistwa, ktére zostaly
ujawnione przez kontrole NIK z lat ubiegtych.

Przeprowadzona wylagcznie dla potrzeb niniejszej kontroli analiza poréw-
nawcza wartosci 1 m? oplat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego nieru-
chomos$ci Skarbu Panistwa o tacznej powierzchni 20534597 ha w zakresie do-
tychczasowych (nieobjetych aktualizacja) stawek optat rocznych w zestawieniu
z aktualnymi cenami 1 m? gruntéw, przyjmowanymi do rozliczeri podatkowych
przez wlasciwe miejscowo urzedy skarbowe, wykazata, ze w przypadku systema-
tycznie prowadzonych przez objete kontrolg jednostki aktualizacji oplat taczna
kwota opfat rocznych mogtaby szacunkowo wzrosna¢ nawet o kwote ponad 9 min
zlotych.

W ocenie NIK wptyw na ujawnione nieprawidlowos$ci mial brak uregulowar
prawnych, w szczegdlnoSci przepisow dotyczacych sposobu ewidencjonowania
nieruchomos$ci Skarbu Parstwa oraz brak kolejnosci zasad kwalifikowania nie-
ruchomosci do aktualizacji optat. Kolejng przyczyna tych nieprawidtowosci byto
nieobejmowanie kontrolg wewnetrzng oraz nieuwzglednianie w planach audytu
wewnetrznego zagadnien zwigzanych z prowadzeniem ewidencji nieruchomosci
Skarbu Paristwa i aktualizacja optat rocznych za uzytkowanie wieczyste.

5. Zatrudnianie po znajomosci

I wreszcie piaty istotny problem to zatrudnienie. Rosngca armia urzedni-
kéw w Polsce, o ktérej czesto mowi si¢ i pisze, to przede wszystkim armia
urzednikéw samorzadowych. Kontrole NIK dowodza, Ze zatrudnianie kolejnych
rzesz pracownikéw odbywa si¢ wediug znajomosci, ,,po uwazaniu”, bez jasnych
kryteriéw, rownych dla wszystkich zainteresowanych praca w urzedach samorza-
dowych.

Mozna tu przywota¢ wyniki kontroli NIK w zakresie naboru na stanowi-
ska urzednicze w jednostkach samorzadu terytorialnego (Informacja Delegatury
NIK w Zielonej Gérze z wrzesnia 2010 r., nr 148/2010). Kontrola ujawnita fakty
wskazujgce na naruszenie ustawowych i wewnetrznych procedur naboru na te sta-
nowiska w 34 jednostkach sposrdd 45 skontrolowanych. Sposéb przeprowadzania
naboréw nie stwarzal rownych szans wszystkim ubiegajacym si¢ o zatrudnienie
w administracji samorzadowej i nie gwarantowal wyboru najlepszych kandyda-
tow. Ujawnione przyklady braku czytelnych i niezmiennych kryteriéw oceniania
kandydatéw, nieréwnego ich traktowania oraz lekcewazenia obowiazujacych pro-
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cedur stwarzaly w procesach naboru na stanowiska urzednicze ryzyko zachowar
korupcyjnych. Stwierdzono ignorowanie ustawowego obowiazku obsadzania sta-
nowisk urzedniczych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, obchodze-
nie przepisOw zobowiazujacych do stosowania tej procedury — zatrudnianie na
podstawie umoéw cywilnoprawnych w warunkach, w ktérych powinien zosta¢ na-
wigzany stosunek pracy oraz zwlekanie z przeprowadzeniem naboru. Stwarzano
takze pozory stosowania otwartego i konkurencyjnego naboru, a w rzeczywisto-
Sci sterowano przebiegiem konkurséw, by zwickszy¢ szanse konkretnych kan-
dydatéw, przez ustalanie kryteriow nieadekwatnych do zadan realizowanych na
obsadzanych stanowiskach, ale odpowiadajacych kwalifikacjom preferowanych
0s6b.

6. Stabos¢ kontroli i brak odpowiedzialnosci

I wreszcie konstatacja wspdlna dla wszystkich tych nieprawidlowosci — brak
kontroli. Bardzo czgsto kontrola NIK jest jedyna, ktéra bada okre§lone obszary
dzialalnoSci samorzadowej. Wewnetrzna kontrola w jednostkach samorzadu tery-
torialnego jest bardzo staba, a w niektorych samorzadach taka kontrola zupetnie
nie istnieje. Przy widocznej stabosci kontroli wewn¢trznej wladze samorzadowe
bardzo czesto nie wiedza, gdzie tracg pieniadze.

Wspomniana juz wyzej kontrola realizacji przez male gminy inwestycji w za-
kresie gospodarki wodno-§ciekowej wykazata, ze kontrolowane urzedy gmin nie
przeprowadzaty kontroli i audytéw wewnetrznych w zakresie realizacji inwe-
stycji wodno-$ciekowych. Nadzér, jak wskazywali wojtowie gmin, sprawowany
byt przez nich lub wyznaczonych pracownikéw na biezaco, m.in. przez kon-
trole postepu prac i czeste robocze kontakty z wykonawcg i projektantem. Izba
ustalita, ze czynnoSci te nie byly dokumentowane, mimo zawarcia stosownych
uregulowan w regulaminach organizacyjnych.

Inna kontrola — funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu
terytorialnego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego (Informa-
cja Delegatury NIK w Gdarisku z wrze$nia 2011 r., nr 140/2011) negatywnie oce-
nita funkcjonowanie kontroli zarzadczej w gminach i wskazala na korupcjogenng
stabos¢ tej kontroli. Dziatalno$¢ audytu wewnetrznego w gminach w niewielkim
stopniu przyczynita si¢ do wspierania kierownikéw skontrolowanych jednostek
(wéjtéw, burmistrzow, prezydentéw miast) w realizacji ich zadai. Wyniki au-
dytéw nie stanowily, z uwagi na waski zakres tematyczny, a takze na niewielkg
liczbe realizowanych zadar, wystarczajacego Zrédta informacji o adekwatnosci,
skutecznoSci i efektywnoSci catego systemu kontroli zarzadczej. Réwniez ob-
sada jednostek audytowych w gminach byla zazwyczaj niewielka, nieadekwatna
do potrzeb.
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Stabosci kontroli towarzyszy brak odpowiedzialno$ci. Urzednicy samorza-
dowi podejmujacy dowolne decyzje, zawierajacy niegospodarne kontrakty, mar-
notrawigcy samorzadowy majatek, bardzo rzadko ponosza odpowiedzialnos$¢ za
swoje czyny. Ich dzialania sa czgsto tolerowane przez wladze gminy. Rodzi sie
w tych warunkach poczucie bezkarnoSci.

Whioski

Konieczne jest ukrécenie nieprawidtowoSci powodujacych zagrozenie ko-
rupcja i prowadzace do uszczerbku samorzadowych funduszy. Niezbedne jest
zwlaszcza ukrécenie dowolnoSci w zamdéwieniach publicznych i zapewnienie
przestrzegania prawa o zamdwieniach publicznych. Konieczny jest takze silniej-
szy nadzér nad zbywaniem mienia komunalnego oraz angazowaniem takiego
mienia w spoiki.

Generalny wniosek na przyszto$¢ — to przede wszystkim wzmocnienie kon-
troli wewnetrznej w samorzadzie oraz zwickszenie odpowiedzialnoSci za decyzje
prowadzace do marnotrawstwa samorzadowych pieniedzy. Nie powinna utrzymy-
wac sie sytuacja, w ktdrej nawet razace naruszenia prawa przy zamowieniach
publicznych czy przy sprzedazy majatku samorzadowego, nie spotykaja si¢ z od-
powiedzialnoScig sprawcéw tych naruszen.

Rozwazenia wymaga tez wzmocnienie kontroli zewnetrznej nad dziatalnoScia
samorzadow. Najwyzsza Izba Kontroli nie jest oczywiScie w stanie zapewnié
systematycznej kontroli wszystkich samorzadéw, a kontrola sprawowana przez
regionalne izby obrachunkowe z uwagi na swoja metodologie i zakres nie zawsze
jest w stanie dotrze¢ do istoty i przyczyn najpowazniejszych nieprawidtowosci.
Problemowi kontroli w samorzgdach warto poswieci¢ osobne seminarium.

Summary

The results of the NIK (Supreme Audit Office) audits show that there are significant threats
in the management of the finances of local government units. Firstly, in the field of public procu-
rement where grants are awarded in violation or disregard of public procurement law. Secondly,
in the sale of municipal property, below the actual value of the property. Thirdly, in the field
of involvement of the municipal property in the company, which quite often leads to losses and
wastage of municipal property. Fourthly, in the scope of the collection of revenues of government
entrusted property, where it often turns out that the government does not have full records of
assets entrusted to it and not being able to enforce all the revenue due to it. Finally, fifthly, due
to irregularities in the employment of local government staff which cause overstaffing. A major
problem of the Polish local government is also a weakness of control and lack of determination
in enforcement of personal responsibility of officials responsible for irregularities. In the future
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it is necessary to reduce the risk of corruption, in particular the elimination of irregularities in
public procurement. Stronger supervision over disposal of municipal property and engaging com-
mitment of such a property in the companies is needed An important conclusion for the future
is to strengthen internal control in local government and increase accountability for the decisions
leading to a waste of government money. The current situation in which there is no responsibility
of the perpetrators of a flagrant violation of public procurement law or violation of sale of local
government property should not take place anymore.



