
(do użytku wewnętrznego)

SPRAWOZDANIE 
  częściowe, z zadania audytowego nt.:

„Ocena sposobu gospodarowania środkami publicznymi oraz jakości zarządzania 
zasobem lokali mieszkalnych Gminy Końskie przez Zakład Gospodarki Mieszkaniowej”

okres poddany ocenie:                   od 01 stycznia 2006r do 31 grudnia 2006r
termin rozpoczęcia  zadania:         27 czerwca 2007 r

sprawozdanie zawiera:         

1. ocenę zupełności i legalności systemu ustrojowych 
aktów prawnych stanowiących podstawę do 
zorganizowania Zakładu Gospodarki 
Mieszkaniowej w Końskich,                    

2. racjonalne zapewnienie o adekwatności 
zorganizowania wewnętrznego ZGM,

3. racjonalne zapewnienie o legalności działań oraz 
adekwatności i gospodarności w prowadzonej przez 
Kierownictwo ZGM polityce kadrowej i w 
wykonywaniu obowiązków pracodawcy

Adresaci sprawozdania:          1)   Burmistrz Miasta Końskie, Urząd Miasta i Gminy 
                                                       Końskie, w/m;

IV.   Skarbnik Miasta Końskie, Urząd Miasta i Gminy  
       Końskie, w/m; 
V.   Dyrektor Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej 
      w Końskich, Końskie ul. Partyzantów 3
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I. Opis zadania.

 1.Zadanie audytowe jest realizowane w oparciu o zlecenie Burmistrza Miasta 
Końskie. Zakres podmiotowy i przedmiotowy zadania został określony  w przyjętym 
programie zadania.

Celem zadania jest dostarczenie obiektywnej i niezależnej oceny adekwatności, 
efektywności i skuteczności w działaniu jednostki organizacyjnie podległej 
Burmistrzowi Miasta Końskie, jakim jest Zakład Gospodarki Mieszkaniowej 
w Końskich z siedzibą przy ulicy Partyzantów 3.

Podstawą do działania audytorów jest upoważnienie Burmistrza Miasta z dnia 
25 czerwca 2007r  o sygn. Or.091 – 20/07 

                                                                                   Nr ref. dowodu: 02/ZGM/O

 2.Ogólny cel zadania winien być zrealizowany poprzez wyznaczenie i osiągnięcie 
celów operacyjnych, pozwalających na sformułowanie ocen cząstkowych. 

Są nimi:
 a)ocena aktów prawa ustrojowego Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej,
 b)ocena sposobu zorganizowania struktury wewnętrznej,
 c)ocena zorganizowania struktury nadzoru nad działalnością ZGM

•nad mieniem gminnym (gminny zasób lokali)
•nad jakością i sprawnością świadczenia usług
•nad gospodarka finansową ZGM

 d)ocena skuteczności w działaniu poprzez racjonalną politykę kadrową 
i stały rozwój kadr,
 e)ocena adekwatności i skuteczności przyjętych systemów zarządzania,
 f)ocena adekwatności i efektywności procedur wewnętrznych ustalających 
racjonalny i zorganizowany proces nakierowany na zapewnienie ciągłości 
działalności,
 g)ocena stopnia zorganizowania procesu gromadzenia środków publicznych,
 h)ocena stopnia zorganizowania procesu zaciągania zobowiązań i ich wstępnej 
kontroli pod względem zgodności z planem finansowym, a także celowości, 
legalności i gospodarności,
 i)ocena zorganizowania procesu wyłonienia wykonawcy/ dostawcy usług, 
sposobu zapewnienia właściwej oceny jakości  i dokumentowanie odbioru 
zamówionej usługi,
 j)ocena jakości zorganizowania rachunkowości w zakresie rozrachunków 
z kontrahentami, a w szczególności z najemcami i wspólnotami 
mieszkaniowymi,
 k)ocena procedur i procesów zmierzających do ustalenia efektów 
ekonomicznych, w tym procedur ustalających sposób dokonywania rozliczenia 
otrzymanych dotacji,



 l)ocena systemów zapewniających rzetelność, zupełność i terminowość 
procesów, których celem jest przygotowanie sprawozdań budżetowych 
i rachunkowych.

Zadanie audytowe prowadzone jest przy zachowaniu Międzynarodowych 
Standardów Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnętrznego, sformułowanych 
przez  The Institute of Internal Auditors. 

 3.Zgodnie z założeniami metodycznymi przyjętymi w programie zadania 
audytowego, audytorzy przedstawią sprawozdanie częściowe, zwane zamiennie 
również przejściowym oraz sprawozdanie końcowe. Sprawozdanie końcowe będzie 
formułowało oceny  dla pozostałych badanych obszarów działalności zakładu, nie 
wymienionych w sprawozdaniu częściowym  oraz uwzględniało uzgodnione przez 
Kierownictwo ZGM rekomendacje zapisane uprzednio w sprawozdaniu częściowym/ 
przejściowym.
 4.Ustalenia i rekomendacje zawarte w sprawozdaniu częściowym podlegają 
uzgodnieniu z kierownictwem operacyjnym audytowanego podmiotu w terminie nie 
dłuższym niż termin przedstawienia projektu sprawozdania końcowego.  

Nr ref. dowodu: 01/ZGM/O



II. Oświadczenie o zapewnieniu.

W oparciu o zgromadzone wyniki z  badania przedstawionej  przez Kierownictwo 
Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej dokumentacji opisującej sposób zorganizowania 
zakładu, jego strukturę organizacyjną, przyjęte główne procedury wewnętrzne 
zmierzające do jednolitego wypełniania zadań statutowych i dalszej kontynuacji 
działalności, zachowując profesjonalne standardy audytu ustalone przez The Institute 
of Internal Auditors oraz  stosując zdyscyplinowane i obiektywne podejście do oceny
oświadczam, że:

1. oceniając zupełność i legalność systemu ustrojowych aktów prawnych 
stanowiących podstawę do zorganizowania Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej 
w Końskich i sposób sprawowania nadzoru nad działalnością  

           wydaję warunkowe, ograniczone zapewnienie o zupełności  systemu 
           ustrojowych aktów prawnych i  ich zgodności z prawem powszechnie 
           obowiązującym;

wydaję zapewnienie o adekwatności zorganizowanego i prowadzonego 
nadzoru nad działalnością ZGM Końskie;

2. oceniając zorganizowanie wewnętrzne Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej,

nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o jego  adekwatności, efektywności 
i skuteczności w działaniu, 

3. oceniając legalność działań oraz adekwatność i gospodarność w prowadzonej 
przez Kierownictwo ZGM polityce kadrowej i w wykonywaniu obowiązków 
pracodawcy

nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o ich legalności,  adekwatności 
i gospodarności,

Swoją ocenę udowodnię w dalszej części sprawozdania, poprzez opisanie stanu 
faktycznego, wskazanie kryterium prawnego przyjętego  do jego  oceny 
i  przedstawienie dowodów.  



III. Mapa zdefiniowanych ryzyk.

W celu identyfikacji  obiektów audytu, po dokonaniu wstępnego rozpoznania 
działalności Zakładu, a szczególnie trzech pierwszych obszarów ryzyka, określonych 
programem zadania, audytorzy określili główne obszary ryzyka: prawne, finansowe 
i organizacji (ref 03/ZGM/W)
Wyodrębniono w nich następnie możliwe do zaistnienia zagrożenia, które poddano 
szacowaniu, z wykorzystaniem metody analitycznej i eksperckiej. 
Powyższe metody przyjęto mając na względzie niski stopień zaawansowania 
organizacji w zakresie szacowania ryzyka, krótki okres jej działalności (od 1 stycznia 
2006r)  oraz dużą fluktuację kadrową.
Wyniki zestawiono w tabeli:

L.
P. POZIOM RYZYKA RYZYKO

1.

Ustrojowe podstawy prawne działalności i nadzór nad działalnością
ŚREDNI Brak wymaganych  ustrojowych aktów prawnych
WYSOKI Niezupełny system aktów ustrojowych
WYSOKI Kolizja z aktami wyższego rzędu 

NISKI Sprzeczności wewnętrzne w systemie
NISKI Błędy legislacyjne powodujące nieważność
NISKI Utrata kontroli nad gminnym zasobem lokali 

ŚREDNI Utrata kontroli nad jakością świadczonych usług 
WYSOKI Utrata kontroli nad gospodarką finansową ZGM

2.

Środowisko kontroli  – zorganizowanie struktury wewnętrznej organizacji
ŚREDNI Brak szczególnych uprawnień lub koniecznych koncesji 
WYSOKI Niedostosowanie  struktury do obszaru działalności
WYSOKI Niejasny, skomplikowany system podległości służbowej

3.

Środowisko kontroli – polityka kadrowa i prowadzenie  spraw kadrowych
WYSOKI Zagrożenie działalności – braki  i fluktuacja kadrowa 
WYSOKI Niezgodność procesu rekrutacji z przepisami prawa

ŚREDNI Braki wymaganych dokumentów w aktach 
pracowniczych

WYSOKI Kolizja wykonywanych zajęć przez kadrę organizacji
WYSOKI Niezgodność kwalifikacji kadry z wykonywaną pracą

WYSOKI Utrata lub wypływ  ważnych danych spowodowany 
rotacją kadrową

WYSOKI Naruszenia norm prawa pracy przy zatrudnianiu 

WYSOKI Naruszenia norm prawa pracy przy świadczeniu pracy 
przez pracowników



IV. Ustalenia audytowe.
IV.1. Ustalenia przy dokonywaniu oceny legalności systemu aktów ustrojowych.

Oceny legalności, zupełności i  racjonalności ustrojowych aktów prawnych 
powołujących  Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich dokonano 
wykorzystując metodę:
1. analizy tekstu aktów prawnych;
2. wywiadu bezpośredniego;
Oceny sposobu sprawowania nadzoru nad działalnością dokonano wykorzystując 
metodę:
3. wywiadu bezpośredniego;
4. diagramu czynności i procesu nadzoru;
5. testów zgodności (lista weryfikacyjna i kwestionariusz kontroli);
6. rozmowy formalnej z pracownikami UMiG Końskie;

IV.1.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich jest jednostką organizacyjnie podległą 
Burmistrzowi Miasta Końskie, zorganizowaną w  formie organizacyjno – prawnej 
zakładu budżetowego. Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 19, ust.2,pkt 2) ustawy 
z dnia 26 listopada 1998r –  o finansach publicznych (Dz.U. 203.15.148, ze zm.) 
podstawą jego utworzenia jest decyzja organu stanowiącego gminy – uchwała rady 
miasta. (obecna podst. prawna: art.25, ust1 i 2 UoFP z dnia 30 czerwca 2005r)

Podstawą utworzenia ZGM jest uchwała Nr XXIX/278/2005 Rady Miejskiej 
w Końskich z dnia 17 listopada 2005r.
Zakład realizuje swoją działalność w zakresie i na ogólnych zasadach ustalonych 
Statutem Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich, stanowiącym Załącznik 
Nr1 do w/wskazanej uchwały RM. (ref.04/ZGM/PR)

Zakładem kieruje, zgodnie z przepisem §5.1 Dyrektor, powołany przez Burmistrza 
Miasta (§5.2 Statutu ZGM).
Od dnia utworzenia do chwili obecnej, Dyrektorem Zakładu jest pan S.K.
   (ref.05/ZGM/K).

Nadzoru nad działalnością Zakładu dokonuje Burmistrz Miasta, działając na podstawie 
art.31 i art.50 ustawy z dnia 08 marca 1990r – o samorządzie gminnym oraz §16 
Statutu ZGM Końskie. (ref.06/ZGM/PR).
Bezpośrednio, czynności nadzoru zostały powierzone przez Pana Burmistrza na mocy 
art.33 UoSGm właściwym wydziałom urzędu, tj. Wydziałowi Rolnictwa i Gospodarki 
Nieruchomościami oraz Wydziałowi Urbanistyki, Planowania, Gospodarki 
Komunalnej  i Ochrony Środowiska Urzędu Miasta i Gminy Końskie. 
( ref.07/ZGM/PR)



Realizując swoją działalność – w zakresie zarządzania nieruchomościami Zakład 
winien w szczególności przestrzegać przepisów ustalonych ustawami:

1 .ustawa z dnia 08 marca 1990 – o samorządzie gminnym;
2.ustawa z dnia 20 grudnia 1997r – o gospodarce komunalnej;
3.ustawa z dnia 21 sierpnia 1997r – o gospodarce nieruchomościami; 
4 .ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r – o własności lokali;
5.ustawa z dnia 21 czerwca 2001r – o ochronie praw lokatorów
6.ustawa z dnia 30 czerwca 2005r – o finansach publicznych;
7 .ustawa z dnia 27 września 1994 roku – o rachunkowości;
8 .ustawa z dnia 24 stycznia 2004r – Prawo zamówień publicznych;

wg stanu prawnego aktów na okres 01 stycznia 2006 r. do 31 grudnia 2006 r.
Wobec powyższego system ustrojowych aktów prawnych inicjujących powstanie 
ZGM oraz normujących jego działalność musi być zgodny z przytoczonymi 
przepisami.

W trakcie oceny ustalono, że powyższy wymóg nie jest w pełni zrealizowany, co 
naraża ten obszar działalności na występowanie ryzyka prawnego implikując również 
następne pojawienie się ryzyka finansowego. 

Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.1.1.1  Kolizja z aktami wyższego rzędu 

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art.24,ust. 1 i 2 UoFP :
„zakładami budżetowymi są takie jednostki organizacyjne 
sektora finansów publicznych, które: 1) odpłatnie wykonują 
wyodrębnione zadania; 2) pokrywają koszty swojej  
działalności z przychodów własnych, z zastrzeżeniem ust.4 
i 5. ust.2. Do przychodów własnych, o których mowa  
w ust.1, pkt 2, nie zalicza się dochodów z najmu i dzierżawy 
oraz innych umów o podobnym charakterze dotyczących 
składników majątkowych odpowiednio (...) jednostki  
samorządu terytorialnego ”. ref.08 /ZGM/PR

2 STAN 
FAKTYCZNY

Załącznik nr 1 do uchwały nr XXIX/278/2005 Rady 
Miejskiej w  Końskich z dnia 17 listopada 2005 § 9.1, tiret 
pierwszy, cyt:
„Dochody Zakładu stanowić będą: • odpłatność za najem 
i dzierżawę lokali”  ref.04 /ZGM/PR
Zapis powyższy pozostaje obecnie w oczywistej 
sprzeczności z obowiązkiem nakazanego zachowania 
sformułowanym przez przepis art.24 uofp, wskazany 
w kryterium oceny 

3 PRZYCZYNY Zapis uchwały o treści wskazanej powyżej, został 
sformułowany i przyjęty jeszcze przed dniem 
obowiązywania ustawy  z dnia 30 czerwca 2005r 
o finansach publicznych. Po dniu 01 stycznia 2006r, 
podmiot odpowiedzialny za gospodarkę finansową ZGM 



(§14.1 Statutu ZGM) nie złożył stosownego wniosku 
o zmianę przepisów uchwały.

4 SKUTKI

Nieważność uchwały Nr XXIX/278/2005 w związku 
z naruszeniem art. 87 Konstytucji RP oraz art.40, ust.1 
UoSGm, ref.09 /ZGM/PR , w związku z art.25, ust.1, pkt2) 
UoFP  
Zasady kwantyfikacji zdarzeń określone: §32.1 w związku 
z §143 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dn.20 
czerwca 2004r w sprawie „zasad techniki prawodawczej”. 
ref.10 /ZGM/PR

5 REKOMENDACJE

W związku z obowiązującym stanem prawnym 
regulowanym przez  ustawę z dnia 30 czerwca 2005r – 
o finansach publicznych należy zgłosić projekt nowej 
uchwały w sprawie zorganizowania ZGM Końskie.

6 UWAGI

IV.1.1.2. Niezupełny system aktów ustrojowych

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art.25,ust.2, pkt 3) – 5) UoFP :
„Tworząc zakład budżetowy organ, o którym mowa w ust.
1, określa: 3) właściwą część budżetu, z którą zakład 
będzie się rozliczał;4) źródła przychodów własnych; 5) 
stan wyposażenia w środki obrotowe oraz składniki  
majątkowe przekazane w użytkowanie zakładowi”
nr ref. 08 /ZGM/PR

2 STAN 
FAKTYCZNY

Podjęta przez Radę Miejską uchwała Nr XXIX/278/2005 
z dnia 17 listopada 2005 r , w treści oraz w treści 
Załącznika Nr1 do uchwały nie określa kwoty środków 
obrotowych i składników majątkowych w jakie zostaje 
wyposażony tworzony zakład budżetowy. 
Obecnie ZGM nie posiada tytułu prawnego do 
nieruchomości i lokalu jaki zajmuje na swoją siedzibę. 
nr ref.  /ZGM/Pr

3 PRZYCZYNY

W związku ówczesnym posiadaniem przez  likwidowane 
Koneckie Towarzystwo Budownictwa Społecznego, Sp.z 
o.o, obecnej siedziby ZGM, Rada Miejska tworząc zakład 
nie postanowiła w sprawie omawianej nieruchomości.  

4 SKUTKI Użytkowanie bezumowne (do chwili obecnej) powoduje 
występowania stanu ogólnej niepewności w obrocie 



gospodarczym. W przypadku osiągania przychodów 
z  działalności, na gruncie ustawy z dn. 15 lutego 1992r 
o podatku CIT, występują wątpliwości z uznaniem kosztów 
rozumianych w brzmieniu art. 15 ustawy 
(j.t. Dz.U.2000.54.654).

Nieuregulowany tytuł prawny do zajmowanej  przez ZGM 
nieruchomości powoduje niemożność zawarcia umów 
pomiędzy  Dyrektorem ZGM i Likwidatorem KTBS na 
wynajem siedziby, powierzchni magazynowych, itp., co 
skutkuje uszczupleniem przychodów ZGM. 

Ponadto istnieje oczywista niezgodność z brzmieniem 
przepisu art.25,ust.2 UoFP, który zawiera zamknięty 
katalog koniecznych do uwzględnienia w treści 
podejmowanej uchwały postanowień.

5 REKOMENDACJE

Należy rozważyć możliwość przekazania dla ZGM 
w trwały zarząd  nieruchomości zabudowanej przy ul. 
Partyzantów 3 i w następstwie pozytywnej decyzji 
przygotować stosowny projekt uchwały Rady Miejskiej

6 UWAGI:

IV.1.2. Wnioski 

W wyniku dokonanych ustaleń należy stwierdzić, że pomimo istniejących w  okresie 
jakiego dotyczyła ocena nieprawidłowości, obecnie należy wyrazić opinię jaką 
przestawiłem w  Oświadczeniu o zapewnieniu (pkt. III. sprawozdania).
Podstawą uzasadniającą powyższe jest:

1. dotyczy IV.1.1.1. – obecne brzmienie ustawy z dnia 30 czerwca 2005r, 
ustalone ustawą z dnia 08 grudnia 2006r – w sprawie zmiany ustawy o 
finansach publicznych ponownie zezwala na zaliczanie tej części przychodów 
do przychodów własnych zakładów budżetowych. Ponadto przejściowo od 
dnia 01 lipca 2006r kwestię rozliczenia dochodów z najmu przez zakłady 
świadczące usługi zarządzania i administrowania nieruchomościami 
regulowało rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 29 czerwca 2006r, które 
w §46, ust.2, poprzez ustanowienie wyjątku od tej zasady zezwalało na 



bilansowanie uzyskanych przychodów z poniesionymi kosztami i wpłacie 
tylko ewentualnej nadwyżki.                                                       

Brak takiego rozwiązania prawnego oraz brak należnych wpłat  przez ZGM 
wyczerpywało znamiona zaniechania pobierania należnych Gminie dochodów 
własnych (art.3, art.5, ust.1 i 2, art.44, ust.1 UoFP) co stanowiło równocześnie 
narażenie Burmistrza Miasta na odpowiedzialność w trybie i na zasadach 
określonych ustawą z dnia 17 grudnia 2004r – o odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych art. 5, ust1.

Na powyższą okoliczność Dyrektor ZGM udzielił odpowiedzi (str. 4) 
(ref. 11 /ZGM/WY), w której wskazał, że przyjęty sposób postępowania był 
ustalony zapisami zawartego z Gminą porozumienia o obsłudze kasowej 
dokonywanych przez najemców wpłat czynszowych.

W ocenie audytorów, ustalona  treścią  przepisów ustawy norma prawna 
wyłącza możliwość modyfikowania lub zaniechania obowiązanego prawem 
zachowania w drodze czynności prawnych (przestrzeganie prawa) 

2. dotyczy IV.1.1.2.  Istniejąca niezgodność  Statutu ZGM z przepisem art. 25 
ust.2 UoFP stanowi naruszenie obowiązku jaki statuuje ustawa i w związku z 
tym istnieje pilna konieczność zmiany treści uchwały w tym zakresie. 

Sposób sprawowania nadzoru nad działalnością Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej 
przez Wydziały Urzędu należy uznać za właściwy.
W zakresie nadzoru właścicielskiego nad zasobem lokalowym, sprawowanym przez 
Wydział Rolnictwa i Gospodarki Gruntami, stwierdzam że:

1. Gminny zasób lokalowy został przekazany zarządcy stosownym 
protokołem, inwentaryzującym ilościowo stan zasobu (ref. 12 /ZGM/N),

2. Istnieje stosowna ewidencja gminnego zasobu lokalowego, która obejmuje 
całość zasobu (ref. 13 /ZGM/N),

3. Dokonuje się aktualizacji stanu zasobu lokalowego, będącego własnością 
Gminy; (ref. 14 /ZGM/N),

4. Aktualizacja jest dokonywana w sposób zgodny z przepisami prawa 
w oparciu o właściwe dokumenty (wyłącznie akty notarialne) 
(ref. 14 /ZGM/N),

Rekomenduję:  usankcjonowanie stosownym zarządzeniem Burmistrza Miasta 
prowadzonej przez Wydział ewidencji gminnego zasobu lokalowego  jako ewidencji 
władnącej wobec urządzonej przez zarządcę nieruchomości, z tym skutkiem, że do 
wszelkich rozliczeń pomiędzy Gminą a zarządcą wiążącym będzie stan wykazany 
w tejże ewidencji. Należy także uwzględnić postanowienia zawarte w rozporządzeniu 
Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001r,  w sprawie 
ewidencji gruntów i budynków (Dz.U.2001.38.454)



Prowadzony  przez Wydział Urbanistyki, Gospodarki Komunalnej i Ochrony 
Środowiska nadzór  swym zakresem obejmuje:
7. sposób i jakość  sprawowania zarządu nieruchomościami, (JRWA 7140) 

(ref. 15 /ZGM/N)
8. zawieranie umów  najmu lokali poprzez  wydawanie skierowań do zawarcia 

umowy (ewidencja urządzona wg JRWA 71404)
9. obsługę Miejskiej Komisji Mieszkaniowej,
10. realizację zadań Gminy w zakresie gospodarowania  zasobem lokali socjalnych,
11. kontrolę rozliczenia i merytoryczne zatwierdzenie poniesionych wydatków, 

finansowanych ze środków udzielonych ZGM  w postaci dotacji  z budżetu Gminy
      (ref. 16 /ZGM/N)
Nadzór jest prowadzony w sposób zapewniający uzyskanie koniecznych informacji 
w adekwatnym zakresie i właściwym czasie. 

Rekomenduję: wzmocnienie rangi nadzoru prowadzonego przez Wydział UKO 
UMiG poprzez wydanie właściwych wytycznych Burmistrza Miasta wobec 
kierownictwa ZGM, w celu ustalenia zasad bezpośredniej funkcjonalnej podległości 
ZGM, wynikającej  z art. art. 30, 31, 33 i art. 50 ustawy o samorządzie gminnym, 
w zakresie realizacji zadań statutowych.
      (ref. 06 /ZGM/PR)

IV.2. Ustalenia dokonane przy ocenie zorganizowania struktury wewnętrznej 
         Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej.

Oceny sposobu i adekwatności zorganizowania struktury organizacyjnej Zakładu 
Gospodarki Mieszkaniowej dokonano w oparciu o:
1. analizę norm prawnych określających obowiązki zarządcy nieruchomości,
2. analizę norm prawnych wynikających z ustrojowych aktów prawnych,
3. analizę standardów kontroli finansowej;
4. analizę wewnętrznych  polityk i regulaminów dotyczących organizacji ZGM;
5. testy zgodności, wykonane jako kwestionariusze kontroli wewnętrznej 

i listy kontrolne;
6. bezpośrednie wywiady z kadrą organizacji;
7. uzyskane odpowiedzi na pytania typu opisowego;

IV.2.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zakład Gospodarki Mieszkaniowej jako zakład budżetowy został utworzony uchwałą 
Rady Miejskiej w Końskich. 
Zgodnie z §6 Statutu ZGM cyt:  „ Zasady funkcjonowania Zakładu oraz zadania 
komórek organizacyjnych i stanowisk samodzielnych określa Regulamin 
Organizacyjny Zakładu, opracowany przez Dyrektora Zakładu i zatwierdzony przez  
Burmistrza Miasta i Gminy Końskie”, Dyrektor Zakładu ma obowiązek 



zorganizowania struktury organizacyjnej Zakładu i opracowania projektu Regulaminu 
Organizacyjnego.  (ref. 04 /ZGM/PR).

Uwzględniając specyfikę usług i fakt koncesjonowania zawodu zarządcy 
nieruchomości, przy ustalaniu struktury organizacyjnej, struktury zatrudnienia 
Dyrektor winien zobiektywizować swój pogląd o obowiązki wynikające z norm 
prawnych ustalonych przepisami art. 184, 185 i 189 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r  - 
o gospodarce nieruchomościami. Zgodnie z literalnym brzmieniem art 185, 
zarządzanie nieruchomością polega na podejmowaniu decyzji i dokonywaniu 
czynności mających na celu zapewnienie właściwej gospodarki ekonomiczno – 
finansowej nieruchomości. Czynności te są dokonywane osobiście przez zarządcę lub 
przy pomocy innych osób, za działanie których ponosi odpowiedzialność zawodową 
określoną w ustawie.(ref. 17 /ZGM/PR)

Zakład, zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych należy do sektora 
finansów publicznych, podsektora samorządowego – art.4, ust.2, pkt2), zatem prawem 
szczególnym w odniesieniu do struktury organizacyjnej będą przepisy ustawy z dnia 
19 marca 1990 r – o pracownikach samorządowych, wraz z rozporządzeniami 
wydanymi w drodze delegacji ustawowej przez upoważniony organ. Przepisy 
powyższe mają decydujące znaczenie w ustaleniu i nazewnictwie przepisanych 
prawem stanowisk urzędniczych i pracowniczych, które mogą wystąpić w Zakładzie. 
 (ref. 18 /ZGM/PR),  (ref. 52 /ZGM/PR)

Konsekwencją powyższego jest również stosowanie przepisu art. 44, 47 i 63 ustawy 
o finansach publicznych wyrażające się stosowaniem, w budowaniu struktury 
organizacji oraz jej funkcjonowaniu standardów kontroli finansowej ogłoszonych 
Komunikatem Nr 13  Ministra Finansów z dnia 30 czerwca 2006r.
Zgodnie z brzmieniem przytoczonych przepisów kierownik jednostki ustala w formie 
pisemnej procedury, w zakresie dotyczącym procesów pobierania i gromadzenia 
środków oraz zapewnia ich przestrzeganie. Możliwe to jest jednak tylko i wyłącznie 
wtedy, gdy struktura organizacyjna jednostki zostanie zorganizowana, bowiem tylko 
wtedy można określić obieg koniecznych dokumentów, właściwe mechanizmy 
kontrolne oraz ustalić zakres odpowiedzialności poszczególnych pracowników.
(ref. 19 /ZGM/PR).

Wobec powyższego opracowana i wdrożona struktura organizacyjna, nadany 
Regulamin i opisany w procedurach i politykach wewnętrznych system zależności 
i podległości służbowych musi być zgodny z przytoczonymi przepisami oraz 
zapewniać racjonalne i adekwatne realizowanie postawionych przed Zakładem zadań.

W trakcie oceny ustalono, że powyższy wymóg nie jest zrealizowany, co  naraża ten 
obszar działalności na występowanie ryzyka organizacji implikując również następne 
pojawienie się ryzyka prawnego i finansowego. 



Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.2.1.1.Brak koniecznych koncesji lub szczególnych uprawnień

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art. 189 UoGN
„zarządzanie nieruchomościami należącymi do zasobów,  
o których mowa w art.20, może być powierzone podmiotom 
tworzonym w tym celu przez Skarb Państwa lub jednostki  
samorządu terytorialnego, jeżeli zarządzanie będzie  
wykonywane przez zarządców nieruchomości  
wymienionych w art.184 ust2.  ref.17  /ZGM/PR

2 STAN 
FAKTYCZNY

-Zakład Gospodarki Mieszkaniowej zatrudnia w oparciu 
o umowę – zlecenie licencjonowanego zarządcę 
nieruchomości p. J.G.  
-Przedmiotem umowy jest „wykonywanie doradztwa – 
konsultacji  w sprawie zarządzania nieruchomością 
wspólną Wspólnot Mieszkaniowych oraz zasobami 
gminnymi nieruchomości administrowanymi przez Zakład” 
nr ref. 20 /ZGM/K. i nr ref. 21 /ZGM/K.
-Dyrektor ZGM uznaje, że faktycznie świadczy usługi 
zarządzania nieruchomościami, co skutkuje koniecznością 
zawarcia takiej właśnie umowy .  11/ZGM/WY (str.4)
-Przedmiot umowy jest niezgodny z art. 185 UoGN,
-zapisy umowne pkt 3 i 4 wykluczają się wzajemnie
-aktualna umowa zawarta w dniu 01 czerwca 2007 jest 
kolejną trzecią umową 
-umowa jest zawarta na czas „nieokreślony” –  wyjaśnienia 
Dyrektora  ref. 11 /ZGM/WY (str.1)                          
                                   ref. 22 /ZGM/K. ref.  24 /ZGM/PR

3
PRZYCZYNY Niewłaściwe odkodowanie z przepisów prawnych 

konstrukcji prawnej opisującej zawód zarządcy 
nieruchomości.

4 SKUTKI 1. W przypadku uznania,że ZGM zarządza tylko zasobami 
Gminy, w jej imieniu jako jednostka organizacyjnie 
podległa, nie zachodzi konieczność zatrudniania 
zarządcy nieruchomości (art.189 UoGN), 
konsekwencją takiego uznania jest fakt, że kwota 
wynagrodzenia wynikająca z zawartych umów (9600 zł 
za 2006r i 4800 zł za I poł.2007r) jest wydatkowana bez 
podstawy prawnej (naruszenie art 35 w zw. z art.167 
UoFP) –

2. W przypadku uznania, że ZGM świadczy usługi 
zarządzania należy uznać, że wykonuje to bezprawnie 
bowiem:

3. wykonuje działalność z naruszeniem przepisu   
art 7 ustawy o gospodarce komunalnej 



( „Działalność wykraczająca poza zadania o 
charakterze użyteczności publicznej nie może 
być prowadzona  w formie zakładu 
budżetowego.”) 25/ZGM/PR  

4. nie zatrudnia w tym celu osoby posiadającej   
licencję zawodową – umowy są nieważne 
bowiem naruszają przepisy  art 184,185 
UoGN (art 353¹ kc)

5. Naruszenie przepisu art 35 UoFP oraz art 34, 35 w zw. 
z art 3 i 4 ustawy Prawo zamówień publicznych, 
polegające na niezastosowaniu procedur 
obowiązujących przy udzielaniu zamówień publicznych 
przy zawieraniu umowy – zlecenia na świadczenie 
doradztwa – konsultacji świadczonych przez p. J.G. – 
umowa zawarta w dniu 01 czerwca 2007r           ref.
22 /ZGM/K  23/ZGM/PR

5 REKOMENDACJE

1. Należy dostosować formę organizacyjno – prawną 
zorganizowanej działalności, albo zaprzestać jej 
wykonywania.

2. Należy bezzwłocznie poinformować p. J. G. 
 o występującej nieważności bezwzględnej umowy (art. 
353¹ kc i art. 3 w zw.z art.34 uPZP oraz art.35, ust.4 
UoFP)

6 UWAGI:

Ad.4.1. Powyższe wyczerpuje znamiona czynu 
zabronionego przepisem art.11  ustawy z dnia17 grudnia 
2004r -  o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych (UoNDF);

Ad.4.3. Kwota należnego wynagrodzenia zarządcy ustalona 
wg przepisu art. 34 uPZP przyjęta dla celów ustalenia 
wartości przedmiotu zamówienia wynosi: 48 mies * 800 zł 
= 38 400 zł /3,77 zł/€  = 10 177.58 € , co przekracza 
granicę 6 000€  o kwotę  4177,58€  tj. o  69,62% 
26/ZGM/PR
Powyższe wyczerpuje znamiona czynu zabronionego 
przepisem art.17, ust.1,pkt.2a)  UoNDF

Ad.4.7.  Powyższe wyczerpuje znamiona czynu 
określonego w art.17, ust.2, pkt.2) UoNDF



IV.2.1.2. Niedostosowanie  struktury do obszaru działalności

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§ 6 Załącznika Nr1 do uchwały Nr XXIX/278/2005,
art. 44 ust.2 i 47,ust.3, art. 63 ust.1,pkt1 UoFP oraz art.104, 
104¹ KP, art. 185 i 189 UoGN

2 STAN 
FAKTYCZNY

2.W ZGM do dnia rozpoczęcia zadania audytowego nie 
został ustalony Regulamin Organizacyjny. 
3.Obowiązującym jest  schemat organizacyjny 
ref. 31 /ZGM/S  
4 . zorganizowanie Zakładu nie odzwierciedla specyfiki 
zawodu zarządcy nieruchomości, który został na gruncie 
ustawy zdefiniowany.
5.struktura organizacyjna nie zapewnia prawidłowego 
zorganizowania procedur kontroli finansowej – art. 47 
UoFP 
6.schemat nie przewiduje stanowiska związanego 
bezpośrednio z rewizją  rozliczeń finansowych,
7 .przyjęta nazwa stanowiska „administrator”, zgodna z 
rozporządzeniem RM z dn 2 sierpnia 2005r w sprawie 
zasad wynagr.... nie jest zgodna z faktycznie 
wykonywanymi czynnościami oraz pracowniczym 
zakresem obowiązków  ref. 32 /ZGM/K ref.33/ZGM/K 
8 .złożone wyjaśnienia przez Dyrektora odmiennie 
definiują stanowisko administratora ref.34/ZGM/WY  
9 .Brak w schemacie organizacyjnym stanowiska „pomoc 
administracyjna (biurowa)” na którym zatrudniony jest 
pracownik  wg dokumentacji - nr ref. 35 /ZGM/K ref.
11/ZGM/WY (str.2)    
1 0 . Niezgodność w/wskazanej nazwy stanowiska 
z rozporządzeniem RM, o którym mowa w pkt.5 
1 1 .Schemat uwzględnia stanowisko „kierowca” 
w wymiarze 1 etatu, zaś ZGM od 1 stycznia 2006r do 25 
czerwca 2007r nie posiadał pojazdu.  nr ref. 33 /ZGM/K
1 2.Realizowanie obowiązków zarządcy przez Z-cę 
Dyrektora  nr ref. 37 /ZGM/M
1 3.Brak pisemnych procedur ustalających zasady 
podległości służbowej,

3 PRZYCZYNY
Wg wyjaśnień Dyrektora ZGM obecnie istnieje projekt 
nowego schematu organizacyjnego oraz Regulaminu 
organizacyjnego ZGM, ref.38/ZGM/S  

4 SKUTKI 1. Wskazane braki w sposób zasadniczy wpływają na 
jakość wykonywanej pracy przez pracowników 
organizacji.

2. Istnieje szereg umów cywilnych zawieranych na 
realizację pojedynczych zadań, które są zapisane 



w obowiązkach poszczególnych pracowników (szerzej 
w dalszej części)

3. Zła i napięta atmosfera w pracy  nr ref.39 /ZGM/A

5
REKOMENDACJE Przygotować i wdrożyć Regulamin Organizacyjny i inne 

akty prawa wewnętrznego ustalające strukturę, zasady 
i  podział kompetencji pracowniczych. 

6 UWAGI:

Przepisy ustawy o odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych ustaliły od 1 lipca 2005 r 
przesłanki czynów stanowiących naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych odnoszące się do organizacji 
struktury wewnętrznej, a poprzez to  systemu kontroli 
finansowej w jednostce sektora finansów publicznych – art.
5, ust.2,  art.17, ust.7 ustawy. (umowa zarządcy)

Braki w organizacji struktury wewnętrznej i systemie 
kontroli finansowej są zatrważająco duże. (praktycznie brak 
organizacji)

W dniach 15 stycznia do 19 stycznia 2007r 
przeprowadzono kontrolę przez Naczelnika Wydziału 
Organizacyjnego   UMiG Końskie, podczas której ustalono 
brak Regulaminu oraz niezgodności w nazewnictwie 
stanowisk. Do chwili obecnej nie zostały wdrożone 
odpowiednie zmiany  nr ref. 36 /ZGM/N

IV.2.1.3.  Niewłaściwe lub nie określone kompetencje pracowników

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art.29 §1 pkt 1) KP  cyt: „umowa o pracę określa strony 
umowy, datę jej zawarcia oraz warunki pracy i płacy,  
w szczególności 1) rodzaj pracy(...)”
art.94 KP  cyt: ” Pracodawca jest obowiązany 
w szczególności: 1) zaznajamiać pracowników 
podejmujących pracę z zakresem ich obowiązków,  
sposobem wykonywania pracy na wyznaczonych 
stanowiskach oraz ich podstawowymi uprawnieniami”
standard A3, A4 KF „ 3) struktura organizacyjna. Zakres 
uprawnień i odpowiedzialności poszczególnych komórek 
(...) jest określony w formie pisemnej(...) Każdemu 
pracownikowi został przedstawiony na piśmie zakres jego 
obowiązków, uprawnień i odpowiedzialności.  
5) Powierzenie uprawnień.  Zakres uprawnień 
powierzonych  poszczególnym pracownikom jest  
precyzyjnie określony(...) Przyjęcie uprawnień jest  



potwierdzone podpisem pracownika.”
Art.44, ust.2 UoFP „ Kierownik jednostki może powierzyć 
określone obowiązki w zakresie gospodarki finansowej  
pracownikom jednostki.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

2)Istnieją stanowiska pracy, na których pracownicy nie 
mają przydzielonego zakresu obowiązków 
ref. 35/ZGM/K,  ref. 11 /ZGM/WY (str.3), ref. 41/ZGM/K 
– w zw. ref.11/ZGM/K(kasjer)  
3)W roku 2006 wykonywano pracę na stanowiskach: 
księgowego, kadrowego, kasjera w oparciu o umowę- 
zlecenie, która nie określała pracowniczego zakresu 
obowiązków (art.22§1² a contrario) ref.42 /ZGM/CK   ref.
43/ZGM/CK   ref. 44 /ZGM/CK  
4)Istniały w 2006r i istnieją  nadal stanowiska, na których 
zakresy czynności są inne niż opis stanowiska  ref.  
32/ZGM/K, ref. 35 /ZGM/K, ref. 41 /ZGM/K  

3 PRZYCZYNY

1.Niedostosowanie struktury organizacyjnej do potrzeb 
prowadzonej działalności,
2.Opieszałość w prowadzeniu procedur rekrutacji nowych 
pracowników,
3.Łączenie (?) funkcji Likwidatora KTBS i Dyrektora 
ZGM  ref.11 /ZGM/WY

4 SKUTKI

1. Narażenie ZGM na powstanie zagrożenia dla 
kontynuacji działalności poprzez tolerowanie 
niejasnych zasad i podziału zadań na poszczególnych 
stanowiskach, które wzbudza niepokój pracowników.

2. Nieuzasadnione ponoszenie kosztów dodatkowych 
umów cywilnych na wykonywanie etatowych zadań.

3. Niska jakość wykonywanej pracy wynikająca 
z nieustalenia zakresu obowiązków i kryteriów do jej 
wykonania  

5 REKOMENDACJE
Wszyscy pracownicy winni otrzymać aktualne zakresy 
czynności, uwzględniające zakres zastępstwa służbowego 
na czas usprawiedliwionej nieobecności pracownika.

6 UWAGI:

Powyższe działanie Dyrektora ZGM jest sprzeczne 
z przepisem art.2, pkt.4, art.15 ustawy o pracownikach 
samorządowych i rodzi odpowiedzialność na zasadach 
i w trybie określonym przez przepisy Rozdziału 4 tejże 
ustawy



IV.2.2. Wnioski.

Przedstawione w tym miejscu nieprawidłowości są fragmentem ogólnego 
niedostosowania struktury organizacyjnej  Zakładu, a w zasadzie jej  braku.

Szereg odpowiedzi na pytania  jakie udzielił Pan Dyrektor w sprawie organizacji 
nasuwają wątpliwość zrozumienia ważności właściwej organizacji Zakładu.

Za kluczowe w organizacji należy uznać stanowisko zarządcy nieruchomości, które 
w obecnie ustalonej strukturze w ogóle nie jest przewidziane.

Czynności jakie winien dokonywać zarządca obecnie realizuje Zastępca Dyrektora.
 ref.37/ZGM/M,  (ref.75 /ZGM/WN – zaprezentowana w części dotyczącej  
rachunkowości)
W poprawnie zorganizowanej strukturze zasadą winny być kompetencje 
licencjonowanego zarządcy do zatwierdzania wszelkich czynności i dokumentów.

W ocenie audytorów, przy tak zorganizowanej strukturze nie jest możliwe  racjonalne 
funkcjonowanie Zakładu. Występujące błędy w systemie generują niekontrolowaną 
ilość nieprawidłowości, które w prosty sposób przekładają się na odpowiedzialność 
dyscyplinarną Kierownictwa ZGM w trybie i na zasadach określonych ustawą 
odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych ( jako przykład 
należy przytoczyć zaniechanie odprowadzanie należnych Gminie dochodów z najmu,  
niewłaściwie zorganizowane rozrachunki z dostawcami mediów, zaniechanie  
fakturowania prac wykonywanych w ramach działalności pomocniczej – sprzątnie,  
koszenie trawy. Szerzej na ten temat w sprawozdaniu końcowym w części dotyczącej  
rachunkowości organizacji) 

Zaprezentowana w części III sprawozdania  negatywna ocena jest bezwarunkowa. 

IV.3. Ustalenia dokonane przy ocenie polityki kadrowej i prowadzenia spraw 
         kadrowych.

Oceny sposobu zorganizowania, legalności  i adekwatności prowadzonej przez 
Kierownictwo Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej polityki kadrowej oraz 
prowadzenia spraw kadrowych (dokumentacji kadrowej) dokonano w oparciu o:
1. analizę norm prawnych kodeksu pracy i ustawy o pracownikach samorządowych,
2. analizę norm prawnych wynikających z ustrojowych aktów prawnych,
3. analizę standardów kontroli finansowej;
4. analizę wewnętrznych  polityk i regulaminów dotyczących spraw kadrowych 

w ZGM;
5. testy zgodności, wykonane jako kwestionariusze kontroli wewnętrznej 

i listy kontrolne;



6. testy wiarygodności dla urządzonej dokumentacji i prowadzonej polityki 
kadrowej;

7. bezpośrednie wywiady z kadrą organizacji;
8. uzyskane odpowiedzi na pytania typu opisowego;

IV.3.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zakład Gospodarki Mieszkaniowej dyspozycją zawartą w §5  uchwały 
Nr XXIX/278/2005 Rady Miejskiej w Końskich z dniem 01 stycznia 2006r stał się 
następcą prawnym KTBS, w zakresie przejęcia obowiązków pracodawcy wobec grupy 
pracowników Likwidowanej.  ref.04 /ZGM/PR

Dalszy nabór kadry w pozostałej części, potrzebnej organizacji, winien być 
dokonywany w oparciu o stosowne przepisy  ustawy o pracownikach samorządowych.
(szczególnie art.3a – 3e)
Pracownicy zgodnie w/wym. ustawą winni posiadać stosowne kwalifikacje oraz 
doświadczenie  zawodowe. Konieczne warunki jakim muszą sprostać potencjalni 
kandydaci, szczegółowo zostały określone w rozporządzeniu Rady Ministrów 
w sprawie zasad wynagradzania pracowników samorządowych.
                                                                                 ref.04 /ZGM/PR   ref.52 /ZGM/PR

Prawem właściwym określającym wzajemne relacje pracodawca – pracownik jest 
ustawa z dnia 26 czerwca 1974r - kodeks pracy (ze zm.) oraz przytoczona powyżej 
ustawa z dnia 22 marca 1990 r – o pracownikach samorządowych (ze zm.).

Dokumentacja pracownicza winna być urządzona zgodnie z wymogami ustalonymi 
Rozporządzenia Ministra Pracy  i Polityki Socjalnej w sprawie zakresu prowadzenia 
przez pracodawców dokumentacji w sprawach związanych ze stosunkiem pracy....

 ref.53 /ZGM/PR   



Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.3.1.1. Zagrożenie działalności – braki  i fluktuacja kadrowa

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§5 Uchwały RM NR XXIX/2278/2005  w zw.z  §6, §4 
Załącznika Nr1 w/wym uchwały RM
art2,3, 3a-3e, przepisy Rozdziału II, Oddziału 1 kodeksu 
pracy, art 47, ust2, w zw. z art 44, ust. 3 UoFP

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. Pomimo istnienia prawnego obowiązku wskazanego 
w §5 uchwały RM Dyrektor ZGM nie zawarł w trybie 
przewidzianym przez przepisy kodeksu pracy umów pracy z 
przejętymi  po Likwidowanej pracownikami. W aktach 
osobowych nadal znajdują się umowy o pracę zawarte przez 
Prezesa KTBS. 
2. W ZGM nie ma przyjętego systemu naboru kadry na 
wakujące stanowiska, potrzeby  kadrowe są realizowane 
poprzez zawieranie krótkich umów – zleceń oraz prac 
interwencyjnych

3 PRZYCZYNY
Preferowanie formy zatrudnienia w oparciu o umowy 
cywilnoprawne i umowę o zorganizowanie prac 
interwencyjnych

4 SKUTKI

 Zawierane umowy- zlecenia są sprzeczne z 
postanowieniami kodeksu pracy (art.22, in fine), 
bowiem pracownicy zatrudnieni w oparciu o tego 
rodzaju umowy wykonują czynności w sposób i na 
zasadach przewidzianych w §1 cytowanego przepisu

ref. od nr 54 do 58 /ZGM/K
 W przypadku czynności związanych z 

prowadzeniem rachunkowości zakładu zawarte 
umowy naruszają przepisy ustawy o finansach 
publicznych w zakresie wykonywania obowiązków 
kontroli finansowej.

5 REKOMENDACJE 1. W ocenie audytora  zawarte pomiędzy Dyrektorem 
ZGM, a pracownikiem porozumienie w sprawie 
ustalenia wysokości wynagrodzenia nie jest 
wystarczającą formą dla nawiązania stosunku pracy w 
trybie art 23¹ kp. Zmianie uległy zarówno elementy 
podmiotowo jak i przedmiotowo istotne umowy o 
pracę. (Inny niż w KTBS Regulamin wynagradzania 
oraz wykaz stanowisk w ZGM)

Następstwo prawne wywiera skutki w sferze 
zobowiązaniowej – dotyczy ono jedynie nabytych 
uprawnień pracowniczych, natomiast sama umowa 



winna być wolna od wad formalnoprawnych 
( wskazanie stron umowy, przedmiotu umowy oraz 
warunków umowy). Zatem konieczne jest zawarcie 
nowych umów, które spełnią warunki art 29 KP

 Zawieranie umów cywilnoprawnych na 
wykonywanie obowiązków służbowych w siedzibie 
ZGM, pod kierownictwem zwierzchnika 
służbowego jest niezgodne z obowiązującym 
prawem – naruszenie art 58 kc w związku z art 22 
kp oraz art, co wywołuje odpowiedzialność 
dyscyplinarną Dyrektora ZGM za czyn 
przewidziany  w art 11ust.1 i 2 UoNDF ( o ust.2 
szerzej w sprawozdaniu końcowym – przekroczenie 
planu finansowego w zakresie wydatków 
bezosobowych)

6 UWAGI:

W ZGM nie jest prowadzona ewidencja zawieranych 
umów cywilnoprawnych z osobami fizycznymi, która 
ujmowałaby w sposób wyczerpujący zbiór umów.
Dyrektor ZGM w wyjaśnieniu udzielonym na str 7 (AD.2)
ref.11/ZGM/WY  poinformował ,że: „umowy są kolejno 
wpinane w segregatorze zgodnie z datą ich zawarcia.  
Ponadto w/w umowy są ewidencjonowane w systemie 
komputerowym”.  
W trakcie audytu ustalono, że istnieją w roku 2006 umowy 
nr 9, 28, 28A., 28B, które stanowią wyjątek od przyjętej 
zasady ewidencji. ref.60/ZGM/CK,  ref.69/ZGM/CK – 
dokument  posiada cechy  przerabiania numeru  umowy



IV.3.1.2. Niezgodność procesu rekrutacji z przepisami prawa

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art. 3a – 3e ustawy z dn. 22 marca 1990r o pracownikach 
samorządowych

2

STAN 
FAKTYCZNY

1. Nabór na stanowiska urzędnicze i pracownicze w ZGM 
przebiega bez poszanowania wskazanych przepisów 
w drodze zawierania umów o prace na czas określony 
ref. 32 /ZGM/K, ref. 35 /ZGM/K, ref. 40 /ZGM/K

2. Wakujące stanowiska obsadzane są w drodze 
zawierania umów cywilnych ( umowy – zlecenia, 
umowy o dzieło) ref. 41 /ZGM/K ref. 42 /ZGM/K

3. W aktach pracowniczych brak dokumentów 
potwierdzających prowadzenie przepisanych prawem 
procedur rekrutacji  od ref. 43 /ZGM/K  do 
ref. 48 /ZGM/K

3 PRZYCZYNY Brak poszanowania obowiązków wynikających 
z przepisów ustawy o pracownikach samorządowych

4

SKUTKI 1.Naruszenie przepisów ustawy z dn 22 marca 1990 r 
o pracownikach samorządowych;
2.naruszenie przepisów art. 35 ustawy o finansach 
publicznych polegające na nieprzestrzeganiu zasad 
wydatkowania środków publicznych (brak 
udokumentowania przeprowadzenia wstępnej oceny 
celowości i gospodarności dokonywania wydatków 
płacowych)
3.przekraczanie wydatków płacowych bezosobowych, 
art 35. UoFP ustalonych planem finansowym Zakładu.

5 REKOMENDACJE

1. Należy przygotować i wdrożyć właściwe procedury 
ustalające zasady naboru na wakujące stanowiska 
urzędnicze i pracownicze w ZGM Końskie.

2. Należy wdrożyć planową i systemową politykę 
kadrową, która po stronie wydatków płacowych będzie 
przewidywalną, rzetelną i celową

6 UWAGI:

Zgodnie z wyjaśnieniami p. Dyrektora ref.11/ZGM/WY 
(str.2)  powyższe procedury zostały wprowadzone 
zarządzeniem z dnia 15 lutego 2007r.



IV.3.1.3. Braki wymaganych dokumentów w aktach  pracowniczych

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Przepisy rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki 
Socjalnej z dnia 28 maja 1996r w sprawie zakresu 
prowadzenia przez pracodawców dokumentacji
art.2.1 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006r o zmianie ustawy 
o pracownikach samorządowych
art.3 ustawy z dnia 22 marca 1990r o pracownikach 
samorządowych.

2 STAN 
FAKTYCZNY

Teczki osobowe w objętej kontrolą próbą akt osobowych 
nie zawierają wszystkich koniecznych dokumentów.
Główne braki w dokumentacji: dyplomy potwierdzające 
kwalifikacje, opisy stanowiska pracy, oświadczenia o 
przyjęciu  odpowiedzialności materialnej, wzoru podpisu 
( w aktach kasjera, księgowych i gł. księgowego), 
oświadczeń o przyznanych uprawnieniach dostępu do bazy 
danych osobowych i bazy danych księgowych, 
zaświadczeń o niekaralności z CRS-u, brak dokumentacji 
w sprawie naboru na stanowiska urzędnicze i pracownicze 
w ZGM

3 PRZYCZYNY

Fluktuacja na stanowisku ds kadr, zatrudnianie na 
umowę zlecenie, brak stabilizacji w strukturze organizacji 
ref. 59 /ZGM/K, ref. 66 /ZGM/K, ref.67 /ZGM/K, ref.  
78 /ZGM/WY  

4 SKUTKI

Niepełna dokumentacja kadrowa, naruszenie przepisów 
przywołanego rozporządzenia MPi PS oraz przepisów 
ustawy o pracownikach samorządowych.
Narażenie się przez Dyrektora ZGM na odpowiedzialność 
dyscyplinarną w trybie i na zasadach przewidzianych 
w przepisach Rozdziału IV UoPr.Sam.

5 REKOMENDACJE
Zorganizować właściwie stanowisko ds kadrowych.
Zapewnić stosowne dodatkowe szkolenia
Usunąć wszelkie braki w dokumentacji pracowniczej

6 UWAGI:

Kryterium oceny jakości i rzetelności dokumentacji oraz 
polityki kadrowej dokonano także w oparciu o anonimową 
ankietę przeprowadzoną wśród pracowników.

Wyniki  zostały w załączeniu przedstawione Burmistrzowi 
Miasta w postaci rzeczywistego materiału ankietowego 
w zapieczętowanej kopercie.



IV.3.1.4. kolizja wykonywanych zajęć przez kierownictwo

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art. 18 ust.1  w brzmieniu ustalonym  art.1, pkt 3) ustawy 
z dnia 25 sierpnia 2006r o zmianie ustawy o pracownikach 
samorządowych  nr ref. 27 /ZGM/PR  cyt:
„Pracownik samorządowy nie może wykonywać zajęć  
tożsamych, pozostających w sprzeczności lub związanych 
z zajęciami, które wykonuje w ramach obowiązków 
służbowych, wywołujących uzasadnione podejrzenie 
o stronniczość lub interesowność”

2 STAN 
FAKTYCZNY

1.Pan S.K. pełniąc funkcję Dyrektora Zakładu Gospodarki 
Mieszkaniowej od dnia 01 stycznia 2006r (akta osobowe nr 
1), pozostaje jednocześnie Likwidatorem Koneckiego 
Towarzystwa Budownictwa Społecznego Sp. z o.o. 
28/ZGM/K  29/ZGM/K
2.ZGM Końskie nie jest następcą prawnym Likwidowanej, 
bowiem nie ma osobowości prawnej, następstwo prawne 
zostało ograniczone tylko i wyłącznie do przejęcia 
obowiązków pracodawcy art.23¹ KP 04/ZGM/PR
3.Istnieją związki gospodarcze pomiędzy Likwidowaną, 
a ZGM Końskie – umowy o pracę  zawierane 
z pracownikami ZGM, prowadzenie kasy gotówkowej, 
bezumowne użytkowanie siedziby ZGM przez Likwidatora 
oraz zatrudnianych przez niego pracowników (kasa, 
księgowość, obsługa administracyjna – umowy o pracę 
w wymiarze 1/5 etatu)
4.Istnieją rozrachunki finansowe pomiędzy Likwidowaną, 
a ZGM z tytułu wpłat czynszowych i opłat za media 
dotyczącą okresu sprzed 2006 roku. 30/ZGM/D 
11/ZGM/WY
5.Istnieją inne zdarzenia cywilnoprawne – konieczność 
zawarcia umów o najem pomieszczeń, dzierżawę 
magazynu, najem pojazdu Lublin, świadczenie obsługi 
administracyjnej i kasowej, które musi zawrzeć Likwidator 
i Dyrektor ZGM  (omówione zostaną  na naradzie  
zamykającej) 

3 PRZYCZYNY Nie zastosowanie się do obowiązku wyrażonego przepisem 
art. 18 ust.1 ustawy z dnia  22 marca 1990r o pracownikach 
samorządowych, po nowelizacji z dn.25 sierpnia 2006r

4 SKUTKI

Połączenie funkcji Likwidatora KTBS Końskie z funkcją 
Dyrektora ZGM  wywołuje „uzasadnione podejrzenie 
o stronniczość lub interesowność” z uwagi na wyczerpanie 
przesłanek zawartych w opisie hipotetycznego stanu 
faktycznego podanego przez Ustawodawcę wyrażonego 
w pierwszej części dyspozycji. 



5 REKOMENDACJE Sankcja wyrażona przepisem art. 18 ust.2 ustawy

6 UWAGI:

Obowiązki Likwidatora p. S. K. pełni do momentu 
zakończenia likwidacji. W uchwale Zgromadzenia 
Wspólników, a także licznych komentarzach do  ustawy 
Kodeks spółek  handlowych  utrwalone jest przekonanie, 
że nie można temporalnie określić terminu zakończenia 
likwidacji, zatem nie jest możliwe jednoznaczne  ustalenie 
terminu zakończenia reprezentowania Likwidowanej.

IV.3.1.5. Niezgodność kwalifikacji kadry z wykonywaną pracą

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art 3. UoPr.Sam.
Standardy Kontroli Finansowej A i B – Komunikat Nr 13 
MF;
rozporządzenie  RM z dnia 02 sierpnia 2005r  w sprawie 
zasad wynagradzania pracowników samorządowych 
zatrudnionych....

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. zatrudnienie pracownika określonego dokumentacją ref. 
32/ZGM/K niezgodnie z  posiadanymi kwalifikacjami.

2. zatrudnianie osób bez przeszkolenia specjalistycznego 
na stanowisku kasjera 41/ZGM/K

3 PRZYCZYNY Nie przestrzeganie zasad i norm prawnych wynikających 
z przepisów prawa powszechnie obowiązującego

4 SKUTKI

1. Niezgodność z przepisami ustawy o pracownikach 
samorządowych i rozporządzeniami wykonawczymi;

2. Brak transparentności prowadzonej polityki kadrowej.
3. Szkody etyczne w środowisku kontroli rozumianym 

poprzez Standardy Kontroli Finansowej grupy A
4. niska jakość wykonywanej pracy

5 REKOMENDACJE
Należy przede wszystkim ustalić strukturę organizacyjną 
ZGM, scharakteryzować stanowiska pracy i rozpocząć 
prowadzenie prawidłowej polityki kadrowej

6 UWAGI:
Na okoliczność zatrudnienia pracownika określonego ref. 
32/ZGM/K  Dyrektor ZGM udzielił wyjaśnień, które 
definiują rodzaj stanowiska 61/ZGM/WY.



IV.3.1.6. Utrata lub wypływ  ważnych danych spowodowany rotacją kadrową

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r – o ochronie 
danych osobowych

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. W ZGM nie istnieją żadne procedury wewnętrzne 
ustalające zasady dostępu do danych osobowych;

2. na stanowiskach związanych z przetwarzaniem danych 
osobowych zatrudnieni pracownicy nie mają 
określonego poziomu dostępu do danych, wskazanego 
zakresu edycji danych;

3. na stanowisku ds kadrowych występuje fluktuacja 
kadrowa i zatrudnienie na podstawie umowy – zlecenia; 
(brak nadzoru służbowego)

4. nie istnieją żadne dokumenty w aktach osobowych 
potwierdzające przyjęcie odpowiedzialności pracownika 
w zakresie ochrony przetwarzanych danych oraz 
oświadczeń o odbytych  szkoleniach             w zakresie 
przetwarzania i ochrony danych

5. nie stworzono ewidencji  prowadzonych zbiorów 
danych osobowych;

6. nie dokonano zgłoszenia tychże zbiorów do GIODO

3 PRZYCZYNY Brak wskazania pracownika odpowiedzialnego za politykę 
bezpieczeństwa w zakresie ochrony danych osobowych 

4 SKUTKI

Naruszenie przepisów ustawy o ochronie danych 
osobowych, a w szczególności przepisów Rozdziału 3, 5, 6 
ustawy, co pociąga za sobą konsekwencje wyrażone 
przepisami Rozdziału 8 (uwaga – przepisy prawnokarne)

5 REKOMENDACJE
W trybie pilnym należy rozpocząć wdrażanie właściwych 
procedur wewnętrznych ustalających sposób przetwarzania 
i ochrony danych osobowych.

6 UWAGI:
Należy zwrócić uwagę na zabezpieczenie obowiązku 
realizacji  ustawy sankcję prawnokarną.



IV.3.1.7. Naruszenia norm prawa pracy przy zatrudnianiu.

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art.22 §1,  §1¹,  §1² KP:
„ §1.Przez nawiązanie stosunku pracy pracownik 
zobowiązuje się do wykonywania pracy określonego 
rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem 
oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawcę,  
a pracodawca – do zatrudnienia pracownika za 
wynagrodzeniem.  §1¹. Zatrudnienie określone w 
warunkach  §1 jest zatrudnieniem na podstawie stosunku 
pracy, bez względu na nazwę zawartej przez strony umowy.  
§1². Nie jest dopuszczalne zastąpienie umowy o pracę 
umową cywilnoprawną przy zachowaniu warunków 
wykonywania pracy, określonych w  §1.
art.2, pkt.4) ustawy o pracownikach samorządowych
„Pracownicy samorządowi są zatrudniani: 4) na podstawie 
umowy o pracę: pozostali pracownicy samorządowi.
Art.1, pkt3)
„ustawa określa status prawny pracowników 
zatrudnionych w: 3) urzędzie gminy, jednostkach 
pomocniczych gminy oraz gminnych jednostkach 
i zakładach budżetowych, (...) zwanych dalej  
„pracownikami samorządowymi”...

2 STAN 
FAKTYCZNY

Stwierdzono, że część pracowników zatrudnionych w 2006 
w Zakładzie Gospodarki Mieszkaniowej  świadczy pracę 
na podstawie umów cywilnych (szczególnie umowy – 
zlecenia i umowy o dzieło). Rodzaj świadczonej pracy 
dotyczy: spraw kadrowych, księgowości, obsługi 
administracyjnej oraz prac porządkowych.
58/ZGM/K; 53/ZGM/K; 54/ZGM/K; 57/ZGM/K; 
59/ZGM/K; 64/ZGM/K 55/ZGM/K; 56/ZGM/K;
Podane powyżej przykłady są tylko nielicznymi 
i odnoszącymi sie tylko do takich czynności, których 
strona nie mogła świadczyć poza siedzibą ZGM i nie 
mogła wykonywać tego rodzaju pracy bez właściwego 
nadzoru służbowego. 

3 PRZYCZYNY
Równorzędność w traktowaniu norm prawa cywilnego 
z normami prawa szczególnego – ustawy o pracownikach 
samorządowych i kodeksu pracy

4 SKUTKI

Naruszenie przepisu art.15 ustawy o pracownikach 
samorządowych w związku z naruszeniem przepisów 
wskazanych aktów normatywnych, co skutkuje 
odpowiedzialnością określoną w Rozdziale 4 ustawy 
cytowanej powyżej.

5 REKOMENDACJE Zaniechać działań wywołujących wskazaną niezgodność



IV.3.1.8. Naruszenia norm prawa pracy przy świadczeniu pracy przez 
pracowników.

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Przepisy rozdziału II i IIa  KP – podstawowe  zasady 
prawa pracy oraz równe traktowanie w zatrudnieniu

2 STAN 
FAKTYCZNY

Dokonując testów wiarygodności – metodą porównawczą 
ustalających rzetelność  prowadzonej dokumentacji 
pracowniczej zidentyfikowano przypadki nieprzestrzegania 
przez Kierownictwo ZGM podstawowych zasad prawa 
pracy oraz równego traktowania pracowników 
39/ZGM/K.

Zidentyfikowano także  umowy cywilne zawarte na okres 
od 01 lipca 2006 do 31 grudnia 2007r  64/ZGM/CK 
i  65/ZGM/CK dotyczące „ nadzoru nad prowadzonymi 
awariami: przyjmowanie telefonów(...) w godzinach od 15 
do 7 rano, w święta oraz dni wolne od pracy w Zakładzie 
Gospodarki Mieszkaniowej(...) a ponadto do otwierania 
Zakładu o godzinie 6 rano i uruchamiania alarmu.... .
Umowy zostały zawarte z jednym z pełnoetatowych 
pracowników 32/ZGM/K, zatem osoba  ta,  świadcząc 
pracę, nieprzerwanie przebywa na terenie  ZGM przez 24 
godziny na dobę od 01 lipca 2006r. do dnia prowadzenia 
czynności audytorskich.

Ponadto ważne sygnały dotyczące tego pracownika 
prezentowane są także w materiale pozyskanym z testów 
wiarygodności.

3 PRZYCZYNY Niewłaściwe stosunki panujące na linii kierownictwo ZGM 
- pracownicy

4 SKUTKI Naruszenie norm prawa pracy, zasad etycznych oraz relacji 
pracodawca – pracownik  (standardy kontroli finansowej)

5 REKOMENDACJE

Należy niezwłocznie poprawić relacje wewnątrz 
organizacji.
Rozwiązać umowę 65/ZGM/CK i w sposób zgodny 
z prawem rozwiązać kwestie sprawowania całodobowych 
dyżurów 

6 UWAGI:

Powyższy przypadek zdaje się potwierdzić instrumentalne 
wykorzystywanie instytucji umowy – zlecenia przez 
Dyrektora ZGM.
 66/ZGM/W  w przygotowanym przez audytora 
zestawieniu wskazano rodzaj prac na jakie zostały zawarte 
umowy – zlecenia w 2006 roku.



Wnioski.

Zawieranie umów cywilnoprawnych na wykonywanie obowiązków, które już ktoś 
z organizacji ma przydzielone w zakresie obowiązków powoduje chaos w strukturze, 
za przykład mogą posłużyć umowy zawierane na „łączenie rozmów” w sekretariacie, 
ref. 45 /ZGM/CK,  umowa na obsługę w zakresie BHP, w przedmiocie której nie 
wskazano żadnych wskaźników do jej rozliczenia 46 /ZGM/CK, umowa na 
wykonywanie prac spawalniczych 47 /ZGM/CK  i  48 /ZGM/CK , które również nie 
zawierają żadnych wskazówek co do sposobu rozliczania świadczonej usługi,  umowy 
49 /ZGM/CK, 50 /ZGM/CK  zawarte na świadczenie usług księgowych, w zakresie 
prowadzenia rejestrów VAT, podatku PIT, rozliczeń z najemcami, które to wymagają 
szczególnej uwagi, odpowiednich kwalifikacji (62 /ZGM/PR) i złożenia odpowiednich 
oświadczeń oraz potwierdzenia  niekaralności.
Odrębną kwestię stanowi zatrudnienie na stanowisku „administrator – majster”, która 
to osoba jak wskazano w ustaleniach pracuje bez żadnych przerw, co jest 
bezwzględnie niezgodne z wszelkimi zasadami nie tylko prawa pracy. Istnieje w tym 
względzie uzasadnione podejrzenie, że wykonywanie zawartej umowy  jest  nie 
zgodne z jej treścią. 
Ponadto w 2006 r miało miejsce powierzenie prowadzenia spraw kadrowych osobie 
zatrudnionej w oparciu o umowę cywilnoprawną 51 /ZGM/CK , co jest niezgodne 
z przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r – o ochronie danych osobowych, 
a szczególnie z przepisami dotyczącymi danych osobowych o szczególnym znaczeniu.
Powierzenie tych uprawnień świadczy o niezrozumieniu wartości w ten sposób 
chronionego dobra jakim są dane dotyczące spraw osobistych pracownika 
(pochodzenie rasowe, stan zdrowia, etc).
Na komplet dokumentów źródłowych w tej sprawie składają się również dokumenty: 
58/ZGM/CK;  66 /ZGM/K;  67 /ZGM/K, 75 /ZGM/WY po analizie których 
dochodzimy do wniosku, że kierownictwo jednostki nie miało koncepcji na 
zorganizowanie silnego stanowiska  ds administracyjno – kadrowych. Struktura ZGM 
przewiduje stanowisko dwuosobowe, zaś obsada w roku 2006 z przerwami 
i umowami cywilnoprawnymi wyniosła zaledwie 1 etat, pracowniczym zakresie 
obowiązków formułowany jako „pomoc ds administracyjno -  kadrowych”.

Reasumując:
W Zakładzie Gospodarki Komunalnej:
1. przy naborze kadrowym nie stosuje się przepisów ustawy z dnia 22 marca 

1990r., o pracownikach samorządowych;
2. przy zatrudnianiu nie przestrzega się obowiązku zawierania umów o pracę;
3. nie przestrzega sie zasad ochrony danych osobowych;
4. dokumentacja personalna pomimo ogólnej zgodności posiada wiele braków 

wykazanych w listach kontrolnych;
5. atmosfera w pracy jest zła  – napięta i pełna wyczekiwania;

Zaprezentowana w części III sprawozdania  negatywna ocena jest bezwarunkowa. 



(do użytku wewnętrznego)

SPRAWOZDANIE 
  

„Ocena sposobu gospodarowania środkami publicznymi oraz jakości zarządzania 
zasobem lokali mieszkalnych Gminy Końskie przez Zakład Gospodarki 
Mieszkaniowej”

okres poddany ocenie:                   od 01 stycznia 2006r do 31 grudnia 2006r
termin rozpoczęcia  zadania:         25 czerwca 2007 r.
termin zakończenia  zadania:         27 lipca 2007r.

sprawozdanie zawiera:                ocenę zorganizowania rachunkowości Zakładu 
                                                     Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich

Adresaci sprawozdania:     
                                             1)   Burmistrz Miasta Końskie, Urząd Miasta i Gminy 
                                                   Końskie, w/m;

5)   Skarbnik Miasta Końskie, Urząd Miasta i Gminy  
      Końskie, w/m; 
6)   Dyrektor Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej 
      w Końskich, Końskie ul. Partyzantów 3
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I. Opis zadania.

6.Zadanie audytowe jest realizowane w oparciu o zlecenie Burmistrza Miasta Końskie. 
Zakres podmiotowy i przedmiotowy zadania został określony 
w przyjętym programie zadania.

Celem zadania jest dostarczenie obiektywnej i niezależnej oceny adekwatności, 
efektywności i skuteczności w działaniu jednostki organizacyjnie podległej 
Burmistrzowi Miasta Końskie, jakim jest Zakład Gospodarki Mieszkaniowej 
w Końskich z siedzibą przy ulicy Partyzantów 3.

Podstawą do działania audytorów jest upoważnienie Burmistrza Miasta z dnia 
25 czerwca 2007r  o sygn. Or.091 – 20/07 

                                                                                   Nr ref. dowodu: 02/ZGM/O

7.Ogólny cel zadania winien być zrealizowany poprzez wyznaczenie i osiągnięcie 
celów operacyjnych, pozwalających na sformułowanie ocen cząstkowych. 

Są nimi:
a)ocena aktów prawa ustrojowego Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej,
b)ocena sposobu zorganizowania struktury wewnętrznej,
c)ocena zorganizowania struktury nadzoru nad działalnością ZGM

1.nad mieniem gminnym (gminny zasób lokali)
2.nad jakością i sprawnością świadczenia usług
3.nad gospodarka finansową ZGM

d)ocena skuteczności w działaniu poprzez racjonalną politykę kadrową 
i stały rozwój kadr,
e)ocena adekwatności i skuteczności przyjętych systemów zarządzania,
f)ocena adekwatności i efektywności procedur wewnętrznych ustalających 
racjonalny i zorganizowany proces nakierowany na zapewnienie ciągłości 
działalności,
g)ocena stopnia zorganizowania procesu gromadzenia środków publicznych,
h)ocena stopnia zorganizowania procesu zaciągania zobowiązań i ich wstępnej 
kontroli pod względem zgodności z planem finansowym, a także celowości, 
legalności i gospodarności,
i)ocena zorganizowania procesu wyłonienia wykonawcy/ dostawcy usług, 
sposobu zapewnienia właściwej oceny jakości  i dokumentowanie odbioru 
zamówionej usługi,
j)ocena jakości zorganizowania rachunkowości w zakresie rozrachunków 
z kontrahentami, a w szczególności z najemcami i wspólnotami 
mieszkaniowymi,
k)ocena procedur i procesów zmierzających do ustalenia efektów 
ekonomicznych, w tym procedur ustalających sposób dokonywania rozliczenia 
otrzymanych dotacji,



l)ocena systemów zapewniających rzetelność, zupełność i terminowość 
procesów, których celem jest przygotowanie sprawozdań budżetowych 
i rachunkowych.

Zadanie audytowe prowadzone jest przy zachowaniu Międzynarodowych 
Standardów Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnętrznego, sformułowanych 
przez  The Institute of Internal Auditors. 

8.Zgodnie z założeniami metodycznymi przyjętymi w programie zadania audytowego, 
audytorzy przedstawili sprawozdanie częściowe, zwane zamiennie również 
przejściowym, a obecne, prezentowane jest sprawozdaniem  końcowym. 
Sprawozdanie końcowe  formułuje oceny  dla pozostałych badanych obszarów 
działalności zakładu, w szczególności dotyczy rachunkowości zakładu.
9.Ustalenia i rekomendacje zawarte w sprawozdaniu częściowym podlegają 
uzgodnieniu z kierownictwem operacyjnym audytowanego podmiotu w terminie nie 
dłuższym niż termin przedstawienia projektu sprawozdania końcowego.  

Nr ref. dowodu: 01/ZGM/O



II. Oświadczenie o zapewnieniu.
W oparciu o zgromadzone wyniki z  badania przedstawionej  przez Kierownictwo 
Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej dokumentacji opisującej sposób zorganizowania 
rachunkowości zakładu, przyjęte główne procedury wewnętrzne, zachowując 
standardy audytu ustalone przez The Institute of Internal Auditors oraz  stosując 
zdyscyplinowane i obiektywne podejście do oceny
oświadczam, że:

9 .oceniając zorganizowanie rachunkowości Zakładu, w tym szczególnie 
ustalone przepisami wewnętrznymi procedury i  polityki  określające  zasady 
pobierania i gromadzenia przychodów, dokonywania wydatków, 
odpowiedzialność pracowników, sposób tworzenia, obieg i kontrolę dokumentów 
księgowych: 

    nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o legalności, adekwatności,  
    i skuteczności w działaniu Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich, 
    w badanym obszarze.

1 4 .oceniając sposób realizowania podstawowych operacji księgowych, 
a szczególnie operacji kasowych, operacji księgowania przychodów – w tym 
czystości i rzetelności zapisów księgowych, ich poprawności ujmowania 
w księgach rachunkowych:

    nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o ich  legalności, rzetelności, 
    i  sprawdzalności przewidzianej stosownymi przepisami  prawnymi 
    i standardami rachunkowości. 

1 5.oceniając legalność, rzetelność, sprawdzalność oraz terminowość 
sporządzania planów i sprawozdań (budżetowych i finansowych) dotyczących 
działalności Zakładu: 

    nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o ich legalności, rzetelności, adekwatności 
    i terminowości. 

1 6.oceniając sposób wykorzystania i rozliczenia otrzymanej w 2006 roku 
dotacji przedmiotowej na podstawie uchwały Rady Miasta:

    nie mogę zapewnić Pana Burmistrza o adekwatności rozliczenia, bowiem 
    dotacja została rozliczona z naruszeniem przepisów prawa

Swoją ocenę udowodnię w dalszej dziale sprawozdania, poprzez opisanie stanu 
faktycznego, wskazanie kryterium prawnego przyjętego  do jego  oceny 
i  przedstawienie dowodów.  



III. Mapa zdefiniowanych ryzyk.

W celu identyfikacji  obiektów audytu, po dokonaniu wstępnego rozpoznania 
działalności Zakładu, traktowanych jako obszary potencjalnego ryzyka, określonych 
programem zadania, audytorzy zidentyfikowali ryzyka: prawne, finansowe  oraz 
organizacji (ref 03/ZGM/W)
Wyodrębniono w nich następnie możliwe do zaistnienia zagrożenia, które poddano 
szacowaniu, z wykorzystaniem metody analitycznej i eksperckiej. 
Powyższe metody, analogicznie do pierwszej dziale zadania, przyjęto mając na 
względzie niski stopień zaawansowania organizacji w zakresie szacowania ryzyka, 
krótki okres jej działalności (od 1 stycznia 2006r)  oraz dużą fluktuację kadrową.

Wyniki zestawiono w tabeli: 

L.
P.

POZIOM 
RYZYKA RYZYKO

1.

Podstawowe obowiązkowe polityki i procedury rachunkowości ZGM
WYSOKI Niezgodność aktów wewnętrznych  z aktami wyższego rzędu 
WYSOKI Braki w systemie aktów ustalających procedury wewnętrzne
WYSOKI Brak wymaganych aktów prawnych

2.

Rachunkowość ZGM
WYSOKI Nieprawidłowości w obrocie   kasowym 

WYSOKI Nieprawidłowości w gromadzeniu przychodów – utrata   
części przychodów

WYSOKI Nieprawidłowości w rozrachunkach z kontrahentami.

3.

Planowość i sprawozdawczość  ZGM
WYSOKI Niezgodność planu finansowego z przepisami prawa.
WYSOKI Nierzetelność planu i jego aktualizacja
WYSOKI Terminowość sporządzania planu finansowego i sprawozdań
WYSOKI Nierzetelność danych wykazanych w sprawozdaniu Rb-30
WYSOKI Nierzetelność danych wykazanych w sprawozdaniu finansowym

Legalność rozliczenia otrzymanej dotacji
WYSOKI Nierzetelność rozliczenia dotacji
WYSOKI Nieterminowość rozliczenia dotacji



IV.Ustalenia audytowe.

IV.1. Ustalenia przy dokonywaniu oceny zorganizowania rachunkowości  zakładu 

Oceny sposobu i jakości zorganizowania rachunkowości  Zakładu Gospodarki 
Mieszkaniowej w Końskich dokonano wykorzystując metodę:
- analizy tekstu aktów prawnych;
- wywiadu bezpośredniego;
- testów zgodności;
-testów wiarygodności 

IV.1.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich jako zakład budżetowy jest 
zobowiązany do przestrzegania w zakresie rachunkowości, co najmniej  n/wskazanych 
przepisów:
4. ustawa z dnia 30 czerwca 2005r. – o finansach publicznych [UoFP];
5. ustawa z dnia 29 września 1994r – o rachunkowości [UoRach]
6. rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 26 stycznia 2005r., w sprawie gospodarki 

finansowej jednostek budżetowych, zakładów budżetowych i gospodarstw 
pomocniczych (...); (obowiązywało do 01 lipca 2006r) [GospRozpN]

7. rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 29 czerwca 2006r., w sprawie gospodarki 
finansowej (...)[GospRozp]

8. rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 18 grudnia 2001r., w sprawie 
szczególnych zasad rachunkowości oraz planów kont (...) oraz niektórych 
jednostek sektora finansów publicznych (Dz.U.2001.153.1752,  Dz.U.
2005.128.1069) (obowiązywało do 01 lipca 2006r.) [ZPKRozp N]

9. rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 lipca 2006r., w sprawie szczególnych 
zasad rachunkowości oraz planów kont (...) oraz niektórych jednostek sektora 
finansów publicznych (Dz.U.2006.1542.1020)  [ZPKRozp]

Zakładem, zgodnie z przepisem §5.1 uchwały Nr XXIX/278/2005 Rady Miejskiej 
w Końskich od dnia utworzenia do chwili obecnej kieruje Dyrektor,  pan S. K. 

(ref.29/ZGM/K)
Obowiązki Głównego Księgowego na podstawie umowy o pracę  oraz stosownego 
zakresu obowiązków od dnia 01 stycznia 2006 r. powierzono pani E.C.
Główny Księgowy posiada  kwalifikacje przewidziane przepisem art. 45 ust.2 ustawy 
o finansach publicznych

(ref.81/ZGM/K)



Zgodnie z dyspozycją wyrażoną przepisem art. 10 ustawy o rachunkowości jednostka 
powinna posiadać dokumentacje opisującą  w języku polskim przyjęte przez nią 
zasady rachunkowości. Zasady te potocznie nazywane „polityką rachunkowości” 
winny opisywać obszary co najmniej wskazane ustawą. 

(ref.82/ZGM/PR)
Powyższa dyspozycja , w związku z faktem, że mamy do czynienia jednostką sektora 
finansów publicznych dodatkowo musi być uzupełniona o postanowienia aktów 
wykonawczych, a w szczególności o przepisy dwóch rozporządzeń Ministra Finansów 
określających:
 szczegółowy sposób prowadzenia gospodarki finansowej w zakładzie budżetowym 

(ref.83/ZGM/PR)
oraz drugie – określające podstawowy wykaz ksiąg rachunkowych (tzw. zakładowy 
plan kont).

 (ref.84/ZGM/PR)

Odpowiedzialnym, za należyte wykonanie obowiązków przewidzianych przepisami 
ustawy jest kierownik jednostki, (art.4 ust.5 cytowanej ustawy). Odpowiedzialność ta, 
w przypadku powierzenia tych obowiązków innej osobie obejmuje także brak nadzoru 
ze strony kierownictwa.

(ref.82/ZGM/PR)
Ponadto na gruncie ustawy o finansach publicznych został sformułowany wobec 
kierownika jednostki prawny obowiązek ustalenia pisemnych procedur dotyczących 
procesów związanych z  gromadzeniem i rozdysponowaniem środków publicznych 
oraz gospodarowaniem mieniem (art.47 in fine).

(ref.08/ZGM/PR)

Reasumując należy wskazać, że organizując jednostkę sektora finansów publicznych 
w formie zakładu budżetowego jej kierownik jest obowiązany:
4.opracować i wdrożyć właściwą politykę rachunkowości;
5.dostosować zorganizowanie rachunkowości do obowiązków wynikających 
z przepisów prawa szczególnego;
6.przygotować i wdrożyć właściwe procedury wewnętrzne zmierzające do 
adekwatnego i racjonalnego gospodarowania środkami publicznymi pozostającymi 
pod jego kontrolą.

W trakcie oceny ustalono, że powyższy wymóg nie jest w pełni zrealizowany, co 
naraża ten obszar działalności na występowanie ryzyka prawnego implikując również 
następne pojawienie się ryzyka finansowego. 



Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.1.1.1. Niezgodność aktów wewnętrznych  z aktami wyższego rzędu 

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art. 10, ust.1 UoRach „Jednostka powinna posiadać 
dokumentację opisującą w języku polskim przyjęte przez nią  
zasady (politykę) rachunkowości, a w szczególności dotyczące: 
1) (...), 2) (...), 3)sposobu prowadzenia ksiąg rachunkowych,  
w tym co  najmniej: a) zakładowego planu kont, ustalającego 
wykaz kont księgi głównej, przyjęte zasady klasyfikacji zdarzeń, 
zasady prowadzenia kont ksiąg pomocniczych oraz ich 
powiązania z kontami księgi głównej.”
§11.1 rozp.MF „ Wprowadza się następujące plany kont:  
1) (...) 2) plan kont dla  jednostek budżetowych, zakładów 
budżetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek 
budżetowych, określony w załączniku nr 2 do rozporządzenia, 
2. Plany kont stanowią podstawę do opracowania zakładowych 
planów kont.
§12.1. ”ustalając zakładowy plan kont, należy się kierować 
następującymi zasadami: 1) podane w planach kont konta 
należy traktować jako standardową liczbę kont, która może być 
ograniczona jedynie o konta służące do księgowania operacji  
gospodarczych niewystępujących w jednostce lub placówce 
albo uzupełniona o konta zgodne co do treści ekonomicznej  
z odpowiednimi kontami planu kont.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

4.Istnieje zarządzenie Nr 7/2006 Dyrektora ZGM w sprawie 
zasad polityki rachunkowości, które obejmuje swym zakresem 
także zakładowy plan kont.

(ref.85/ZGM/PR)
5.Zarządzenie, wprowadza konta o oznaczeniach 
i charakterystyce innej niż konta określone wskazanym 
załącznikiem nr 2 do rozporządzenia Ministra Finansów.
6.Przykład: 015, 016,159, 221,222,223, 224, niewłaściwe 
zorganizowanie zespołu 5 – 501, 530 i 550, brak 620, 761, 800, 
820, brak zespołu 9.

(ref.84/ZGM/PR)
7.Ustalone konta nie są  należycie opisane. Każde z nich 
zawiera w opisie formułę: „ ewidencja szczegółowa powinna 
być prowadzona w zbiorze stanowiącym pomocniczą księgę 
rachunkową pozwalającą na wyodrębnienie poszczególnych 
rozliczeń spornych według podmiotów i tytułów” Opis taki nie 
uwzględnia charakterystyki konta, natury zdarzeń jakie 
podlegają księgowaniu na tym koncie oraz nie wskazuje 
sposobu ujęcia zdarzenia w księgach.



3 PRZYCZYNY
Nieprzestrzeganie przytoczonych przepisów rozporządzenia 
Ministra Finansów z dnia 18 grudnia 2001r.(obecnie 
obowiązujące z 28 lipca 2006r)

4 SKUTKI

Niezgodność zarządzenia nr 7/2006 Dyrektora ZGM 
z przepisami prawa powszechnie obowiązującego 
implikujące możliwość występowania nierzetelności danych 
zamieszczanych w sprawozdaniach Rb-30  i rocznych 
sprawozdaniach finansowych.

5 REKOMENDA
CJE

Należy dostosować plan kont i przestrzegać przepisów §11 
i §12 wskazanego rozporządzenia.

6 UWAGI

Należy rozważyć wyczerpanie przesłanek art.77 UoRach:
„Kto wbrew przepisom ustawy dopuszcza do:1)nieprowadzenia 
ksiąg rachunkowych, prowadzenia ich wbrew przepisom ustawy 
lub podawania w tych księgach nierzetelnych danych,   2) (...)  
- podlega grzywnie lub karze pozbawienia wolności do lat 2,  
albo obu tym karom łącznie

IV.1.1.2. Braki w systemie aktów ustalających procedury wewnętrzne

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art. 47UoFP,  
„1. Kontrola finansowa w jednostkach sektora finansów 
publicznych dotyczy procesów związanych z gromadzeniem 
i rozdysponowaniem środków publicznych oraz 
gospodarowaniem mieniem. 2. Kontrola finansowa obejmuje: 
1)przeprowadzanie wstępnej oceny celowości zaciągania 
zobowiązań finansowych i dokonywania wydatków; 2) badanie 
i porównanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym 
w zakresie dotyczącym procesów pobierania i gromadzenia 
środków publicznych, zaciągania zobowiązań finansowych 
i dokonywania wydatków ze środków publicznych, udzielania 
zamówień publicznych oraz zwrotu środków publicznych; 3)  
prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur 
dotyczących procesów, o których mowa w pkt 2.  3. Kierownik  
jednostki ustala w formie pisemnej procedury, o których mowa 
w ust.2, biorąc pod uwagę standardy, o których mowa w art.63 
ust.1, pkt1 oraz zapewnia ich przestrzeganie.

2 STAN 
FAKTYCZNY

Ustalone zarządzeniem Nr 7/2006 Dyrektora ZGM zasady nie 
odzwierciedlają wszystkich zdarzeń jakie muszą być 
uwzględnione w rachunkowości:
 5.brak wskazania sposobu księgowania wpłat najemców – tj 
rozliczania na poszczególne tytuły dłużne;
 6.brak wskazania sposobu sporządzania, obiegu  i kontroli 
dokumentów księgowych;



 7.nie ustalone procedury kontroli finansowej, w tym nie 
ustalone zasady odpowiedzialności lub te które zapisano  nie 
odpowiadają rzeczywistości. W tekście zarządzenia Nr7/2006 
Dyrektora ZGM znajduje się wiele zapisów odnoszących się 
do organów spółki, samej spółki, lub innej organizacji  (§3 
załącznika nr8 pkt.2, 3 ,  §4 pkt3,  §6 pkt1a,  §7.2, §7.3,§9),  co 
świadczy o niedostosowaniu tego aktu do specyfiki 
działalności jednostki, co jest również  sprzeczne  z art.4 
ustawy o rachunkowości. (ref.85/ZGM/PR)

3
PRZYCZYNY Nieprzestrzeganie przepisów art 47 uofp, ustawy o rachun. oraz 

rozporządzenia Ministra Finansów  z dnia 28 czerwca 2006r 
w sprawie szczególnych zasad gospodarowania (...)

4 SKUTKI Niezgodność zarządzenia nr 7/2006 Dyrektora ZGM 
z przepisami  art 47 UoFP, przepisami art 4 - 7 UoRach

5 REKOMENDA
CJE

Należy przygotować i wprowadzić do stosowania brakujące 
akty wewnętrzne. Należy bezwzględnie stosować przytoczone 
kryterium prawne.

6 UWAGI:

Nieustalenie procedur wstępnej oceny celowości zaciągania 
zobowiązań i dokonywania wydatków oraz nieustalenie 
procedur kontroli przewidzianych ustawą  o finansach 
publicznych skutkujących uszczupleniem wpływów 
budżetowych  wywołuje odpowiedzialność dyscyplinarną 
w trybie i na zasadach określonych ustawą o odpowiedzialności 
za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

IV.2.1.2. Brak wymaganych aktów prawnych

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

Art. 47UoFP
„1. Kontrola finansowa w jednostkach sektora finansów 
publicznych dotyczy procesów związanych z gromadzeniem 
i rozdysponowaniem środków publicznych oraz 
gospodarowaniem mieniem. 2. Kontrola finansowa obejmuje: 
1) (...)  2) badanie i porównanie stanu faktycznego ze stanem 
wymaganym w zakresie dotyczącym procesów pobierania 
i gromadzenia środków publicznych, zaciągania zobowiązań 
finansowych i dokonywania wydatków ze środków publicznych,  
udzielania zamówień publicznych oraz zwrotu środków 
publicznych; 

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. Zarządzenie Nr 7/2006 nie ustala procedur w sprawie zasad 
dokonywania wstępnej oceny celowości zaciągania 
zobowiązań i dokonywania wydatków.

2. Zarządzenie Nr 7/2006 nie zawiera procedur w sprawie zasad 
rozliczania środków publicznych i dokonywania zwrotu tych 



środków (szerzej w dziale dotyczącej rozliczenia dotacji 
przedmiotowej).

3. Zarządzenie Nr 7/2006 nie zawiera postanowień dotyczących 
sposobu i trybu dokonywania czynności kontrolnych przez 
Głównego Księgowego – brak wymaganej prawem 
kontrasygnaty.

(ref.85/ZGM/PR)

3 PRZYCZYNY Nieprzestrzeganie art. 44, 45, 47 UoFP oraz art. 46, ust. 3 i 4 
UoSam Gm.

4 SKUTKI Niewypełnianie obowiązków kierownika jednostki sektora 
finansów publicznych w zakresie kontroli finansowej.

5 REKOMENDA
CJE

Należy opracować i wdrożyć stosowne procedury w celu 
doprowadzenia do stanu zgodnego z wymaganym przez właściwe 
normy prawne oraz w celu zabezpieczenia ZGM przed ryzykiem 
utraty  dziale środków publicznych.

6 UWAGI:

Brak procedur w zakresie rozliczenia dotacji i zwrotu środków 
publicznych  spowodował wystąpienie ryzyka odpowiedzialności 
Dyrektora ZGM  z tytułu nierozliczenia w terminie otrzymanej 
w roku 2006 dotacji przedmiotowej.
 

IV.1.2. Wnioski.

Ustalony zarządzeniem  Nr 7/2006 Dyrektora zakładowy plan kont jest niezgodny 
z rozporządzeniem Ministra Finansów, zatem należy go w trybie pilnym zmienić.

Jest on recepcją planu kont obowiązującego poprzednio w KTBS Sp.z o.o., który 
w żaden sposób nie ujmuje specyfiki jednostek sektora finansów publicznych. 
Ustalenie kont syntetycznych  o takiej charakterystyce powoduje mylną kwalifikację 
ujmowanych przy ich  pomocy zdarzeń oraz błędy przy sporządzaniu  przepisanych 
prawem sprawozdań. 
Za przykład mogą tu służyć konta zespołu 5, które   obejmują odpowiednio:
501 – koszty działalności podstawowej/ koszty eksploatacji
502 – koszty napraw
503 – koszty remontów
530 – koszty działalności pomocniczej
550 – koszty zarządu 
 z dalszym wydzieleniem syntetycznym a następnie analitycznym w każdym z tych 
kont na poszczególne koszty: - ZFSŚ, składka ZUS, badania lekarskie, delegacje, 
reklamy, etc.

Takie ujęcie powoduje, że obraz działalności ulega zniekształceniu, bowiem trudno 
obliczyć kwoty np. dokonanego odpisu ZFSŚ od wynagrodzeń (501-405-01) lub 
kosztów własnych zarządu (np. koszt zakupu ryzy papieru w sekretariacie – 
550-401-054)  stanowiących udział w wynagrodzeniu  za pięć roboczogodzin przy 



pracach porządkowych na rzecz np.  „wspólnoty ABC” wykazanych 
i rozksięgowanych na koncie 530 jako koszty: 530-405-01; 530-402-12 (w tym 
przypadku brak nawet odpowiednika  dla 550-401-054). 

Występuje w tym przypadku wysoki stopień ryzyka, że nie wszystkie koszty są 
uwzględniane i w związku z tym ZGM ponosi straty.

Wszystkie usługi świadczone przez ZGM winny być sklasyfikowane jako np:
501 – działalność podstawowa;
           501 – 1  – koszty usługi zarządzania nieruchomościami ( w tym koszty ogólne)
530 – działalność dodatkowa 
           530 – 1  – koszty usług świadczonych na rzecz wspólnot 
                            (porządkowe, utrzymanie zieleni, utrzymanie zimowe);
           530 – 2 – koszty usług remontowych, naprawczych;

Podstawą zapisów winny być stosowne faktury za wykonane usługi, w kwotach 
ustalonych zgodnie  z  zawartymi umowami  na podstawie obowiązującego cennika 
lub na podstawie kalkulacji własnej.

Ponadto należy wskazać, że w ZGM nie istnieją wydzielone koszty zarządu (550) 
rozumianego jako koszty wewnątrzzakładowe, koszty administracyjne związane 
z funkcjonowaniem ZGM należy uwzględnić w kosztach działalności podstawowej.

Brak regulacji dotyczących kontroli finansowej naraża na odpowiedzialność 
dyscyplinarną  Dyrektora ZGM na zasadach i w trybie ustalonym ustawą z dnia 17 
grudnia 2004r o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych 
(art.5, ust.2)

Na wszystkich dokumentach skutkujących zaciągnięciem zobowiązania brak jest 
podpisu Głównego Księgowego ZGM, co stanowi naruszenie przepisu art.45 ustawy 
o finansach publicznych.

Audytorzy na zadane pisemnie pytanie w tej kwestii nie otrzymali odpowiedzi od 
Dyrektora ZGM.

V.2.Ustalenia dokonane przy ocenie sposobu i jakości prowadzenia  
        rachunkowości Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej.

Oceny sposobu i jakości prowadzenia rachunkowości Zakładu Gospodarki 
Mieszkaniowej dokonano w oparciu o:
-analizę norm prawnych określających obowiązki w zakresie rachunkowości,
-analizę wewnętrznych procedur i instrukcji dotyczących zasad postępowania,
-analizę standardów kontroli finansowej;
-testy zgodności, wykonane jako kwestionariusze kontroli wewnętrznej i listy      
      kontrolne;



-bezpośrednie wywiady z kadrą organizacji;
-uzyskane odpowiedzi na pytania typu opisowego;

IV.2.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Operacja gospodarcza jest faktem, które podlega zapisaniu w księgach rachunkowych, 
ponieważ wywiera istotny wpływ na majątek organizacji. Do podstawowych rodzajów 
operacji należy zaliczyć operacje pojedyncze i złożone, bądź też wg innego kryterium 
operacje „przychodowe” i „rozchodowe”.

W obydwu tych podziałach na uwagę zasługuje fakt, że koniecznym jest ich ujęcie 
księgach zgodnie z ich treścią ekonomiczną. (art.4, ust2. UoRach).

(ref.82/ZGM/PR)
Ocenie poddano newralgiczne obszary, które wprost odnoszą się do sytuacji 
ekonomicznej ZGM.:
4. źródła wpływu środków pieniężnych z tytułu opłat czynszowych;
5. rozrachunki z kontrahentami, w tym z najemcami;
6. windykacja należności z tytułu czynszów i opłat okołoczynszowych;

Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.2.1.1. Nieprawidłowości w obrocie kasowym

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

3. Przepisy działu IV rozporządzenia z dnia 26 stycznia 2005r 
oraz rozporządzenia z dnia 28 czerwca 2006r ;

4. Schemat organizacyjny ZGM ustalony na podstawie § 6 
Załącznika Nr1 do uchwały Nr XXIX/278/2005 RM

5. załącznik nr2 do rozporządzenia z dnia 28 lipca 2006r 
Ministra Finansów w sprawie szczególnych (...)                   
   i planów kont dla (...) niektórych jednostek sektora f.p.

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. W ZGM zostało zorganizowane stanowisko kasowe 
w wymiarze 1 etatu; (ref.31/ZGM/S)

2. Bezpośredni nadzór nad kasą sprawuje Główny księgowy 
ZGM. (ref.31/ZGM/S)

3. Praca na tym stanowisku w roku 2006 ( z niewielkimi 
przerwami) przebiegała w oparciu o dwie terminowe umowy 
zawarte z dwiema pracownicami ZGM, zaś w roku 2007 
stwierdzono brak stałej obsady kadrowej; 

4. Stwierdzono, że obecnie zatrudniony kasjer pani A.C. 
nie posiada aktualnego zakresu czynności, nie złożyła 
oświadczenia o przyjęciu odpowiedzialności materialnej, 
nie posiada zaświadczenia o niekaralności z KRK oraz 
oświadczenia o korzystaniu  z pełni praw publicznych. (ref.
41/ZGM/K)

5. Stwierdzono, że kasjerzy w roku 2006 posiadali podpisane 
umowy – zlecenia lub umowy o pracę na 1/5 etatu na 



stanowisku kasjera KTBS, zaś pracę świadczyli w tych 
samych godzinach w kasie ZGM. 

6. W roku 2006 nie przeprowadzono rutynowej kontroli kasy. 
Przeprowadzone kontrole wynikały z przejmowania 
obowiązków przez pracownice. (ref.86/ZGM/F)

7. W trakcie działalności kasy odnotowano: jeden przypadek 
przyjęcia  fałszywego banknotu 100 zł

8. Odnotowano także co najmniej jeden przypadek niezgodności 
stanu środków z zapisem w raporcie kasowym; (ref.
87/ZGM/F)

9. Odnotowano szereg przypadków błędów w raportach 
kasowych (dokonano oceny 17 z grupy 255 raportów 
dziennych)  tylko dwa są wolne od poprawek. 
(ref.88-1 do 88-17/ZGM/F)

10. W trakcie oceny przeprowadzono kontrolę kasy, z której 
sporządzono notatkę i listę kontrolną. (ref.86/ZGM/F) (ref.
89/ZGM/F)

11. Stwierdzono, że kasjer przyjmuje wpłaty gotówkowe dla 
dwóch organizacji – ZGM i KTBS Sp.z o.o., sporządzając 
dwa odrębne dzienne raporty kasowe. (ref.90/ZGM/F)

12. Stwierdzono, że kasjer przyjmuje wpłaty na rzecz KTBS, 
a następnie ujmuje je w raportach kasowych ZGM zaś środki 
pieniężne wpłacane są do banku na rachunek bieżący ZGM. 
(ref.91/ZGM/F)

13. Stwierdzono, że w dokumentacji kasowej ZGM znajdują się 
także raporty kasowe KTBS Sp.z o.o. (ref.90/ZGM/F)

14. Stwierdzono, że z bieżących wpłat z tytułu czynszów i innych 
opłat Dyrektor ZGM dokonuje płatności gotówkowych, 
odprowadzając do banku jedynie kwotę wynikającą  z salda 
przychodów i rozchodów kasowych ustalonego w  raporcie 
kasowym. (ref.88/ZGM/PR)

15. Stwierdzono, że kasjer dokonuje wstępnego zaliczenia 
przyjmowanych kwot wpłat na określony tytuł dłużny bez 
instrukcji sposobu rozliczania. (ref 88/ZGM/PR)

16. Stwierdzono, że dokonane przez kasjera  wstępne rozliczenie 
przyjętych kwot jest następnie weryfikowane i zmieniane bez 
autoryzacji w trakcie dalszych operacji księgowych. 
(ref 93/ZGM/WY)

17. Stwierdzono, że kasjer nie prowadzi ewidencji druków 
ścisłego zarachowania, o których jest mowa w Instrukcji 
kasowej. Druki są przechowywane  w sekretariacie. Brak 
ewidencji druków ścisłego zarachowania oraz okresowych 
kontroli stanu. (ref.92/ZGM/WY) 

18. Stwierdzono, że kasjer dokonuje wypłat gotówki na 
podstawie innych dowodów niż wskazane w Instrukcji 
dowody kasowe. (ref.88/ZGM/F)



19. Stwierdzono, że kasjer dokonuje wypłat gotówki innym 
osobom niż wskazane w KW, bez adnotacji nr dowodu 
osobistego i załączenia stosownego upoważnienia. (ref.
88/ZGM/WY)

20. Stwierdzono, że kasjer na potrzeby wypłat gotówkowych nie 
przygotowuje stosownych, przewidzianych w Instrukcji 
kasowej dokumentów (czeków rozrachunkowych, KP i KW). 
(ref.94/ZGM/PR)

21. Stwierdzono, że raporty kasowe, wykazy wpłat, zestawienia 
dzienne wpłat i rejestr kasowy zawiera szereg pomyłek, 
skreśleń i poprawek dokonanych przy użyciu  korektora, (ref.
88/ZGM/F) (ref.95/ZGM/F) (ref.96/ZGM/F)

22. Stwierdzono, że dokonuje się anulowania wpłat lub wypłat 
bez autoryzacji Dyrektora ZGM lub osoby wpłacającej. (ref.
88/ZGM/F)

23. Stwierdzono, że w rejestrze kasowym dokonano w dniu 25 
grudnia 2006r. wpisu i rozliczenia na konto 201-1  kwoty 
235,00 zł. (ref.96/ZGM/F)

24. Stwierdzono, że na podstawie prowadzonego rejestru obrotu 
kasowego, w zestawieniu z danymi z rocznego Rb-30 
i rocznym sprawozdaniem finansowym nie można uzgodnić 
ostatecznej kwoty dokonanych przez najemców wpłat 
rozbieżność w kwotach 12000 zł  (ref.95/ZGM/F) (ref.
96/ZGM/F)

25.  Stwierdzono, że dokumenty kasowe KP są autoryzowane 
niezgodnie z Instrukcją kasową . 

(ref.94/ZGM/PR)
26. Stwierdzono naruszenie charakteru konta 101 – jako konta 

ewidencyjnego środki pieniężne w kasie. (ref.94/ZGM/PR) 
(ref.84/ZGM/PR) (ref.85/ZGM/PR)

                                

3 PRZYCZYNY

1. Nieprzestrzeganie ustalonych procedur w zakresie gospodarki 
kasowej;

2. Nieprzestrzeganie przepisów rozporządzenia  z dnia 28 lipca 
2006 Ministra Finansów w sprawie (...) planu kont

3. Nieprzestrzeganie norm prawnych zawartych  w ustawie 
o rachunkowości.

4. Brak systemowego nadzoru nad gospodarka kasową.
5. Brak systemowego nadzoru nad rachunkowością ZGM.

4 SKUTKI 3. Utrata kontroli nad przepływem środków pieniężnych;
4. Nierzetelność zapisów w księgach rachunkowych;

5 REKOMENDA
CJE

5. Należy zrewidować postanowienia Instrukcji kasowej 
i dokonać aktualizacji.

6. Należy bezwzględnie przestrzegać zasad ustalonych 
przepisami prawnymi.



6 UWAGI:

Należy rozważyć wyczerpanie przesłanek art.77 UoRach:
 „Kto wbrew przepisom ustawy dopuszcza do: 1) nieprowadzenia  
ksiąg rachunkowych, prowadzenia ich wbrew przepisom ustawy 
lub podawania w tych księgach nierzetelnych danych,   2) (...)  
- podlega grzywnie lub karze pozbawienia wolności do lat 2,  
albo obu tym karom łącznie”

IV.2.1.2. Nieprawidłowości w gromadzeniu przychodów

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art. 24 ust.2 UoFP
„Do przychodów własnych, o których mowa w ust.1 pkt2 nie  
zalicza się dochodów z najmu i dzierżawy oraz innych umów 
o podobnym charakterze dotyczących składników majątkowych 
(...) jednostki samorządu terytorialnego.
art.4, ust.2 UoRach
„Zdarzenia, w tym operacje gospodarcze, ujmuje się w księgach 
rachunkowych i wykazuje w sprawozdaniu finansowym zgodnie 
z ich treścią ekonomiczną”
art.6, ust1. UoRach
„W księgach rachunkowych jednostki należy ująć wszystkie  
osiągnięte, przypadające na jej rzecz przychody i obciążające ją 
koszty związane z tymi przychodami dotyczące danego roku 
obrotowego niezależnie od terminu ich zapłaty”
art.17, ust.1, pkt 4) UoRach
1.„Konta ksiąg pomocniczych prowadzi się w szczególności dla: 
4) operacji sprzedaży (kolejno numerowane własne faktury i inne 
dowody, ze szczegółowością niezbędną do celów podatkowych.

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. od 01 stycznia do 01 lipca 2006 roku ZGM był zobowiązany 
do przekazywania należnych Gminie dochodów z najmu 
i dzierżawy. Księgowanie winno się odbywać: Wn 131;101 
→ Ma 221→ Wn225  → Ma131. Stwierdzono, że 
w omawianym zakresie środki nie były przekazywane przez 
Dyrektora ZGM na rachunek Gminy. (ref.11/ZGM/WY)

2. stwierdzono, że  ZGM nie zawiera z poszczególnymi 
wspólnotami umów na świadczenie usług, które następnie 
nie są wyceniane i fakturowane. Rozliczenia usług 
zarządzania, usług porządkowych i innych polega na 
kompensowaniu należności z kwoty pobranej zaliczki. (ref.
97/ZGM/WY) (ref.98/ZGM/WY)

3. Stwierdzono, że w poczet przychodów roku 2006 zaliczane są 
oznaczone i nieoznaczone wpłaty najemców dokonane na 
drukach KTBS wraz z podanym kontem bankowym 
Spółki,  zatem wpływy ten nie można uznać formalnie za 
przychody należne  ZGM. (ref.91/ZGM/F)

3 PRZYCZYNY Nieprzestrzeganie przepisów rozporządzenia Ministra 
Finansów w sprawie planu kont §11 i 12 oraz przepisów 



ustawy o rachunkowości (art.17). Nieprzestrzeganie 
przepisów ustawy o podatku CIT oraz podatku VAT - 
w zakresie przepisów normujących zasady dokumentowania 
przychodów z działalności

4 SKUTKI

8. Naruszenie norm prawnych w zakresie rachunkowości;
9. Naruszenie norm prawnych w zakresie zorganizowania 

gromadzenia dochodów publicznych
10. Utrata dziale wpływów należnych ZGM z tytułu 

świadczonych usług;
11. Nieuprawnione przejęcie środków z dokonanych wpłat 

najemców, należnych KTBS w likwidacji.

5 REKOMENDA
CJE

1. przywrócenie stanu zgodnego z prawem
2. uzyskanie od Likwidatora oświadczenia o zrzeczeniu się 

roszczeń z tytułu należnych mu wpłat najemców dokonanych 
na drukach z numerem bankowym KTBS.

3. określenie salda rozrachunków z najemcami i KTBS za  2006
4. zaprzestanie przyjmowania wpłat na niewłaściwych drukach.
5. aktualizacja rocznego sprawozdania finansowego 

w przypadku uzyskania innych danych po dokonanym 
dwustronnym potwierdzeniu sald za rok 2006

6 UWAGI:

Należy rozważyć wyczerpanie przesłanek art.77 UoRach:
 „Kto wbrew przepisom ustawy dopuszcza do: 1) nieprowadzenia  
ksiąg rachunkowych, prowadzenia ich wbrew przepisom ustawy 
lub podawania w tych księgach nierzetelnych danych,   2) (...)  
- podlega grzywnie lub karze pozbawienia wolności do lat 2,  
albo obu tym karom łącznie

IV.2.1.3.  Nieprawidłowości w rozliczeniach finansowych

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art.4, ust.2 UoRach
„Zdarzenia, w tym operacje gospodarcze, ujmuje się w księgach 
rachunkowych i wykazuje w sprawozdaniu finansowym zgodnie 
z ich treścią ekonomiczną”

art.17, ust.1, pkt 5) UoRach
1.„Konta ksiąg pomocniczych prowadzi się w szczególności dla: 
5) operacji zakupu (obce faktury i inne dowody, ze  
szczegółowością niezbędną do wyceny składników aktywów i do 
celów podatkowych)”.

2 STAN 
FAKTYCZNY

1. ZGM wykonując obowiązki zarządcy nieruchomości 
i prowadząc rachunkowość wspólnot mieszkaniowych 
dokonuje wszystkich rozliczeń poprzez własny zakładowy 
plan kont. (ref.85/ZGM/PR)

2. Zawierając umowy na dostawę mediów i usług zewnętrznych 
ZGM jako zarządca występuje w imieniu własnym, zamiast w 
imieniu zarządzanej wspólnoty co powoduje, że  nabywcą 



usługi niezgodnie z rzeczywistością  jest ZGM.
3. Usługa ta następnie jest refakturowana i odsprzedawana 

wspólnocie, co jest niezgodne z  przepisami ustaw 
regulujących obrót energią i zaopatrzenie w wodę. (ref.
88/ZGM/PR) (ref.85/ZGM/PR)

4. Wpłaty najemców z tytułu opłat czynszowych i około – 
czynszowych  rozliczane są jako płatności zaliczkowe na 
rzecz ZGM jako dostawcy usługi.

5. W ogólną sumę przychodów z działalności ZGM dokonuje 
się zaliczenia faktur sprzedaży mediów, co nie odzwierciedla 
faktycznego obrazu działalności  zakładu, który jest tylko 
zarządcą nieruchomości.

3 PRZYCZYNY
Nieprzestrzeganie przepisów właściwych ustaw oraz 
niezrozumienie  zasad świadczenia usługi zarządzania 
nieruchomościami

4 SKUTKI

1. Nierzetelny obraz przychodów z działalności zakładu.
2. Narażenie na utratę środków publicznych z uwagi na 

konieczność pokrycia zobowiązań wynikających z płatności 
zawartych umów, których odbiorcą  i konsumentem są 
wspólnoty mieszkaniowe .

5 REKOMENDA
CJE

4. Należy ustalić rzeczywistą sytuacje finansową ZGM, 
wynikającą ze stanu rozrachunków z kontrahentami.

5. Należy zawrzeć umowy z dostawcami w ten sposób, że stroną 
umowy jest wspólnota, co odpowiadać będzie  ekonomicznej 
treści zdarzenia, a nie jak dotychczas ZGM.

6. Należy zorganizować rachunkowość zakładu w ten sposób, 
aby płatności za dostarczane usługi na rzecz wspólnot były 
tylko obsługiwane przez ZGM i  obciążały bezpośrednio ich 
selektywnie zorganizowane konta.

6 UWAGI:

IV.2.2. Wnioski.

Po dokonanej ocenie jakości zorganizowania  rachunkowości w Zakładzie Gospodarki 
Mieszkaniowej rekomenduję pilną potrzebę:

4. dokonania kompleksowej kontroli wszystkich wpłat najemców dokonanych w roku 
2006 i 2007 poprzez ponowne ustalenie tytułu wpłaty oraz właściwego adresata 
wpłaty (ZGM czy KTBS)

5. dokonania dwustronnego potwierdzenia sald rozrachunków z najemcami 
i dostawcami usług poprzez pisemne wskazanie co najmniej:

a. bilansu otwarcia na 01 stycznia 2006r



b. wielkości kwot należności w roku 2006 i 2007 wynikających z przypisu 
czynszowego oraz przypisów z tytułu faktur za dostawy zamówionych usług 
obciążających poszczególnych najemców;

c. sposobu rozliczenia przez ZGM dokonanych przez najemcę w  roku 2006 
i 2007 wpłat;

d. alternatywnie : bilansu zamknięcia  2006r i kolejno B.O. i B.Z. 2007 lub 
tylko B.Z. 2007, zaś B.Z.2006 i B.O.2007 uwzględnione jako pozycje 
bilansowe w całości rozliczenia 01.stycznia 2006r.  – 31.grudnia 2007r

Powyższe działanie jest koniecznym w celu zapewnienia prawidłowego 
funkcjonowania ZGM lub każdego innego utworzonego podmiotu w przyszłości. 
Rozrachunki z najemcami  i dostawcami są podstawą zapewniającą prawidłową 
działalność zarządcy nieruchomości.  Obecne błędy i niejasności implikują coroczną 
nierzetelność ksiąg rachunkowych i sprawozdań sporządzanych na ich podstawie.

Jeżeli obecnie nie zostanie ustalone w sposób pewny saldo rozrachunków, 
to w przyszłości będzie ono jeszcze bardziej kosztowne i konieczne – przyjmując 
zarządzany zasób na poziomie ok.1400 mieszkań, uznając tylko  co najmniej cztery 
tytuły wpłat najemców miesięcznie (czynsz, woda, ciepło, f. remontowy) otrzymujemy 
rocznie więcej o ok. 67 000 dokumentów do weryfikacji – a  obecnie już mamy ponad 
134 tys. dokumentów. 

Ponadto badaniem należy objąć pozycje bilansowe w bilansie otwarcia likwidacji 
KTBS sp. z o.o. w celu określenia ich rzetelności. 
Celem powyższego jest ustalenie wzajemnych rozliczeń wpłat należnych 
Likwidatorowi KTBS za okres do 31.12. 2005r, przy uwzględnieniu dyspozycji 
wpłacającego w odniesieniu do zapłaconych już opłat czynszowych.

Równocześnie do prowadzonych prac inwetaryzacyjnych w zakresie wpłat należy 
ponownie zorganizować rachunkowość ZGM – u, tak aby spełniała ona wymogi 
ustawy o rachunkowości oraz rozporządzeń Ministra Finansów.

Należy ponadto zorganizować zebrania wspólnot mieszkaniowych w celu wywołania 
uchwał:

 powołujących Zarządy Wspólnot, 
 wyboru zarządcy nieruchomości, 
 otwarcia rachunku bankowego dla każdej z nich;

Rekomendowanym terminem końcowym do przeprowadzenia powyższych działań jest 
31 grudnia 2007 roku, zapewni on bowiem prawidłowość i rzetelność sporządzenia 
sprawozdania Rb-30 i rocznego sprawozdania finansowego.



V.3.Ustalenia dokonane przy ocenie sprawozdawczości i planowości 
           działalności Zakładu.

Oceny jakości i rzetelności sporządzania planów finansowych oraz sprawozdawczości 
budżetowej i finansowej w Zakładzie Gospodarki Mieszkaniowej dokonano w oparciu 
o:
-analizę norm prawnych określających obowiązki w zakresie sprawozdawczości,
-analizę wewnętrznych procedur i instrukcji dotyczących zasad postępowania,
-analizę standardów kontroli finansowej;
-analizę dokumentów;
-bezpośrednie wywiady z kadrą organizacji;
-uzyskane odpowiedzi na pytania typu opisowego;

IV.3.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zgodnie  z przepisami ustawy o finansach publicznych oraz rozporządzenia  Ministra 
Finansów z dnia 19 września 2005 roku, a następnie 29 czerwca 2006 w sprawie 
sprawozdawczości oraz  rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 29 czerwca 2006r 
w sprawie gospodarki finansowej jednostek budżetowych, zakładów budżetowych.... 
działalność każdego zakładu opiera się na uprzednio ustalonym planie finansowym.
Konieczne elementy jakie winien zawierać plan enumeratywnie wskazuje przepis art. 
24 ustawy o finansach publicznych.

Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:
 

IV.3.1.1. Niezgodność planu finansowego z przepisami prawa

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art.24, ust.3 UoFP
„Podstawą gospodarki  finansowej zakładu budżetowego jest  
roczny plan finansowy obejmujący przychody, w tym dotacje  
z budżetu, koszty i inne obciążenia, stan środków obrotowych,  
stan należności i zobowiązań na początek i koniec okresu oraz 
rozliczenia z budżetem.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

5. Plan dotyczący roku 2006 nie zawiera danych dotyczących 
stanu środków obrotowych na początek i koniec okresu  (ref.
101/ZGM/F)

6. Plan dotyczący roku 2006 nie zawiera prognozy  stanu 
należności  i zobowiązań na początek i koniec okresu oraz 
rozliczenia z budżetem  (ref.101/ZGM/F)

7. Plan dotyczący roku 2007 nie zawiera stanu należności 
i zobowiązań na początek i koniec okresu oraz rozliczenia 
z budżetem.  (ref.102/ZGM/F)

8. Plan dotyczący roku 2007 zawiera oddzielną pozycję 
„wydatki na wynagrodzenia...” która nie jest wymagana po 



zmianie ustawą 30 czerwca 2005r (było wymagana uprzednią 
z 26 listopada 1998 roku- art.19 ust.12, pkt 3) (ref.
102/ZGM/F)

3 PRZYCZYNY

Nieprzestrzeganie przepisów ustawy o finansach publicznych 
oraz przepisów zawartych w  rozporządzeniach wykonawczych 
Ministra Finansów.

4 SKUTKI
Niezgodność planu z wymogami ustalonymi przez przepisy 
prawa

5 REKOMENDA
CJE

Należy przestrzegać przepisów i sporządzać plan finansowy 
zgodnie  z obowiązującym stanem prawnym w tym zakresie.

6 UWAGI:

IV.3.1.2.  Nierzetelność planu finansowego na 2006 i 2007 rok

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§40 rozporządzenia z dnia 29 czerwca 2006r MF w sprawie 
gospodarki...(Dz.U.2006.116.783)
„Projekty planów finansowych oraz plany finansowe 
państwowych i samorządowych zakładów budżetowych 
sporządzane są w szczegółowości dział, rozdział, paragraf.”
§44 „Zakład budżetowy stosuje w planowaniu, ewidencji  
i sprawozdawczości dla poszczególnych rodzajów przychodów 
i wydatków podziałki określone w przepisach o klasyfikacji  
dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 
pochodzących ze źródeł zagranicznych.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

7. W planie dotyczącym roku 2006  i 2007 niewłaściwie 
sklasyfikowano przychody z usług – dział 700, rozdział 
70001 – są to przychody ze świadczenia usług w gospodarce 
mieszkaniowej. Faktycznie do  tej grupy przychodów z  usług 
w 2006r ZGM zaliczył również osiągnięte  przychody 
sklasyfikowane wg działu 400, rozdział 40001, 40002 oraz 
900, 90001  - odpowiednio zaopatrzenie w ciepło, wodę 
i odprowadzenie ścieków podobnie jest w roku 2007. (ref.
101/ZGM/F)(ref.102/ZGM/F)

8. W planie finansowym analogicznie do przychodów 



niewłaściwie przyjęto klasyfikację wydatków obciążających 
źródła przychodów.

9. plan dotyczący roku 2007 zawiera pozycję stanu środków 
obrotowych  w kwocie 313 923,78 zł, które to środki nie 
należą do ZGM, bowiem są środkami wspólnot 
mieszkaniowych, zgromadzonymi na rachunku bankowym 
ZGM (ref.102/ZGM/F)

3 PRZYCZYNY Nieprzestrzeganie przepisów ustawy o rachunkowości, 
szczególnie art.4 ust.2

4 SKUTKI Nierzetelny obraz prowadzonej działalności przez  ZGM

5 REKOMENDA
CJE

1. Należy przestrzegać przepisów prawnych dotyczących 
klasyfikowania zdarzeń gospodarczych, w tym dotyczących 
klasyfikacji przychodów i wydatków ponoszonych przez 
Zakład.

2. Należy odejść od zaliczania płatności za dostarczone usługi, 
obciążające wspólnoty w poczet uzyskiwanych przychodów 
i ponoszonych kosztów przez ZGM, bowiem  zarządca 
nieruchomości nie działa w swoim imieniu, zatem nie jest 
stroną obrotu gospodarczego. 

6 UWAGI:

IV.3.1.3.  Nieterminowość sporządzenia planu finansowego i sprawozdań

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§6.3.w zw.z §39 ust.1 i 2 rozporządzenia z dnia 29 czerwca 
2006r Ministra Finansów w sprawie gospodarki finansowej...
„Zarządy jednostek samorządu terytorialnego weryfikują 
otrzymane projekty planów finansowych (...) nie później jednak 
niż do dnia 27 grudnia roku poprzedzającego rok budżetowy”. 

2 STAN 
FAKTYCZNY

12. Plan finansowy na rok 2006 Dyrektor ZGM złożył 
w Urzędzie Miasta i Gminy Końskie 27 grudnia 2006 roku – 
co najmniej 11 miesięcy i 20 dni po terminie (ref.
101/ZGM/F)

13. Plan finansowy na rok 2007 Dyrektor ZGM złożył 
w Urzędzie Miasta i Gminy Końskie w dniu 11 stycznia 2007 
– co najmniej 21 dni po terminie.  (ref.102/ZGM/F)

14. Sprawozdanie Rb-30 półroczne za 2006 nie zostało złożone 
przez Dyrektora ZGM do chwili obecnej

15. Sprawozdanie Rb-30 roczne za 2006 zostało złożone przez 
Dyrektora ZGM do Urzędu Miasta i Gminy Końskie  w dniu 
21 lutego 2007r – 10 dni po terminie   (ref.103/ZGM/F)

16. Brak danych dotyczących aktualizacji planów finansowych – 
wg uzyskanych informacji nie było potrzeby aktualizowania 



3 PRZYCZYNY

Nieprzestrzeganie przepisów rozporządzenia Ministra Finansów 
z dnia 19 sierpnia 2005 r w sprawie sprawozdawczości 
budżetowej – obecnie  z 27 czerwca 2006r (Dz.U.2006.115.781)

4 SKUTKI Niedotrzymywanie terminów przepisanych prawem 

5 REKOMENDA
CJE

Należy bezwzględnie realizować obowiązki wynikające 
z obowiązujących przepisów.

6 UWAGI:

IV.3.1.4.  Nierzetelność danych wykazanych w sprawozdaniach Rb – 30 

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

 §9.1.
„Kierownicy jednostek są obowiązani sporządzać sprawozdania 
rzetelnie i prawidłowo pod względem merytorycznym i formalno 
– rachunkowym. 2. Kwoty wykazane w sprawozdaniach powinny 
być zgodne z danymi wynikającymi z ewidencji księgowej.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

2. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera znaczną ilość poprawek 
i skreśleń. (ref.103/ZGM/F)

3. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale A 
poz.I110 – pokrycie amortyzacji (12775,23 zł – konto 075)

4. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale  B poz. I 
100 odpisy amortyzacji; (12775,23 zł – 408 §4200)

5. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B 
poz.M4300; (589 696,79 a jest 586 357,39 p.11+20+24 obr)

6. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B poz. 
M4430;(167,00, a jest 3506,40)

7. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B poz. 
M4580 – brak konta w zestawieniu obrotów;

8. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B poz. 
M4610 – brak konta w zestawieniu obrotów nie można 
zweryfikować;

9. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B poz. 
M4720 (kwota 12775,23 jest zapisana na koncie 408§4200)

10. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale B poz. N 
RAZEM  różnica ok. 767,77 

11. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 010; (315902,68, a jest 332 777,98  różnica 16875,30)

12. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 020;( 213773,89,a jest 237 092,09)

13. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 



W 021 (21752,22 – nie dokonuje się odpisów 
aktualizacyjnych dochodów budżetowych)

14. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 022 (21752,22 – należne, a nie otrzymane  odsetki 
ewidencjonuje się na kontach pozabilansowych)

15. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 040 ( 198 954,55, a jest 235 507,90)

16. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W070 (inna kwota wynikowa z uwagi na zmianę składników)

17. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 080 (18440,48 –kwota błędnie zarachowana)

18. Sprawozdanie Rb-30 roczne zawiera błąd w dziale C poz. 
W 081 (inna kwota wynikowa)

3 PRZYCZYNY Nieprzestrzeganie przepisów ustawy o rachunkowości, 
nierzetelność danych pozyskiwanych z rachunkowości zakładu

4 SKUTKI Nierzetelny obraz działalności ZGM, odpowiedzialność 
dyscyplinarna Dyrektora ZGM

5 REKOMENDA
CJE

1. Należy poprawnie zorganizować rachunkowość zakładu
2. Należy  w oparciu o poprawione dane złożyć stosowne 

korekty sprawozdania Rb – 30 

6 UWAGI:

Postępowanie Dyrektora ZGM  wyczerpuje znamiona czynu 
zabronionego określonego przepisem art.18 pkt 2) ustawy 
o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych.

IV.3.1.5.  Nierzetelność danych wykazanych w  sprawozdaniu finansowym

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

art.52UoRach
1.„Kierownik jednostki zapewnia sporządzenie rocznego 
sprawozdania finansowego nie później niż w ciągu 3 miesięcy od 
dnia bilansowego... 2. Sprawozdanie finansowe podpisuje – 
podając zarazem datę podpisu – osoba, której powierzono 
prowadzenie ksiąg rachunkowych i kierownik jednostki...”
art.4 UoRach
„1. Jednostki obowiązane są stosować przyjęte zasady (politykę)  
rachunkowości rzetelnie i jasno przedstawiając sytuację 
majątkową i finansową oraz wynik finansowy. 2. Zdarzenia, w 
tym operacje gospodarcze, ujmuje się w księgach rachunkowych 
i wykazuje w sprawozdaniu finansowym zgodnie z ich treścią 
ekonomiczną.” 

2 STAN 
FAKTYCZNY

9. Stwierdzono niezgodność po stronie Aktywów wykazanej 
kwoty w poz.B.II – jest 236 310,57, zaś wg pkt 11 załączonej 
Informacji dodatkowej do sprawozdania należności wynoszą 
213 773,89 ; (ref.104/ZGM/F)



10. Stwierdzono niezgodność po stronie Aktywów B.III 
i konsekwentnie B.III.1.2 – kwota środków na rachunkach – 
wykazano kwotę 319 019, 08, zaś wg zestawienia sald 
i obrotów kwota na rachunkach wynosi 313 923,78;

11. Stwierdzono, że Bilans sporządzony na dzień  31 grudnia 
2006r się nie bilansuje o kwoty wskazanych błędów.

12. Stwierdzono, że Rachunek zysków i strat  zamyka się kwotą 
zysku netto  334 231,61, co nie jest zgodne z zapisami 
w księgach rachunkowych, bowiem z tytułu przychodów 
zaliczono wpłacane przez najemców zaliczki, nie zaś kwoty 
wynikające z faktur za świadczone usługi. Wykazany stan 
334 231,61 jest w części (nie do ustalenia) stanem środków 
należnych poszczególnym obsługiwanym przez ZGM 
wspólnotom.  (ref.104/ZGM/F)

13. Uznanie powyższego wyniku finansowego rodzi po stronie 
ZGM obowiązek rozliczenia się nadwyżką środków 
z budżetem Gminy (§48 i 49 rozporządzenia MF). Ponieważ 
plan finansowy na rok 2006 nie zawierał informacji o stanie 
środków, należy uznać całą kwotę zysku za nadwyżkę, 
podlegającą wpłacie, z uwzględnieniem zasady pozostawienia 
1/6 kwoty funduszu wynagrodzeń (ok. 139 433,00), zatem 
kwota należna Gminie wynosi 194 798,00.

14. Stwierdzono, że w Rachunku zysków i strat w części G.II 
zaliczono w poczet przychodów kwotę 38146,43 naliczonych 
lecz nie  otrzymanych odsetek od należności. Kwota 
wykazana w sprawozdaniu Rb-30 dotycząca odsetek 
uzyskanych wynosi 16 394,21  i taka też winna zostać ujęta 
w sprawozdaniu. 

15. Stwierdzono, że na dzień 31 grudnia 2006r. nie dokonano 
przewidzianego prawem zamknięcia ksiąg rachunkowych 
(art.12, ust.2,pkt1 uoRach). (ref.105/ZGM/WY)

3 PRZYCZYNY
1. Nieprzestrzeganie przepisów ustawy o rachunkowości;
2. Brak właściwie zorganizowanej rachunkowości;
3. Brak właściwego nadzoru ze strony Dyrektora ZGM

4 SKUTKI

1. Wystąpienie błędów w sprawozdaniu finansowym za rok 
2006;

2. Wystąpienie czynu przestępnego popełnionego przez 
kierownictwo ZGM

5 REKOMENDA
CJE

3. Należy uzgodnić salda kont oraz doprowadzić do ustalenia 
rzeczywistego salda rozrachunków za 2006r;

4. Należy dokonać korekty ustalonego sprawozdania za 2006r

6 UWAGI:
Nie przekazanie nadwyżki środków do budżetu rodzi 
odpowiedzialność dyscyplinarną Dyrektora ZGM w trybie i na 
zasadach określonych w UoNDFP



IV.3.2. Wnioski

Należy zweryfikować ustalone na koniec roku salda rozliczeniowe i ponownie 
przygotować dane do sporządzenia bilansu i rachunku zysków i strat. 

W przypadku ustalenia w trybie art. 54 ustawy o rachunkowości zaistnienia błędu 
podstawowego należy uwzględnić jego wartość w wyniku finansowym dotyczącym 
roku 2007. Korektę należy dokonać poprzez wystornowanie stornem czerwonym 
ustalonej kwoty. 

W przypadku nie uwzględnienia wniosków zawartych w punkcie IV.2.2. dotyczących 
dwustronnego uzgodnienia sald rozrachunków z najemcami  należy się liczyć 
z sytuacją nierzetelności sprawozdawczości za 2007, identyczną jak w roku 2006.

V.4.Ustalenia dokonane przy ocenie rzetelności rozliczenia wykorzystanych 
            środków z otrzymanej dotacji przedmiotowej.

Oceny sposobu i rzetelności rozliczenia wykorzystanych środków z dotacji 
przedmiotowej przez Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich dokonano 
wykorzystując metodę:
- analizy tekstu aktów prawnych;
-oceny dokumentów formalnych – złożonego rozliczenia
-wywiadu bezpośredniego;

IV.4.1.  Opis obszaru poddanego ocenie.

Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Końskich jako zakład budżetowy może 
otrzymywać na swoją działalność dotację przedmiotową przyznaną w drodze uchwały 
organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego na podstawie przepisu art. 
174 ustawy z dnia 30 czerwca 2005r. – o finansach publicznych;

Dotacja taka został przyznana w dniu 31 stycznia 2006r mocą uchwały 
Nr XXXI/303/2006 Rady Miejskiej w Końskich.
Uchwała określiła n/wskazany przedmiot dofinansowania:
6. realizacja wydatków remontowych gminnych lokali mieszkalnych i użytkowych – 

0,53 zł/m²;
7. pokrycie kosztów zarządu gminnymi lokalami mieszkalnymi i użytkowymi – 0,73 

zł/m²;
8. pokrycie wydatków na eksploatację gminnych lokali mieszkalnych i użytkowych – 

0,89 zł/m².
Rozliczenie dotacji miało nastąpić w oparciu o sporządzone sprawozdanie, w terminie 
do 20 – go następnego miesiąca po upływie kwartału, w którym otrzymano środki 
z budżetu oraz ostateczne w terminie do 31 stycznia roku następnego.



Uchwała nie precyzowała dokumentacji jaką winien posiadać ZGM w celu rozliczenia 
środków, wskazywała jedynie obowiązek prowadzenia stosownej rachunkowości 
umożliwiającej identyfikacje poniesionych kosztów.
 
Istniejące luki prawne należało interpretować w oparciu o rozporządzenie z dnia 29 
czerwca 2006r Ministra Finansów w sprawie gospodarki finansowej (...) zakładów 
budżetowych ... (Dz.U.2006.116.783)

Poniżej, w tabeli prezentujemy zidentyfikowane niezgodności:

IV.4.1.1.  Nierzetelność rozliczenia otrzymanej dotacji przedmiotowej

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§52, ust.2. rozporządzenia z dnia 29 czerwca 2006r w sprawie 
gospodarki finansowej....
„Kierownik samorządowego zakładu budżetowego przekazuje  
zarządowi jednostki samorządu terytorialnego, w terminie do 
dnia 31 stycznia następnego roku, rozliczenie wykorzystania 
dotacji w szczegółowości określonej przez ten zarząd.” 
§7.1 uchwały XXXI/303/2006 RM
„ZGM ma obowiązek rozliczenia się z otrzymanej dotacji  
przedmiotowej 2. (...) 3.(...) 4.wzór formularza rozliczenia 
stanowi załącznik Nr1 do niniejszej uchwały.”

2 STAN 
FAKTYCZNY

6. Rozliczenie dotacji dokonane zostało na formularzu 
określonym załącznikiem do uchwały Nr XXXI/303/2006. 
(ref.106/ZGM/F)

7. Dyrektor ZGM wykazał w kolumnie „4” ilości jednostek 
kalkulacyjnych – odpowiednio 5660,38; 4109,60; 3558,06.

8. W załączonych do formularza wykazach merytorycznych 
wykazano odpowiednio następujące ilości jednostek 
kalkulacyjnych – 6751; 4074; 2079, 
(ref.107-1 do 107-3/ZGM/PR) 
co pozostaje w oczywistej sprzeczności z danymi zawartymi 
w formularzu rozliczeniowym.  (ref.106/ZGM/F)

9. W odpowiedzi na pytanie dotyczące wyjaśnienia zaistniałych 
rozbieżności Dyrektor wskazał, cyt.: „Nie potrafię wyjaśnić 
różnicy jednostek kalkulacyjnych zapisanych w kol „4” ....  
które powinny być zgodne. W/w rozliczenie poleciłem G.K.  
i  zostanie skierowane pytanie do Pani E.C., dlaczego są 
rozbieżności w tej sprawie” (ref.108/ZGM/WY)

10. Załączniki do rozliczenia nie zostały wykazane w rozliczeniu 
dotacji, jak również nie zostały podpisane przez Dyrektora 
ZGM.

11. W udzielonych wyjaśnieniach Dyrektor wskazał, cyt; 
„ Główny formularz jako załącznik do uchwały 
Nr XXXI/303/2006 został podpisany przez dyr. ZGM, 



natomiast załączniki zostały również sporządzone przez G.K.  
i pomyłkowo nie zostały podpisane przez dyrektora.”

3 PRZYCZYNY
Nieprzestrzeganie przepisów wskazanego kryterium prawnego 
oraz brak zrozumienia zasad funkcjonowania jednostek sektora 
finansów publicznych przez kierownictwo ZGM.

4 SKUTKI 3. Nierzetelność rozliczenia skutkująca możliwością utraty 
dziale środków pochodzących z dotacji.

5 REKOMENDA
CJE

1. Przestrzegać przepisy uchwały XXXI/303/2006 Rady 
Miejskiej w Końskich.

2. Dokonać ponownego, poprawnego rozliczenia 
wykorzystanych środków  z otrzymanej dotacji 
przedmiotowej

6 UWAGI:

IV.4.1.2.  Nieterminowość rozliczenia otrzymanej dotacji

1 KRYTERIUM 
PRAWNE

§52 rozporządzenia z dnia 29 czerwca 2006r w sprawie 
gospodarki finansowej....
1.„Zarząd jednostki samorządu terytorialnego przekazuje  
samorządowym zakładom budżetowym dotacje, o których mowa 
w art.24 ust. 4 i 6 ustawy w wysokości odpowiedniej do stopnia 
realizacji finansowanych zadań.” 2. „Kierownik samorządowego 
zakładu budżetowego przekazuje zarządowi jednostki samorządu 
terytorialnego, w terminie do dnia 31 stycznia następnego roku,  
rozliczenie wykorzystania dotacji w szczegółowości określonej  
przez ten zarząd.” 

2 STAN 
FAKTYCZNY

3. Dyrektor Zakładu Gospodarki Mieszkaniowej złożył 
stosowne rozliczenie z wykorzystania środków pieniężnych 
otrzymanej dotacji przedmiotowej  w dniu 12 czerwca 2007 
roku, a więc 5 miesięcy i 12 dni po wyznaczonym 
rozporządzeniem Ministra  Finansów terminie. (ref.
106/ZGM/F)

4. W udzielonej pisemnej odpowiedzi Dyrektor wskazał, że 
winę za opóźnienie ponosi Główny Księgowy ZGM, który 
cyt.: „Pomimo mojego polecenia służbowego z dnia – 
(dekretacja) 15.02.2006 dla G.K. w sprawie rozliczenia 
dotacji – nie dokonano w/w rozliczenia w terminie do 
31.01.2007 na zamieszczonym formularzu do uchwały R.M.” 
(ref.108/ZGM/WY)

3 PRZYCZYNY

4. Nieprzestrzeganie przez Dyrektora ZGM przepisu art.47 
ustawy o finansach publicznych;

5. Nieprzestrzeganie przez Dyrektora ZGM przepisów § 52 
rozporządzenia Ministra Finansów;

6. Nieprzestrzeganie przepisów uchwały XXXI/303/2006 Rady 



Miejskiej w Końskich przez Dyrektora ZGM

4 SKUTKI

Nierozliczenie dotacji w terminie powoduje:
1. możliwość zwrotu środków;
2. odpowiedzialność Dyrektora ZGM na podst. art.9 pkt2) 

ustawy o odpowiedzialności za naruszenie ....

5 REKOMENDA
CJE

Przestrzegać przepisów dotyczących wykorzystania, rozliczenia 
i zwrotu środków publicznych pochodzących z dotacji.

6 UWAGI:

IV.4.2. Wnioski.

Zaistniały stan faktyczny spowodowany został wszystkimi poprzednio wymienionymi 
nieprawidłowościami:

 niewłaściwym sformułowaniem struktury organizacyjnej ZGM,
 zaniedbaniami w zakresie naboru i prowadzenia racjonalnej polityki kadrowej, 
 zaniedbaniami w zakresie ustalenia procedur i polityk wewnętrznych 

w oparciu o standardy kontroli finansowej, 
 zaniedbaniami w zakresie zorganizowania właściwej i odpowiedniej do norm 

prawnych rachunkowości Zakładu 
 niewłaściwym nadzorem i nieadekwatnymi mechanizmami kontroli ze strony 

kierownictwa zakładu;

Uzyskane w trakcie czynności audytowych wyjaśnienia Dyrektora ZGM potwierdzają, 
że kierownictwo i kadra ZGM nie rozumie zasad  i mechanizmów  prawidłowych dla 
jednostek sektora finansów publicznych. 

Zgodnie z dyspozycją normy prawnej zawartej w przepisach art. 35, 44, 45 i 47 
ustawy o finansach publicznych, kierownik jednostki  będąc odpowiedzialnym za 
gospodarkę finansową jednostki organizacyjnej ma obowiązek ustalenia praw 
i odpowiedzialności poszczególnych pracowników. 
Szczególną rolę w tym systemie, zgodnie z przepisami ustawy ma główny księgowy, 
który został po roku 2002 odsunięty od merytorycznego stanowienia o wydatkach.
Zatem nie może on skutecznie dokonywać czynności rozliczenia wykorzystania 
środków z otrzymanej dotacji, albowiem nie jest on dysponentem tych środków. 
Zgodnie z przytoczonymi przepisami to kierownik jednostki lub osoba przez niego 
upoważniona do gospodarowania środkami dokonuje wydatków i ponosi z tego tytułu 
odpowiedzialność za ich prawidłowe wykorzystanie i rozliczenie.
W ocenie audytora wydanie w odpowiednim czasie  stosownego zarządzenia 
Dyrektora określającego zasady dokonywania wydatków, sposób dokumentowania 
i rozliczenie ich wykorzystania skutecznie zapobiegłoby ryzyku niedotrzymania 
terminu rzetelnego rozliczenia środków przekazanych do ZGM z budżetu Gminy 
w postaci dotacji.
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