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Agnieszka Herdan™

Miejsce audytu wewnetrznego w systemie
kontroli dzialalnosci gminy

Wprowadzenie

Gmina jest w tréjstopniowym podziale samorzadu terytorialnego
najnizej potozong jednostka, ktéra realizuje okreslone zadania pu-
bliczne, gospodarujgc mieniem komunalnym.

Istotng cecha gminy jest posiadanie osobowosci prawnej, ktdrej
konsekwencja jest samodzielno$¢ finansowa, zdolno$¢ zacigania
zobowiazarn, a takze posiadanie wlasnego majatku i wystgpowanie
w obrocie prawnym we wiasnym imieniu.

Samodzielnosé, duzy zasieg kompetencji i zadari organéw gminy
oraz brak hierarchicznego podporzadkowania organom WYZSZEego
szczebla to czeste przyczyny przekraczania kompetencji. To przekra-
czanie uprawniefi moze polegaé na podejmowaniu dziatari wykracza-
jacych poza ustawowo okreslone kompetencje lub na niewywiazywa-
niu sie z zadai obligatoryjnych, natozonych na poszczegdlne szczeble
samorzadowe. Nadzdr i kontrola maja przeciwdziata¢ tym nieprawid-
towosciom (Kosek-Waojnar, Suréwka 2002, s. 30).

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, a przez to dostgp do
funduszy unijnych, wymagaja zagwarantowania prawidlowego 1 e-
fektywnego wydatkowania srodkéw publicznych. Wymaga to stwo-
rzenia efektywnego systemu kontroli finansowej w celu ochrony
finanséw publicznych. Komisja Europejska w ramach 28. rozdziafu
negocjacyjnego Kontrola finansowa, zobowiazala kraje kandydujace

* Dr Agnieszka Herdan, Uniwersytet Jagielloriski, Katedra Rachunkowosci Mig-
dzynarodowe;j.
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do zbudowania nowoczesnego systemu zapewniajacego poprawnose
1 efektywnos¢ proceséw gromadzenia oraz wydatkowania §rodkgw
publicznych. Ma to zosta¢ osiagnigte dzigki wdrozeniu audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Powstajg pytania: czym si¢ r6zni audyt wewnetrzny od dotych-
czasowych metod kontroli gminy, jaka jest jego rola i zadania? Jakj
jest poziom wdrozenia audytu wewnetrznego w gminach?

Kontrola gminy

Celem kontroli w jednostkach samorzadu terytorialnego jest za-
pewnienie zgodnosci migdzy przebiegiem a wynikiem okreslonego
dziatania. W pojeciu kontroli mieszczg sie:

— ustalenie stanu faktycznego, tj. poszczegdlnych faz dziatania
oraz jego wynikow,

— poréwnanie stanu rzeczywistego z obowiazujacymi w danym
dziataniu wzorcami, w celu wyjasnienia mogacych pojawié sie nie-
zgodnosci,

— wykrywanie przyczyn niezgodnosci zachodzacych miedzy rze-
czywistym dziataniem a wyznaczeniami i sygnalizowanie jednostkom
kompetentnym o dokonanych spostrzezeniach.

Kontrola nad gminami dokonywana jest na podstawie kryteriéw
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. W ramach tej kontroli wy-
réznia si¢ kontrole wewnetrzna i zewnetrzng (rys. 1). Zewnetrzng
kontrolg nad jednostkami samorzadowymi sprawuja:

— Najwyzsza Izba Kontroli (NIK),

— Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO).

NIK moze kontrolowaé dziatalno$¢ wszystkich jednostek samo-
rzadowych, komunalnych oséb prawnych i innych komunalnych jed-
nostek organizacyjnych pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci.

Regionalne Izby Obrachunkowe przeprowadzaja kontrole gos-
podarki finansowej w ramach kontroli kompleksowej, problemowe;j,
doraZnej oraz sprawdzajacej. Najszerszg kontrole stanowi kontro-
la kompleksowa, ktdéra obejmuje catoksztalt gospodarki finansowej
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gminy. Kontrole problemowe i dorazne obejmujg badanie pojedyn-
czych zjawisk i probleméw prawno-finansowych. Celem za$ kontroli
sprawdzajacych jest zbadanie wykonania zaleceri pokontrolnych.

RO L T

Regionalna Izba
Rozrachunkowa |

3 Koentrola
NIK ' ‘Wewngtrzna

Jednostka samorzqdowa

Kontrola
zewnetrzna

Rys. 1. Kontrola nad jednostkami samorzadowymi

Zrédto: opracowanie wlasne.

Celem kontroli dokonywanych przez Regionalne Izby Obra-
chunkowe jest badanie uchwat podejmowanych przez organy jedno-
stek samorzadu, a w szczegélnosci (Sorita 2001, s. 142):

— okreslajacych w sposéb bezposredni lub posredni poziom plano-
wanych przychodéw i dochodéw oraz funduszy celowych, z wyjat-
kiem uchwat w sprawie zbycia lub obcigzeri praw majgtkowych;

- stanowigcych o podstawie do dokonywania wydatkdw;

— okreslajacych procedury gromadzenia i wydatkowania Srodkéw
finansowych, w tym zwlaszcza upowaznienia do dokonywania re-
zerw budzetowych i dysponowania nimi;

— zawierajacych oceny wykonania budzetu przez organ wykonawczy
jednostek samorzadu terytorialnego - uchwaly w sprawie absolu-
torium.

W przypadku nieuchwalenia budzetu przez organ stanowiacy do
31 marca roku budzetowego, RIO ustala budzet tej jednostki w ter-
minie do korica kwietnia roku budzetowego w zakresie obowigz-
kowych zadari wtasnych oraz zadan z zakresu administracji rzadowej
(Sorita 2001, s. 142).

Kontrolg wewnetrzng nad dziatalnoscia gminy sprawuja: rada
gminy i jej komisje, zarzad gminy, wdéjt, burmistrz, prezydent mias-
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ta, skarbnik gminy, sekretarz gminy oraz urzad gminy (kierownicy
wydzialéw i referatéw).

Podstawowym organem kontrolnym w zakresie wykonania bu-
dzetu jest rada gminy. Wéjt gminy zobowiazany jest do przedstawie-
nia radzie i regionalnej izbie obrachunkowej informacji o przebiegu
wykonania budzetu. Kontrola wykonania budzetu powinna dotyczyé
calego procesu gromadzenia dochodéw i realizacji wydatkéw,
a w szczegdlnosci zgodnosci dziatari wtadzy wykonawczej z postano-
wieniami rad. Z uwagi na ograniczone mozliwosci przeprowadzania
kontroli przez rady, mogg one by¢ reprezentowane przez komisje
rewizyjne. Komisja rewizyjna ma wyjatkowy status w strukturze
rad, gdyz rézni si¢ od nich tym, Ze w jej sktad nie moze by¢ powotana
osoba spoza rady, a takze osoby pelnigce funkcje przewodniczacego
i wiceprzewodniczgcego oraz osoby bgdace cztonkami zarzadu.

Wewnetrzng kontrole sprawuje réwniez giéwny ksiggowy -
skarbnik. Dokonuje on biezacej kontroli realizacji budzetu i innych
zadan finansowych. Polega ona na wstepnej kontroli legalnosci do-
kumentéw oraz operacji gospodarczych bedacych przedmiotem ksig-
gowari. Odmowa podpisania przez skarbnika dokumentu wstrzymuje
realizacje operacji finansowych.

W zawiazku z cztonkostwem Polski w Unii Europejskie pojawit
sie nowy element w systemie kontroli gminy — komérka audytu
wewnetrznego.

Istota i zakres audytu wewnetrznego

Audyt wewnetrzny to ,,0g6t dziatan, przez ktdre kierownik jed-
nostki uzyskuje obiektywna i niezalezng oceng funkcjonowania jed-
nostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzglgdem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnos-
ci”( Ust. O finansach 1998, art. 35¢).

Audyt wewnetrzny obejmuje swym zakresem wszelkie dziatania
prowadzone przez jednostke. Ma on za zadanie uzyskanie racjonal-
nego zapewnienia, ze:

— cele postawione przed jednostka s3 w pelni i prawidtowo realizo-
wane,
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— zasady i procedury wynikajace z powszechnie obowiazujacych
przepiséw prawa sa wdrazane i przestrzegane,

— mechanizmy i procedury stanowigce system kontroli wewnetrznej
sa adekwatne i skuteczne dla prawidtowego dzialania jednostki
(Podrecznik 2002, s. 6).

Audyt wewnetrzny obejmuje w szczegSlnosci:

— badanie dowodéw ksiegowych oraz zapiséw w ksiggach rachunko-
wych,

— oceng systemu gromadzenia srodkéw publicznych 1 dysponowania
nimi oraz gospodarowania mieniem,

— oceng efektywnoéci i gospodarnosci zarzadzania finansowego.

Czesto audyt wewnetrzny jest mylnie utozsamiany z kontrola
finansowg. Tymczasem rolg audytu wewnetrznego jest dostarczanie
kierownikowi jednostki informacji o calym systemie zarzadzania
i kontroli w jednostce. Audyt wigc wewnetrzny to og6t dziatani obej-
mujgcych:

— niezalezne badanie systeméw zarzadzania i kontroli w jednostce,
w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktérego kierownik
jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezng oceng adekwatnosci,
efektywnosci i skutecznosci tych systeméw,

— czynnosci doradcze, w tym skladanie wnioskéw, majace na celu
usprawnienie funkcjonowania jednostki.

Zadaniem audytora jest doradzanie jednostce, poprzez rozpo-
znawanie i ocene znaczacego ryzyka, oraz przyczynianie si¢ do
usprawnienia systemu zarzadzania ryzykiem, poprzez oceng i do-
radztwo w tym zakresie. Jest on ukierunkowany na obszary kluczo-
we dla realizacji zadar jednostki. W zwigzku z powyzszym przyczynia
sie réwniez do utrzymywania i doskonalenia w jednostce skutecznych
mechanizméw kontroli. Ma on przyczynié si¢ przede wszystkim do
lepszego zarzadzania Srodkami powierzonymi gminie. Ma zapewni¢
sprawne funkcjonowanie jednostki, lepsze zaspokajanie potrzeb
mieszkaricéw gminy, minimalizacj¢ kosztéw oraz wskazywaé mozli-
wosci pozyskiwania przez gming nowych Zrédet dochodéw i mozli-
woéci finansowania dziatalnosci. Jednoczesnie audyt wewngtrzny
powinien wyznaczy¢ obszary O znaczacym ryzyku oraz wskaza¢ na
mozliwosci jego minimalizacji. W przypadku gminy audyt wewnetrz-
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ny ma wspomagac dziatania rady gminy, wéjta, burmistrza, prezy-

denta miasta, skarbnika gminy, sekretarza gminy oraz usprawniag

dziatalnos¢ urzedu gminy.

W ramach audytu wewnetrznego przeprowadza sie (Standardy
audytu 2003, s. 7):

— audyt finansowy — polegajacy na badaniu wiarygodnosci spra-
wozdania finansowego i sprawozdania z wykonania budzety
przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowosci, zgod-
nosci zapiséw w ksiegach rachunkowych z dowodami ksiggowy-
mi itd.,

— audyt systemu - polegajacy na ocenie adekwatnosci, efektywnosci
1 skutecznosci systemow, kontroli zarzadzania ryzykiem i kierowa-
nia jednostka sektora finanséw publicznych,

— audyt dzialalnosci — polegajacy na ocenie przestrzegania zasady
celowosci i oszczgdnosei w dokonywaniu wydatkéw, osiaganie
mozliwie najlepszych efektéw w ramach posiadanych srodkéw
oraz przestrzegania terminéw realizacji zadar i zaciggnigtych zo-
bowiazari,

— audyt informatyezny — polegajacy na ocenie sprawnosci funkcjo-
nowania systemow informatycznych oraz poziomu ich bezpieczes-
stwa.

Pomimo ustawowego wymogu posiadania komérki audytu oraz
przeprowadzania dziatari audytowych, liczba przeprowadzonych au-
dytéw w gminach w chwili obecnej ksztaltuje si¢ na poziomie okoto
25% (zob. rys. 2). Gminy koncentrujg si¢ glownie na przeprowadza-
niu audytu systemu oraz dziatalnosci, audyt informatyczny za$ budzi
znikome zainteresowanie.

Poprawne wykonywanie zadari audytowych w gminach wymaga
przeprowadzenia szeregu dziatad, takich jak wiasciwe usytuowanie
komérki w jednostce (brak stosunku podlegtosci), opracowanie pla-
néw strategicznych lub tez systematyczna ocena funkcjonowania
kontroli wewngtrznej (zob. rys. 3). Wigkszo§é z tych elementéw
zostala poprawnie przygotowana i wprowadzona w gminach. Naj-
wigksze trudnosci jednak zaobserwowaé mozna w zakresie opraco-
wywania strategicznych planéw audytu oraz dokonywania oceny
systemu.
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W audyt systemu
M audyt informatyczny

O audyt finansowy
0 audyt dziatalnosci

Rys. 2, Rodzaje audytéw przeprowadzanych w gminach

Zrédto; opracowanie wasne: Informacja na temat kontroli finansowej i audytu we-
wnetrzrnego w JSFP — grudzieri 2005, http://ffinanse-publiczne.pl/artykul.php?view=38

kutécznosei sy siemu wewnetrznej kontroli finansowej przez kierownictwo.

dokony wanie biezacych ocen
13 zorganizowanie stanowiska’komdrki audy tu wewngtrznego w jednostee.

O bezposrednia podleglo$é audy Lora wewngtrznego wobee kicrownikowi jednostki.

B zatrudnianie na stanowisku audy tora wewngtrznego oscby spelniajace} wy magania okre$lone w ustawie o finansach
B opracowanic planu audy Lu wewngtrznego

[ opracowanie strategiczncgo planu audytu wewnelrznego przez audylora wewnglrznego.

B ocena adekwatnodci, efekly wnosel i skutecznogei sy stemu kontroli finansowej przez audyt wewnglrzny.

Rys. 3. Wykorzystywane elementy audytu wewnetrznego

Zrédto: opracowanie wlasne: Informacja na temat kontroli finansowej i aud)‘xtu we-
wnetrznego w JSFP — grudzied 2005, http://finanse-publiczne.pl/artykul.php?view=38
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Niezbednym elementem efektywnego funkcjonowania audytu
wewnetrznego jest przygotowanie pisemnych procedur kontroji
w poszczegdblnych obszarach. W chwili obecnej najwigksze trudnogci
zaobserwowaé mozna w ramach opracowywania procedur w zakresie
zwrotu Srodkéw publicznych oraz zarzadzania i kontroli $srodkéw
z Unii Europejskiej (zob. rys. 4).

O Wstepna ocena celowosci zaciagania zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkéw
B Pobieranie i gromadzenie srodkéw publicznych.

O Tryb postepowania w zakresie zamdwien publicznych.

B Zwrot $rodkéw publicznych.

B Zarzadzanie i kontrola srodkéw z UE.

Rys. 4. Obszary wystepowania pisemnych procedur

Zr6dio: opracowanie wiasne: Informacja na temat kontroli finansowej i audytu we-
wnetrznego w JSFP — grudzieri 2005, http://finanse-publiczne.pl/artykul.php?view=38

Podsumowanie

— Gmina to najmniejsza jednostka samorzadu terytorialnego, maja-
ca za zadanie zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalne;.

— Gminy, wykonujac swe zadania, administrujg srodkami komunal-
nymi, jak réwniez moga pozyskiwaé Srodki finansowe z innych
Zrédet, w tym z Unii Europejskiej. Zarzadzanie publicznymi $rod-
kami wymaga wprowadzenia mechanizméw kontrolnych, jak réw-
niez szerszego spojrzenia i wskazania sposobéw efektywniejszego
gospodarowania powierzonym mieniem.
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— Zadania te ma spetniaé nowy element kontrolno-doradczy, jakim
jest audyt wewnetrzny.

— Wigkszos¢ jednostek utworzyta, co prawda, komdrki audytu we-
wnetrznego, ale nie wszystkie elementy tego nowego rozwigzania
zostaly wprowadzone. Sprawia to, ze nie jest on w stanie sprawnie
funkcjonowaé i realizowaé zatozonych celéw.
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