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Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego

Nieefektywny audyt wewnetrzny

GRZEGORZ WALENDZIK,
KRZYSZTOF WILKOSZ

Audyt wewnetrzny stuzy lepszemu zarzqdzaniu. Powinien dostarczaé kierownikowi
jednostki informaciji, ktére pozwolq minimalizowaé ryzyko zwigzane z jej dziatalno-
Scig. Najwyzsza Izba Kontroli negatrywnie ocenila jego funkcjonowanie w samorzq-
dach!. Niewlasciwa organizacja i prowadzenie w znacznej czesci skontrolowanych
urzedéw powodowaty, ze audyt nie pomagat usprawnic ich pracy.

Definicja, rola i zakres
audytu wewnetrznego

Audyt wewnetrzny jest prowadzony za-
réwno w jednostkach sektora finanséw
publicznych, w tym w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (dalej: JST), jak réw-
niez w innych podmiotach.

Odbywa sie tam przede wszystkim
na podstawie przepiséw ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych?, roz-
porzadzenia Ministra Finanséw z 4 wrze-
$nia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrz-
nego oraz informacji o pracy i wynikach

tego audytu?® oraz standardéw audytu we-
wnetrznego®.

Obowiazek prowadzenia audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finan-
séw publicznych wprowadzita w Polsce
ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych® (po jej nowelizacji 1 stycz-
nia 2002 r.). Niemniej audyt byt znany
i stosowany w kraju juz wcze$niej, gléw-
nie w sektorze prywatnym, a przy jego
wdrazaniu wzorowano sie na rozwiaza-
niach od dawna stosowanych w innych
w krajach — przede wszystkim opierano

! Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Audyt wewnetrzny w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, nr ewid. 76/2019/P/19/074/LKI, Delegatura NIK w Kielcach, kwiecien 2020 r.

2 Dz.U.z2019r. poz. 869, ze zm.

Dz.U. z2018r. poz. 506; dalej: rozporzadzenie w sprawie audytu.

4 Standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych okre$lone komunikatem Mini-
stra Rozwoju i Finanséw z 12.12.2016 w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora
finanséw publicznych,Dz.Urz. Min. Rozw. i Fin. poz. 28. W okresie wczes$niejszym obowiazywat komunikat
nr 2 Ministra Finanséw z 17.6.2013 w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora

finanséw publicznych,Dz.Urz. Min. Fin. poz. 15.
> Dz.U.z2003r.nr 15 poz. 148, ze zm.
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sie na wzorcach wypracowanych w Sta-
nach Zjednoczonych®.

W literaturze funkcjonuje wiele defini-
cji audytu wewnetrznego. Przyktadowo,
E.J. Saunders uwaza, ze to profesjonalna
dziatalnos¢, skuteczny instrument wtadz
przedsiebiorstwa, ktéry w sposéb nieza-
lezny, proaktywny, profesjonalny i obiek-
tywny ocenia efektywnos¢ systemu kon-
troli wewnetrznej, procesy zarzadzania
ryzykiem, prowadzenie wszelkich operacji
i czynnodci przedsiebiorstwa, ich popraw-
ne, jednolite przetwarzanie, ksiegowanie
i raportowanie, przynoszace warto$¢ do-
dana przez ujawnianie brakéw i stabosci
oraz wskazanie sposobéw podniesienia
jakosci i wydajnosci pracy’. Cho¢ defini-
cja ta odnosi sie do audytu wewnetrzne-
go prowadzonego w przedsiebiorstwach,
jest réwniez aktualna dlajednostek sektora
finanséw publicznych, w tym JST.

Wedtug definicji The Institute of In-
ternal Auditors (ITA), audyt wewnetrzny
jest niezalezng dziatalnoscia doradczg
i weryfikujaca, ktérej celem jest uspraw-
nienie operacyjne organizacji i wniesie-
nie do niej wartosci dodanej; pomaga
w osigganiu jej zamierzen przez systema-
tyczne i metodyczne podejscie do oceny
i doskonalenie skuteczno$ci proceséw
zarzadzania ryzykiem, kontroli i zarza-
dzania organizacja. Zawarte w tej defi-
nicji gléwne elementy i cele audytu we-
wnetrznego to:

* pomoc organizacji w osigganiu jej celéw;

¢ ocenaidoskonalenie skutecznosci proce-
s6w zarzadzania ryzykiem, kontroli oraz za-
rzadzania organizacjg;

* niezalezna dzialalnos¢ doradcza i we-
ryfikujaca, ktérej celem jest usprawnie-
nie operacyjne organizacji oraz wniesienie
do niej wartosci dodanej;

* niezalezno$¢ i obiektywizm;

¢ systematyczne i metodyczne podejscie®.

Audyt wewnetrzny jest zatem jednym
z kluczowych elementéw niezbednych
do whadciwego zarzadzania organizacja,
w tym jednostka sektora finanséw pu-
blicznych. Powyzsze zatozenia znalazly
odzwierciedlenie w jego definicji, przyjetej
w ustawie o finansach publicznych, zgod-
nie z ktérg jest on dziatalnoscia niezalezng
i obiektywna, ktérej celem jest wspieranie
ministra kierujacego dziatem lub kierow-
nika jednostki w realizacji celéw i zadati
przez systematyczng ocene kontroli za-
rzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena
ta dotyczy w szczegdlnoéci adekwatnodci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli za-
rzadczej w dziale administracji rzadowej
lub jednostce (art. 272 ustawy).

Czesto audyt wewnetrzny jest mylo-
ny z instytucjonalng kontrola wewnetrz-
ng (jednostka, komdérka organizacyjng
w organizacji, ktérej zadaniem jest cia-
gle sprawdzanie jednostki w celu zapew-
nienia jej poprawnego funkcjonowania).
Réznice pomiedzy instytucjonalna kontro-
la wewnetrzna a audytem wewnetrznym
najprosciej mozna przedstawic¢ w sposéb

& A. Piaszczyk: Audyt a kontrola — poréwnanie, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekono-

micznego w Katowicach nr 333/17, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2017 r.,s.151.
7 E.J. Saunders: Audyt i kontrola wewnetrzna w przedsiebiorstwach, PIKW, Educator, Czestochowa 2003, s. 46.
8 <https://mfiles.pl/pl/index.php/Audyt_wewn%C4%99trzny>, data dostepu 9.4.2020.
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Tabela 1. Réznice pomiedzy audytem wewnetrznym i kontrola wewnetrzna
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Audyt wewnetrzny

Kontrola wewnetrzna (instytucjonalna)

Ktadzie nacisk na przyczyny
niekorzystnego zjawiska.

Reaguje przede wszystkim
na symptomy niekorzystnego zjawiska.

Moze dziata¢ zapobiegawczo,
wskazujac potencjalne ryzyko.

Dziata wytacznie post factum.

W duzej mierze jest niezalezny.

Ograniczona zakresem upowaznienia
— zalezy od woli dajacego zlecenie.

Jest nastawiony na usprawnianie
dziatalnoéci jednostki.

Nastawiona na wykrycie sprawcy
nieprawidtowosci.

Dziata na podstawie standardéw
zawodowych, a w sektorze publicznym
takze przepiséw prawa.

Dziata na podstawie
uregulowan wewnetrznych.

Zrédio: K. Knedler, M. Stasiak: Audyt wewnetrzny w praktyce (Audyt operacyjny i finansowy), Akademia

Rachunkowosci S.A., £6dz 2005 ., s. 15.

nastepujacy — kontrola to poréwnanie stanu
faktycznego ze stanem wymaganym, na-
tomiast audyt shuzy ocenie czy stan fak-
tyczny jest odpowiedni do zapewnienia
realizacji cel6w wraz ze wskazaniem kie-
runkéw niezbednych zmian®. W literaturze
wskazuije sie, ze w odréznieniu od kontroli
wewnetrznej audyt wewnetrzny jest ukie-
runkowany na zapobieganie réznego ro-
dzaju ryzyku. Nie ogranicza sie jedynie
do poréwnania stanu faktycznego ze sta-
nem pozadanym, ale ma obowiazek re-
komendowania dziatan zmierzajacych
do poprawienia funkcjonowania bada-
nego obszaru czy systemu'’. Zasadnicze
réznice pomiedzy audytem wewnetrznym
a instytucjonalna kontrola wewnetrzna
przedstawia tabela 1.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze audyt
wewnetrzny i instytucjonalna kontrola
wewnetrzna to dwie niezalezne dziatal-
noSci, ktére nie naktadaja sie na siebie,
ale sa wzgledem siebie komplementarne
— stanowia niezbedne narzedzia stuzace
prawidlowemu dziataniu jednostki.

Audyt wewnetrzny w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych jest normowa-
ny przez ustawe o finansach publicznych.
Szczegbdtowe regulacje zawarto w Dzia-
le VI: , Audyt wewnetrzny oraz koordyna-
cja audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych”. Na pod-
stawie przepiséw ustawy o finansach
publicznych, Minister Finanséw okre-
§lit ,Miedzynarodowe standardy prak-
tyki zawodowej audytu wewnetrznego”,

9 <https://grantthornton.pl/publikacja/audyt-wewnetrzny-i-kontrola-wewnetrzna-jako-niezalezne-narzedzia
-wspierajace-realizacje-celow-przedsiebiorstwa,/>, data dostepu 9.4.2020.

10°J. M. Ciak, G. Voss: Rola audytu wewnetrznego w sektorze publicznym i prywatnym — wyniki badan w zakre-
sie problemdw wdrazania i korzysci z wykorzystania audytu wewnetrznego, Studia Prawno-Ekonomiczne,
t. CIV 2017 r., Lodzkie Towarzystwo Naukowe, £6dz 2017 r., s. 236.
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ktére sa wyznacznikiem podczas wykony-
wania zadafi audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.

Obowiazek prowadzenia audytu we-
wnetrznego w JST, na podstawie art. 274
ust. 3 ustawy o finansach publicznych,
dotyczy tych jednostek, w ktérych kwota
dochodéw i przychodéw lub kwota wydat-
kéw i rozchodéw ujeta wuchwale budzeto-
wej przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt.
Audyt wewnetrzny prowadzi audytor za-
trudniony w jednostce albo ustugodawca
niezatrudniony w jednostce (art. 275 tej
ustawy). WIJST audyt wewnetrzny moze
prowadzi¢ ustugodaweca, jezeli kwota do-
chodéw i przychodéw oraz kwota wydat-
kéw i rozchodéw ujeta wuchwale budzeto-
wej jest nizsza niz 100 000 tys. zt (art. 278
ust. 3 ww. ustawy). Wprowadzenie mozli-
wosci wykonywania audytu przez ustugo-
dawce pozwolilo niewielkim jednostkom
na wywigzanie sie z ustawowego obowigz-
ku prowadzenia bez koniecznosci zatrud-
niania audytora na wyodrebnionym sta-
nowisku. Rozwigzanie to wynikato takze
zpotrzeby bardziej efektywnego wykorzy-
stania juz obecnych na rynku audytoréw
wewnetrznych.

W wielu opracowaniach podkredla sie,
ze w JST audyt wewnetrzny ukierunko-
wany jest przede wszystkim na badanie
dziatari jednostki na podstawie przepi-
séw prawa, tj. spetnianie przez samorzad
kryterium legalnosci. Mniejsza wage

Grzegorz Walendzik, Krzysztof Wilkosz

przywiazuje sie natomiast do ekono-
micznych kryteriéw oceny samorzado-
wej gospodarki finansowej, tj. efektywno-
$ci i gospodarnosci. Bardzo czesto audyt
wewnetrzny w JST koncentruje sie na za-
daniach, ktére sa przypisane do kontroli
wewnetrznej, skupiajac sie na wykryciu
nieprawidlowosci a nie na proponowa-
niu zmian organizacyjnych dotyczacych
systemu kontroli zarzadczej, ktére stuza
usprawnianiu dziatalno$ci jednostki.

‘W Ministerstwie Finanséw (MF)w 20191.
trwaly prace zwigzane ze zmiang ustawy
o finansach publicznych, ktére dotyczyty
réwniez audytu wewnetrznego. Wich wy-
niku opracowano projekt ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych z 6 maja
2019 roku''. Planowano, ze zostanie przy-
jety przez Rade Ministréw w III kwartale
2019 roku'2. W odniesieniu do audytu we-
whnetrznego zaktadat m.in.:

* zmiane kwoty, po przekroczeniu kt6-
rej powstaje obowiazek jego prowadzenia
—wzrost z 40 do 45 mln zk,

* zmiane kwoty, po przekroczeniu ktérej
audyt nie moze by¢ prowadzony przezustu-
godawce —ze 100 mln zt do 110 mln zk;

* modyfikacje definicji, ktéra podkresli
zwigzek audytu wewnetrznego prowadzo-
nego w jednostkach, zzasadami gospoda-
rowania $srodkami publicznymi, okreslo-
nymi w ustawie o finansach publicznych;
e wprowadzenie pafistwowego egzami-
nu na audytora wewnetrznego, bedacego

' Numer projektu UD503 < https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/
prace-legislacyjne-rady/wykaz-prac-legislacyjny/r1048241927090,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy
-o-finansach-publicznych.print>.

12 Wg informacji przedstawionych w BIP Rzadowego Centrum Legislacji w czerwcu 2019 r. projekt ustawy
poddany byt uzgodnieniom i konsultacjom publicznym,
<https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321699>, data dostepu: 2.4.2020.
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dodatkowym sposobem uzyskiwania
kwalifikacji do prowadzenia audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finan-
séw publicznych;
* wprowadzenie obowiazku corocznego
informowania Ministra Finanséw o realiza-
cji zadan z zakresu audytu wewnetrznego
w roku poprzednim;
* doprecyzowanie przepiséw dotyczacych
momentu powstania obowigzku prowadze-
nia audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych (z propono-
wanego przepisu wynikato jednoznacznie,
ze powstaje on 1 stycznia danego roku).
Uzasadnieniem do wprowadzenia po-
wyzszych zmian, wynikajacych z usta-
wy o finansach publicznych, byta ocena
Ministerstwa Finanséw, ze wzmocnie-
nia wymaga m.in. sposéb egzekwowania
od jednostek sektora finanséw publicznych
stosowania sie do zasad gospodarowania
$rodkami publicznymi, wykorzystywa-
nymi na realizacje wyznaczonych celéw.
Ponadto jednym z podstawowych celéw
zmian dotyczacych audytu wewnetrz-
nego bylo wprowadzenie pafistwowego
egzaminu na audytora wewnetrznego.
Analiza kwalifikacji posiadanych przez
audytoréw wewnetrznych w sektorze
publicznym wskazywata bowiem, ze naj-
wieksza grupe czynnych audytoréw stano-
wig osoby, ktére zdaty egzamin w latach

b
2003-2006 przed komisja egzamlrm W

ng powotang przez Ministra Finanséw.
Zdaniem Ministerstwa, wprowadzenie
egzaminu panstwowego otworzy szer-
szy dostep do uzyskiwania kwalifikacji
oraz wypeki powstata luke w zdobywaniu
uprawniefi w jezyku polskim, zapewniajac
w efekcie ich doptyw do pracy w sektorze
publicznym.

Prace nad projektem zostaty jednak
przerwane w kwietniu 2020 r. a projekt
wycofany z dalszych prac.

Zakres kontroli
i zatozenia metodyczne

Przedmiotem kontroli NIK byta prawi-
dlowos¢ wykonywania audytu wewnetrz-
nego w JST®. Kontrole przeprowadzono
w 25 urzedach JST z terenu pieciu woje-
wédztw: 16dzkiego, podkarpackiego, $wie-
tokrzyskiego, wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego, tj. pieciu urzedach marszat-
kowskich, 15 urzedach gmin oraz pieciu
starostwach powiatowych. Objeto nia
okres od 1 stycznia 2016 r. do 16 grudnia
2019 . Poprzedzita ja kontrola rozpoznaw-
cza, ktéra objeto dwa urzedy gmin z terenu
wojewddztwa Swietokrzyskiego!.
Celem bylo dokonanie oceny, czy audyt
wewnetrzny shluzy usprawnianiu dzia-
falnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Ocene prowadzono na trzech

&’/\/M

13" W ramach kontroli badaniami objeto dziatalno$¢ audytowa JST prowadzong na podstawie ustawy o finan-
sach publicznych. Z kontroli wytaczone zostaty zadania dotyczace obowiazku zapewnienia okresowego (lecz
nie rzadziej niz raz na rok) audytu wewnetrznego w zakresie bezpieczenstwa informacji przetwarzanych
w systemie teleinformatycznym, wynikajacego z § 20 ust. 2 pkt 14 rozporzadzenia Rady Ministréw z 12.4.2012
w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow publicznych i wymiany
informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych, Dz.U.
22017 r. poz. 2247.

4 Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego, kontrola R/18/001, okres objety kontrola
—od 1.1.2016 do 6.8.2019.
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Rysunek 1. Prowadzenie audytu wewnetrznego w kontrolowanych jednostkach

Wykorzystywano
obie formy
prowadzenia audytu

Zadania wykonywali
ustugodawcy

Zadania wykonywali
audytorzy zatrudnieni
na umowe o prace

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

plaszczyznach: prawidtowosci zorgani-
zowania audytu wewnetrznego, jego wy-
konywania oraz wykorzystania wynikéw
w funkcjonowaniu jednostki.

Organizacja audytu wewnetrznego

W okresie objetym kontrolg sposréd
27 jednostek, zadania audytowe w pra-
wie potowie urzedéw wykonywali audyto-
rzy wewnetrzni zatrudnieni na podstawie
umowy O prace, w znacznej czesci — za-
trudnieni na podstawie umowy zlecenia
(ustugodawcy), a w niektérych jednostkach
wykorzystywano obie formy prowadze-
nia audytu. W trzech jednostkach zleco-
no prowadzenie audytu wewnetrznego
ustugodawcy pomimo braku przestanek
okreslonych wart. 278 ust. 3 ustawy o fi-
nansach publicznych.

Audyt prowadzony przez audytora
zatrudnionego w jednostce

Sposréd 17 skontrolowanych jednostek,
w ktérych audyt wewnetrzny byt prowa-
dzony przez audytoréw zatrudnionych
w urzedzie, w siedmiu wyodrebniono

82 KONTROLA PANSTWOWA

samodzielna komdérke organizacyjng ds. au-
dytu lub samodzielne stanowisko ds. au-
dytu, podlegajace bezposrednio kierowni-
kowi jednostki. Takie rozwiazanie w pelni
sprzyjato zapewnieniu niezaleznosci or-
ganizacyjnej. W 10 urzedach audyt we-
wnetrzny funkcjonowat wspdlnie ze stuzba-
mi kontrolnymi w ramach jednej komérki
organizacyjnej, przy czym w przypadku
potowy z nich nie zostaty okreslone me-
chanizmy zapewnienia niezaleznosci au-
dytu wewnetrznego, w szczegdlnosci jego
bezposredniej podleglosci kierownikowi
jednostki, czego wymaga art. 280 ustawy
o finansach publicznych.

Jednoczesnie w trzech sposrdd takich
jednostek audytorom przypisano zadania
wykraczajgce poza ich obowigzki. Takie
postepowanie spowodowatlo naruszenie
art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, wedtug ktérego audyt wewnetrzny
stanowi dziatalnos¢ niezalezna i obiektyw-
na stuzaca wspieraniu kierownika jednostki
w realizacji celéw i zadan przez systema-
tyczna ocene kontroli zarzadczej oraz czyn-
nosci doradcze.

- 658 -
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W okresie objetym kontrola kierownicy
30% skontrolowanych jednostek, nie za-
trudniajac audytora wewnetrznego albo
nie zawierajac umowy z ustugodawca, nie
zapewnili ciaglo$ci prowadzenia audytu
wewnetrznego, wymaganej art. 282 ust. 1
ustawy o finansach publicznych. Takie za-
niechanie stanowi naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych przewidziane
w art. 18a ustawy z 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych'®. Nieza-
chowanie cigglosci wykonywania zadan
audytowych wynikato, wedtug wiekszosci
kierownikéw jednostek kontrolowanych,
z niemoznoSci ,znalezienia” audytoréw
na rynku oraz z ich wysokich wymagan
finansowych.

Kontrola ujawnita takze, ze w jednej
jednostce w wyniku podjecia — dopusz-
czalnej co do zasady — decyzji o przepro-
wadzaniu audytu bezpieczefistwa infor-
macji w ramach audytu wewnetrznego,
doszto do znacznego ograniczenia reali-
zacji, podstawowych dla tego audytu in-
nych zadaf zapewniajacych!®. W okresie
od poczatku 2017 r. do kofica III kwar-
tatu 2019 r. w urzedzie nie zrealizowano
zadnych zadan zapewniajacych, poza tymi
w zakresie audytu bezpieczenstwa infor-
madji, o ktérych mowa w § 20 ust. 2 pkt 14

73

Dz.U.z2019r. poz. 1440, ze zm.

rozporzadzenia w sprawie audytu).
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rozporzadzenia w sprawie Kra]owych\hm

Interoperacyjnosci, minimalnych wyma-
gah dla rejestréw publicznych i wymia-
ny informacji w postaci elektroniczne;
oraz minimalnych wymagan dla syste-
méw teleinformatycznych.

Na potrzeby prowadzonej przez NIK
kontroli, na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy o NIK, zwrécono sie do wszyst-
kich urzedéw JST zobowiazanych do pro-
wadzenia audytu wewnetrznego z pieciu
wojewddztw, na terenie ktérych podjeto
kontrole, z prosba o przekazanie informa-
cji dotyczacej audytu wewnetrznego pro-
wadzonego w latach 2016-2019 (I pétr.).
Wynika z nich, ze w okresie 2016-2019
(I pétr) w 72 z 531 jednostek nie zapew-
niono cigglo$ci prowadzenia audytu we-
wnetrznego. W 81 z 459 jednostek za-
trudniajacych audytora nie zrealizowano
zadnego zadania zapewniajacego, pomimo
obowiazku prowadzenia audytu.

Przypadki niezapewnienia ciggtosci pro-
wadzenia audytu w jednostce zidentyfi-
kowano réwniez w badaniu ankietowym
w JST przeprowadzonym przez Minister-
stwo Finanséw w 2019 1.7, ktérego wyniki
przedstawiono w dokumencie ,, Podsumo-
wanie wynikéw ankiety dotyczacej funk-
cjonowania audytu wewnetrznego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego”'®.

Dziatania podejmowane w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadczej (§ 2 pkt 4

Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw z 22.7.2019 (znak PW1.502.32.2019).

Minister Finansow realizujac zadania w zakresie koordynacji audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych gromadzi dane o prowadzeniu audytu wewnetrznego na podstawie art. 295 ust. 1 usta-
wy o finansach publicznych. Z obowiazku informacyjnego wynikajacego z ww. przepisu wytaczone sa JST,
stad Minister moze jedynie prosi¢ o udzielenie mu niezbednych informacji. Niemniej jednak, zakres zadan
koordynacyjnych Ministra Finanséw obejmuje wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych. Zrédto:
<https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostepu 17.2.2020.

- 659 - Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2020 83

\
’\

\'\O\\

&’/\/M



kontrola i audyt

Grzegorz Walendzik, Krzysztof Wilkosz

Rysunek 2. Jednostki, w ktorych nie zapewniono ciagto$ci prowadzenia audytu

N=27 30%
N =531 14%
N = 1241 7%
0 10 20 30 40

Zrédto: Opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikéw kontroli (w 27 JST), informacji uzyskanych
na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK (w 531 jednostkach) oraz ,,Podsumowania wynikéw ankie-
ty dotyczacej funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego” — opraco-
wanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finanséw (w 1241 jednostkach).

Ankiete skierowano do wszystkich JST
i udostepniono w formie interaktywnej
w okresie od 22 lipca do 22 sierpnia 2019r.
Wypelnitojg 1964 z 2807 (70%) JST. Spo-
$rod jednostek, ktére wypelnily ankiete,
1241 (63%) miato obowiazek prowadze-
nia audytu. Do 30 czerwca 2019 r. audyt
wewnetrzny byl prowadzony w 1156 jed-
nostkach (93%).

Audyt prowadzony
przez ustugodawce

Wrydatki na wykonanie ustugi audytu
wewnetrznego nie przekraczaly kwoty,
o ktérej mowa w art. 4 pkt 8 ustawy
729 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwieri
publicznych!®, wiec do wyboru wykonaw-
céw nie stosowano jej przepiséw. Sposréd
14 skontrolowanych jednostek, w ktérych
audyt byt prowadzony przez ustugodawce

19 Dz.U.z2019r. poz. 1843.
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(w catym okresie objetym kontrola lub
przez jego czes¢), w o$miu jednostkach
wybrano go prawidlowo, tj. zgodnie z za-
sadami dokonywania wydatkéw publicz-
nych okreslonymi m.in. w art. 44 ust. 3
pkt 1 ustawy o finansach publicznych oraz
regulacjami wewnetrznymi. Nieprawi-
dtowosci stwierdzono w pieciu jednost-
kach. Polegaly one gléwnie na wyborze
wykonawcy z pominieciem wewnetrz-
nych regulacji lub nieudokumentowaniu
procesu wyboru.

W wiekszo$ci skontrolowanych jedno-
stek (w 12 z 14), w ktérych audyt pro-
wadzono na podstawie umowy zawartej
z ushugodawca, spetniata wymogi okre-
$lone w art. 279 ust.2 ustawy o finansach
publicznych, w tym gwarantujace prowa-
dzenie go zgodnie z przepisami ustawy.
W dwéch jednostkach zawarto umowy
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niezgodnie z tym przepisem, np. umowy
zlecenia z audytorem wewnetrznym
nie okreslaly sposobu postepowania
z dokumentami, w tym takze w formie
elektronicznej, wytworzonymi dla celéw
prowadzenia audytu wewnetrznego, tak
aby zapewni¢ ich dostepnos¢, ochrone
przed nieupowaznionym rozpowszech-
nianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem.
W o$miuz 14 jednostek, w ktérych w okre-
sie objetym kontrolg korzystano z ustugo-
wej formy prowadzenia audytu, umowe
z ustugodawcg zawarto na okres co naj-
mniej jednego roku, zgodnie z art. 279
ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
Wymogu zawierania takich uméw na okres
co najmniej roku nie przestrzegano w sze-
$ciu jednostkach.

Kwalifikacje audytoréw

i wymiar zatrudnienia

Wymogi, ktére musi spetniac¢ audytor we-
wnetrzny okreslono w art. 286 ustawy o fi-
nansach publicznych. Zgodnie z art. 279
ust. 1, uslugodawcg, prowadzacym audyt
wewnetrzny, moze by¢: osoba fizyczna,
spelniajaca warunki okre§lone w prze-
pisach art. 286 o finansach publicznych;
osoba fizyczna prowadzaca dziatalnos¢ go-
spodarczg, spetniajagca warunki okre$lone
wart. 286, a takze spétka cywilna, spétka
jawna, spétka partnerska, spétka koman-
dytowa, sp6tka komandytowo-akcyjna
lub osoba prawna, ktéra zatrudnia do pro-
wadzenia audytu wewnetrznego w jedno-
stce osoby spetniajace warunki okre§lone
w art.286 ustawy o finansach publicznych.

kontrola i aud t

k

We wszystkich skontrolowanyc}m

nostkach zaréwno audytorzy zatrudnieni
w jednostce, jak i ustugodawcy spetniali
wymogi oraz posiadali kwalifikacje zawo-
dowe, okreslone w art.286 ustawy o fi-
nansach publicznych. Wyniki kontroli po-
twierdzaja ustalenia zbadania ankietowego
przeprowadzonego w 2019 r. przez Mini-
sterstwo Finanséw. Jedynie w przypadku
pieciuz 1156 JST (0,4%) podane przez an-
kietowanych kwalifikacje nie uprawniaty
do prowadzenia audytu wewnetrznego®.
W trakcie przeprowadzonego przez
Ministerstwo badania ankietowego ze-
brano m.in. informacje na temat rodza-
ju uprawniefi oséb prowadzacych audyt
w JST, co przedstawia rysunek 3, s. 86.
Wymiar zatrudnienia audytoréw we-
wnetrznych w komérce audytu jest jednym
z czynnikéw wplywajacych na efektywna
realizacje zadad audytu wewnetrznego.
Najwieksze pod wzgledem liczby etatéw
komérki funkcjonowaly w objetych kon-
trolg urzedach marszatkowskich i liczyly
od czterech do 11. W szesciu jednostkach
wymiar zatrudnienia audytoréw wewnetrz-
nych okreslono na poziomie ponizej jednego
etatu. W ocenie NIK, mogto to wplywac
narealizacje niezbednych zada audytowych.
Z ankiety przeprowadzonej przez MF wy-
nika, ze wymiar zatrudnienia audytoréw po-
nizej jednego etatu wystepowal w 226 2485
(46,6%) ankietowanych JST zatrudniajacych
audytoréw wewnetrznych. Relacje pomie-
dzy rodzajem jednostki samorzadu teryto-
rialnego a wymiarem etatu audytoréw we-
whetrznych zaprezentowanow tabeli 2, s. 86.

20 Zrédho: <https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostepu 17.2.2020.
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Rysunek 3. Rodzaje kwalifikacji posiadanych przez audytoréw wewnetrznych w JST

Egzamin na audytora
przed komisja Ministra Finanséw

Dwuletnia praktyka i studia
podyplomowe w dziedzinie audytu

Certyfikat CGAP

Certyfikat CIA

Uprawnienia biegtego rewidenta
Certyfikat CFE

Certyfikat CISA | 0,5%

Certyfikat ACCA | 0,1%

Certyfikat CFA | 0,1%

\
52,5%

0 10
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Zrédto: Opracowanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finanséw, podsumowanie wyni-
kéw ankiety dotyczacej funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST, edycja 2019 .

Z informacji uzyskanych na podstawie
art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK z wszyst-
kich JST zobowigzanych do prowadzenia
audytu wewnetrznego z pieciu wojewddztw,
na terenie ktérych odbywata sie kontrola
NIK (t6dzkiego, podkarpackiego, swieto-
krzyskiego, wielkopolskiego oraz zachod-
niopomorskiego) wynika, ze w przypadku

31 audytoréw (12%) wymiar czasu pracy
w osobodniach przekraczat liczbe dni ro-
boczych w roku (250 osobodni). W skraj-
nych przypadkach liczba przepracowanych
przez audytoréw osobodni w ciagu roku ka-
lendarzowego wynosita 944, 869, 862, 765
1691. W przypadku 21 audytoréw (8%) licz-
ba obstugiwanych w ciagu roku jednostek

Tabela 2. Relacje pomiedzy rodzajem JST a wymiarem etatow audytoréw wewnetrznych

JST wedtug kategorii Ponizej 1 etatu 1 etat Powyzej 1 etatu
Wojewddztwa 0% 6,7% 93,3%
Miasta na prawach powiatu 8,5% 50,8% 40,7%
Powiaty 43,0% 53,3% 3,7%
Gminy (razem), w tym: 59,1% 38,8% 2 2,2%
gminy miejskie 45,9% 50,5% 3,6%
gminy miejsko-wiejskie 63,2% 35% 1.7%
gminy wiejskie 79,2% 20,8% 0%

Zrédio: Opracowanie Departamentu Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finanséw, podsumowanie wyni-
kéw ankiety dotyczacej funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST, edycja 2019 .
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Rysunek 4. Wydatki na prowadzenie audytu wewnetrznego w 27 skontrolowanych JST (w t¥s?,
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikdéw kontroli.

wynosila cztery lub wiecej. W skrajnym
przypadku audytor wykonywat czynno-
$ci w 12 jednostkach na terenie czterech
wojewddztw. Z uzyskanych informacji wy-
nika tez, ze w przyblizeniu co trzeci audy-
tor prowadzit audyt w wiecej niz jednej
JST: w2016 . — 28% audytoréw, w 2017 r.
—34,5%, w 2018 1. — 34,3%.

Wydatki na audyt wewnetrzny

Wydatki zwiazane z funkcjonowaniem au-
dytu wewnetrznego w skontrolowanych
jednostkach systematycznie rosty?'.
Ponad 98% wydatkéw ponoszonych
przez JST na audyt stanowily wynagro-
dzenia. Pozostata kwota dotyczyta wy-
datkéw na szkolenia pracownikéw oraz
utrzymanie stanowisk pracy.
Srednioroczne wydatki na dziatalnos¢
audytowa w skontrolowanych jednostkach
w latach 2016-2018 wyniosty 112 tys. zt.

Tam gdzie audyt prowadzono przez ustu-
godawce ksztattowaly sie one na poziomie
18,8 tys. zt, natomiast tam, gdzie audyt
prowadzony byl przez audytora zatrud-
nionego w JST - 177,8 tys. zt. Na znacz-
na dysproporcje wydatkéw wpltywa to,
ze w przypadku urzedéw marszatkow-
skich, z uwagi na skale zadan, audyt byt
prowadzony przez wieloosobowe komor-
ki audytu wewnetrznego. Srednioroczne
koszty audytu w tych urzedach ksztatto-
waly sie na poziomie 427,5 tys. z1. Srednio-
roczne koszty w urzedach zatrudniajacych
audytora, z wylaczeniem marszatkowskich,
wyniosty 73,7 tys. zl.

Z informacji uzyskanych w toku kontroli,
na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy
oNIK, z 531 JST takze wynika, ze nizsze
koszty audytu wystapity w tych jednost-
kach, w ktérych wykonywat go ustugo-
dawca.

2L W 2019 r. nie uwzgledniono wydatkéw na audyt poniesionych w Urzedzie Miejskim w Starachowicach oraz
Urzedzie Miasta i Gminy w Staszowie. Jednostki te objete byly kontrola rozpoznawcza na poczatku 2019 .
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Rysunek 5. Sposob zatrudnienia audytoréw w JST

I Audytor ustugodawca [ Audytor zatrudniony na podstawie umowy o prace Il Ogétem
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Zrédto: Opracowanie whasne NIK na podstawie informacji uzyskanych w trakcie kontroli na podstawie

art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.

Rysunek 6. Srednie koszty poniesione w zwiazku z prowadzeniem audytu (w tys. zt)

I Audytor ustugodawca [ Audytor zatrudniony na podstawie umowy o prace [l Ogotem

o

o 2
70 §- ) R
60

2016 2017

2018 2019 (I potr)

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie informacji uzyskanych w trakcie kontroli na podstawie

art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.

Realizacja zadan audytowych
Sporzadzanie rocznych planéw audytu

W wiekszosci skontrolowanych urzedéw
wadliwie sporzadzano roczne plany au-
dytéw, a nieprawidtowosci stwierdzono
azw 70% tych urzeddéw, tj.:

88 KONTROLA PANSTWOWA

¢ w jednej jednostce w ogéle nie opra-
cowano planu audytu na 2017 r., w sze-
$ciu jednostkach plan zostat sporzadzo-
ny po terminie wynikajacym z art. 283
ust. 3 ustawy o finansach publicznych
(do korica roku na rok nastepny), natomiast

~ 664 -



\
’\

kontrola i audyt

&

¥
doradczych; bylo ich 116. Pode]mom W

Nieefektywny audyt wewnetrzny w samorzadach

\,/

y

w 12 przygotowano go na podstawie nie-

WK

prawidlowo sporzadzonej badz udoku-
mentowanej analizy ryzyka;

* w dwéch urzedach JST plan audytu
nie zostal podpisany przez kierownika ko-
mérki audytu oraz kierownika jednostki
(czym naruszony zostat § 9 ust. 2 rozpo-
rzadzenia w sprawie audytu);

* w oémiu jednostkach plany audytu nie
zawieraty informacji na temat budzetu
czasu komérki audytu wewnetrznego
w danym roku, wyrazonego w osobod-
niach (obowiazek zamieszczenia takiej
informacji wynikat z § 9 ust 1 pkt 2 roz-
porzadzenia w sprawie audytu);

* w trzech urzedach JST nie dokonywa-
no pisemnych uzgodnief zmian w planie
audytu pomiedzy kierownikiem komér-
ki audytu wewnetrznego i kierownikiem
jednostki (czym naruszono § 10 rozpo-
rzadzenia).

Przeprowadzenie zadan audytowych

W atach 2016-2018 w 27 skontrolowanych
jednostkach zrealizowano tacznie 292 za-
dania zapewniajace, z tego 95 w 2016 .,
97 w 2017 r. oraz 100 w 2018 r. Srednia
liczba zadan zapewniajacych zrealizowa-
nych przezjednego audytora w ciggu roku
wyniosta w skontrolowanych jednostkach
2,1. Tam gdzie prowadzit go ustugodawca
—2,6, natomiast w jednostkach zatrudnia-
jacych audytora—1,8.

W okresie objetym kontrolg kierowni-
cy 70% jednostek zlecali audytorom we-
wnetrznym przeprowadzanie czynno$ci

je gléwnie w jednostkach, w ktérych audyt
prowadzit zatrudniony audytor. Podjeto
tam $rednio 6,3 czynnosci doradczych,
natomiast w urzedach korzystajacych z po-
mocy ustugodawcy wskaznik ten wyniést
zaledwie 0,9. Czynnosci doradcze na ogét
przeprowadzano prawidlowo, pojedyncze
nieprawidtowosci, dotyczace ich doku-
mentowania stwierdzono w dwéch jed-
nostkach.

Audytor wewnetrzny, zgodnie z § 21
ust. 1 i 2 rozporzadzenia w sprawie au-
dytu, po uplywie terminéw realizacji za-
lecers powinien przeprowadzi¢ czynnosci
sprawdzajace, a ich wyniki przedstawic¢
w notatce informacyjnej kierownikowi
jednostki i audytowanemu. W latach
2016-2018 audytorzy wewnetrzni prze-
prowadzili w skontrolowanych jednostkach
160 czynnosci sprawdzajacych.

Szczegétowe badanie 100 zadan zapew-
niajacych realizacje celéw audytu?® wyka-
zalo nieprawidlowosci podczas przepro-
wadzania 23 zadan, ktére dotyczyly nie-
przestrzegania odpowiednich przepiséw
rozporzadzenia w sprawie audytu. Polegaty
one na realizacji i dokumentowaniu zadaf
niezgodnie z przepisami tego rozporzadze-
nia (w 30% jednostek) oraz przeprowadze-
niu audytéw bez pisemnego upowaznienia
kierownika jednostki albo na podstawie
upowaznienia wystawionego przez osobe
nieuprawniona (w 15% jednostek).

Zgodnie z art. 273 ust. 2 ustawy o fi-
nansach publicznych, audytorzy powinni

22 Analiza objeto, co do zasady, po cztery zadania zapewniajace, z wyjatkiem czterech jednostek, w ktérych
nie mozna byto dobrac¢ takiej liczby zadan. W ramach kontroli rozpoznawczej badaniem objeto po trzy ta-

kie zadania.
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Rysunek 7. Sredni czas poswiecony na realizacje tematu audytowego (w osobodniach)

I Audytor ustugodawca [ Audytor zatrudniony na podstawie umowy o prace [l Ogotem
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie informacji zebranych w trakcie kontroli w trybie art. 29

ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK.

kierowac sie wydanymi przez Ministra Fi-
nanséw w formie komunikatu standardami
audytu wewnetrznego. Naruszenie poje-
dynczych standardéw w trakcie realizacji
zadah zapewniajacych wystapito w 11%
jednostek, podczas realizacji 11 zadan za-
pewniajacych.

W dokumencie ,Ocena funkcjonowania
audytu wewnetrznego w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych w roku 2017”2
Minister Finanséw sformutowat rekomen-
dacje, zgodnie z ktéra czas przeznaczo-
ny na czynnoSci bezposrednio zwigzane
z prowadzeniem audytu wewnetrznego
nie powinien by¢ nizszy niz 70% tacznego
budzetu czasu pracy tej komérki. Wskaz-
nik efektywnosci czasu trwania audytu

okreslany jest zaréwno na etapie plano-
wania, jak i realizacji. Jest on obliczany
jako iloraz sumy czasu przeznaczonego
na przeprowadzenie: zadaf zapewnia-
jacych, czynnosci doradczych, zwiaza-
nych z monitorowaniem realizacji zale-
cen, sprawdzajacych, rezerwy czasowej
na zadania audytowe zlecone oraz czyn-
nosci zwiazanych z procesem planowania
i sprawozdawczo$ci rocznej w stosunku
do facznego, planowanego budzetu czasu
komérki audytu wewnetrznego.

Sredni czas na realizacje jednego za-
dania zapewniajacego wynidst w latach
2016-2018 - 31,5 osobodnia w pie-
ciu samorzadach objetych kontro-
la, w ktérych audyt byl podejmowany

% Dokument opublikowany na stronie Ministerstwa Finanséw
<https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=16d6f4ea-00d3-4dd7-bd3f-c38123aacd-

d6&groupld=764034>, data dostepu 14.4.2020.
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przez ustugodawce, natomiast tam gdzie
prowadzit go zatrudniony audytor — 50,4
osobodnia.

Z danych uzyskanych z wszystkich
531 jednostek zobowigzanych do prowa-
dzenia audytu z pieciu wojewddztw, na te-
renie ktérych byta prowadzona kontrola
NIK, takze wynika, ze w podmiotach za-
trudniajacych audytoréw blisko dwukrot-
nie wiecej czasu po$wiecano na realizacje
zadania zapewniajacego.

Sprawozdania z realizacji
planu audytu

Sprawozdanie z wykonania planu audy-
tu za rok poprzedni kierownik komérki
audytu, zgodnie z art. 283 ust. 5 ustawy
o finansach publicznych, powinien spo-
rzadzi¢ do kofica stycznia kazdego roku.
W rozporzadzeniu w sprawie audytu (§ 12
ust. 1) doprecyzowano zakres informacji,
ktére powinny sie w nim znalez¢. Sprawoz-
danie to zawiera w szczegdlnosci:
* informacje o zadaniach audytowych, mo-
nitorowaniu realizacji zalecefi oraz czyn-
no$ciach sprawdzajacych, wraz z odnie-
sieniem do planu audytu, o ktérym mowa
wart. 283 ust. 1 ustawy;
* inne istotne informacje zwigzane z funk-
cjonowaniem audytu wewnetrznego w jed-
nostce w roku poprzednim, w tym doty-
czace przeprowadzenia oceny wewnetrz-
nej i zewnetrznej audytu wewnetrznego.
W okresie objetym kontrolg niemal
we wszystkich jednostkach objetych kon-
trola (z wyjatkiem jednej) sporzadzono
sprawozdanie z realizacji planu audytu
za dany rok. W 11% z nich nie dotrzyma-
no jednak terminu sporzadzenia sprawoz-
dania okreslonego w art. 283 pkt 5 ustawy
o finansach publicznych.
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W przypadku 30% skontrolowm

jednostek sprawozdania nie zawieraly in-
formacji dotyczacych przeprowadzenia
oceny wewnetrznej i zewnetrznej audytu
wewnetrznego, co bylo niezgodne z § 12
ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie au-
dytu lub zostaly sporzadzone nierzetel-
nie (nie zawieraly istotnych informacji,
np. o realizowanych czynno$ciach spraw-
dzajacych czy czynnosciach doradczych).

Zgodnie z § 9 ust. 1 pkt 2 rozporzadze-
nia w sprawie audytu, jego plan zawiera
informacje na temat budzetu czasu ko-
mérki audytu wewnetrznego w danym
roku, wyrazonego w osobodniach, przede
wszystkim na temat czasu planowanego
na: poszczegdlne zadania zapewniajace,
podejmowanie czynnosci doradczych,
monitorowanie wprowadzania zalecer
orazrealizacje czynnosci sprawdzajacych,
kontynuowanie zadan audytowych z roku
poprzedniego. W czesci jednostek wystapi-
ly problemy zuzyskaniem danych dotycza-
cych wykonania planu audytu w osobod-
niach, a w cze$ci dane te byly szacowane.
W trzech skontrolowanych jednostkach
pojawily sie znaczace réznice pomiedzy
planem audytu a jego realizacja.

Przestrzeganie standardow
audytu wewnetrznego

Audytor wewnetrzny, prowaszac audyt
wewnetrzny, jest zobowiagzany kierowac
sie wskazéwkami Standardéw audytu we-
wnetrznego. Takie zalecenie wynika wprost
zustawy o finansach publicznych (art. 273
ust. 2). Standardy te okreslit Minister Fi-
nanséw w komunikatach w sprawie standar-
déw audytu wewnetrznego dla jednostek
sektora finanséw publicznych z 17 czerwca
2013 r. orazz 12 grudnia 2016 r. W zwigzku
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ztym, cho¢ nie s3 one Zrédlem prawa po-
wszechnie obowigzujacego, jednak obo-
wigzek ich stosowania okre$la ustawa,
a zatem dotyczy on 0s6b wykonujacych
audyt we wszystkich jednostkach sektora
finanséw publicznych, w tym takze w JST.

W 85% kontrolowanych urzedéw wpro-
wadzono ,Karte audytu wewnetrznego”
zalecang standardem 1000 ,Cel, upraw-
nienia i odpowiedzialno$¢ audytu”, w kté-
rej musza by¢ formalnie okreslone cel,
uprawnienia i odpowiedzialnos$¢ audy-
tu, przy czym w 9% jednostek nastapilo
tow trakcie kontroli NIK. W jednej jedno-
stce , Karta” nie zawierala wszystkich ele-
mentéw okreslonych w standardzie 1010
,Uznawanie obowiazkowych wytycznych
w karcie audytu wewnetrznego”, tj. posta-
nowien dotyczacych obowiazku stosowa-
nia ,Podstawowych zasad praktyki zawo-
dowej audytu wewnetrznego”, , Kodeksu
etyki”, ,Standardéw” i , Definicji audytu
wewnetrznego”. Nie byla tez poddawana
okresowym przegladom i w razie potrzeby
aktualizowana, wbrew wskazaniom stan-
dardu 1000, zgodnie z ktérym zarzadzajacy
audytem wewnetrznym musi okresowo
przegladac i w razie potrzeby aktualizowac
,Karte audytu wewnetrznego”.

W 30% urzedéw objetych kontrola
nie zostal opracowany przez zarzadzaja-
cego audytem wewnetrznym ,Program
zapewnienia i poprawy jakosci”, rekomen-
dowany standardem 1300, ktérego celem
jest umozliwienie oceny, czy dzialalnos$¢
audytu wewnetrznego jest zgodna ze stan-
dardami oraz czy audytorzy stosuja kodeks
etyki. Taki program w dwéch jednostkach
opracowano dopiero w trakcie kontroli
NIK. Kontrola w 26% urzedéw ujawnita
nieprzestrzeganie standardéw dotyczacych
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przeprowadzenia oceny wewnetrznej
dziatalnosci audytowej (standard 1311)
oraz oceny zewnetrznej (standard 1312)
w 67% jednostek. Zgodnie ze standardem
1311, oceny wewnetrzne musza obejmowac
biezace monitorowanie audytu oraz okre-
sowe samooceny lub oceny przeprowadza-
ne przezinne osoby —w ramach organiza-
cji — posiadajace wystarczajaca znajomos¢
praktyki w tej dziedzinie. W standardzie
1312 sformulowano wymagania odnosnie
do ocen zewnetrznych. Powinny by¢ prze-
prowadzane co najmniej raz na pie¢ lat
przez wykwalifikowana, niezalezna osobe
lub zespét spoza organizacji.

Ponadto, zgodnie ze standardem 2040
,Zasady i procedury”, zarzadzajacy audy-
tem wewnetrznym musi okresli¢ normy
stuzace kierowaniu nim. Procedury audy-
tu wewnetrznego nie zostaty opracowane
w trzech skontrolowanych jednostkach,
w ktérych zajmowat sie nim ustugodawca.
W dwdéch jednostkach procedury audytu
zostaly opracowane w trakcie kontroli NIK.

W wiekszosci objetych kontrola jed-
nostek zadania zapewniajace zrealizo-
wano zgodnie ze standardami audytu
wewnetrznego. Zgodnie ze standardem
2300 ,Wykonywanie zadania” zebrano
wystarczajace, rzetelne, przydatne i do-
tyczace zadania informacje, ktére udoku-
mentowano zgodnie ze standardem 2330.
Naruszenie standardu 2310 ,Zbieranie
informacji” zidentyfikowano tylko wjed-
nej jednostce. Planowanie zadaf niezgod-
nie ze standardem 2200 miato miejsce
w dwdch jednostkach w trakcie realiza-
cji pieciu zadah. W kolejnym urzedzie
dwa zadania wykonano z naruszeniem
standardu 2201 ,Aspekty planowania”.
Sprawozdania na ten temat przekazano
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kierownikowi jednostki oraz kierownikom zewnetrzna zostala przeprowadzondéas \'\O\\
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jednostek audytowanych zgodnie ze stan-
dardem 2400 , Informowanie o wynikach”
(z wyjatkiem sprawozdan z trzech zadan
w jednym z kontrolowanych urzedéw).

Ustalenia kontroli w obszarze przestrze-
gania standardéw audytu wewnetrznego
potwierdzaja wyniki ankiety dotyczacej
audytu w JST przeprowadzonej przez
Ministerstwo Finanséw w 2019 r., kt6-
rej wyniki przedstawiono w dokumencie
Podsumowanie wynikéw ankiety dotycza-
cej funkcjonowania audytu wewnetrznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego”.
Wskazuja one, ze ,Karte audytu” opra-
cowano w 842 z 1156 jednostek (72,8%).
Tam gdzie audyt prowadzit ustugodawca,
karte opracowano w 400 z 671 (59,6%)
jednostek, a w zatrudniajacych audyto-
ra—w 4422485 (91,1%). Procedury audytu
wewnetrznego opracowanow 785z 1156
jednostek (67,9%), ztego w 376 2671 jed-
nostek (56%), w ktérych audyt prowadzit
ustugodawca oraz 409 z 485 jednostek
(84,3%) posiadajacych wtasnego audyto-
ra. ,Program zapewnienia i poprawy ja-
kosci” opracowano w 495 z 1156 urzedéw
(42,8%). W jednostkach obstugiwanych
przez ustugodawce program opracowa-
no w 189 z 671 jednostek (28,2%), za$
w przypadku JST, w ktérych prowadzit
go wihasny audytor — w 306 z 485 jedno-
stek (63,1%).

Wyniki ankiety wskazuja réwniez na za-
niechanie przeprowadzania ocen we-
wnetrznych i zewnetrznych. Ocene we-
wnetrzng za 2018 r. przeprowadzono w 526
z 1156 urzedéw (45,5%), z czego w 202
2671 (30,1%), w ktérych audyt prowadzit
ustugodawca oraz w 324 z 485 (66,8%),
posiadajacych etatowego audytora. Ocena
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ledwie w 117 z 1156 jednostek (10,1%)
—itak, odpowiednio w 18 z671 jednostek
(2,7%), w ktorych skorzystano z pomo-
cy ustugodawcy i w 99 z 485 jednostek
(20,4%), majacych etatowego audytora.

Wptyw audytu
na funkcjonowanie jednostki
Po przeprowadzeniu zadania zapewniajg-
cego lub czynnosci doradczej, w wyniku
ktérych stwierdzono niewtasciwe funk-
cjonowanie jednostki w danym obszarze,
audytor wewnetrzny powinien sformuto-
wac zalecenia lub wnioski oraz propozycje
dotyczace usprawnienia jej dziatalnosci.
Temu celowi stuza wnioski i propozycje
o charakterze systemowym, czyli takie,
ktére wptywaja na system kontroli zarzad-
czej przez budowanie nowych lub zmiane
juz istniejacych mechanizméw minima-
lizujacych ryzyko wystapienia nieprawi-
dtowosci lub nieosiagniecia zaktadanych
celéw funkcjonowania jednostki.
Przeprowadzone w latach 2016-2019
(trzy kwartaly) przez audytoréw we-
wnetrznych zadania zapewniajace w 37%
objetych kontrola jednostek nie zakoriczyty
sie sformulowaniem zadnych wnioskéw
o charakterze systemowym albo nie prze-
lozyly sie one na dziatania stuzace popra-
wie funkcjonowania jednostki i nie zosta-
ly uwzglednione w procesie identyfikacji
i analizy ryzyka w kontroli zarzadcze;j.
W okresie objetym kontrola w wyniku
realizacji zadaf zapewniajacych w skon-
trolowanych jednostkach sformutowano
blisko 2,4 tys. wnioskéw/rekomendacii.
Whioskéw o charakterze systemowym wy-
danoblisko 1,4 tys. (58%). Jednak zdecydo-
wana wiekszos$¢ (84%) dotyczyta zgodnego
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Z przepisami prawa i wewnetrznymi re-
gulacjami funkcjonowania JST. Whnioski,
ktére wskazywaty kierunki usprawnienia
dziatalnosci jednostki pod wzgledem sku-
tecznoscii efektywnosci dziataf stanowi-
ty jedynie 16%. Zdecydowanie najwiecej
wnioskéw systemowych sformutowano
w urzedach marszatkowskich.

Audytor wewnetrzny powinien mo-
nitorowac realizacje wydanych zaleced
(§ 20 rozporzadzenia w sprawie audytu).
Ponadto po uptywie terminéw wprowa-
dzenia w zycie zalecef audytor powinien
przeprowadzi¢ czynnosci sprawdzajace,
aich wynik przedstawié w notatce infor-
macyjnej kierownikowi jednostki i audyto-
wanemu (§ 21 rozporzadzenia). Kontrola
wykazata, ze w dziewieciu z 27 urzedéw
stwierdzono nieprawidlowosci dotyczace
monitorowania realizacji zalecen.

Podsumowanie i wnioski

Majac na uwadze przedstawione ustalenia
kontroli, ich charakter i skale, NIK oce-
nifa negatywnie funkcjonowanie audytu
wewnetrznego w objetych kontrola JST.
Ocene te uzasadniata niewtasciwa organi-
zacja audytu oraz nieprawidlowe jego pro-
wadzenie w znacznej czesci skontrolowa-
nych jednostek. Powodowaly one, ze audyt
nie byt efektywny, poniewaz w niedosta-
tecznym stopniu stuzyl usprawnianiu dzia-
talnosci jednostek.

Podstawa takiej oceny byta powszechnos¢
stwierdzonych nieprawidtowosci oraz to,
ze audyt wewnetrzny nie byl wlasciwie wy-
korzystywanym narzedziem, ktérego celem
—zgodnie zustawa o finansach publicznych
—jest wspieranie kierownika jednostki w re-
alizacji celéw i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci
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doradcze. Ocena kontroli zarzadczej po-
winna by¢ dokonywana przede wszystkim
pod wzgledem jej adekwatnosci, skutecz-
nosci i efektywnosci. Dziatalno$¢ audy-
towa powinna zatem dostarczac niezbed-
nych wnioskéw wynikajacych z tej oceny,
zwlaszcza o charakterze systemowym,
ktére wptywaja na system kontroli zarzad-
czej przez budowanie nowych lub zmiane
juz istniejacych mechanizméw minima-
lizujacych ryzyko wystapienia nieprawi-
dtowosci lub nieosiggniecia zaktadanych
celéw funkcjonowania jednostki.

Kontrola NIK wykazatla, ze po prze-
prowadzeniu w latach 2016-2019 (trzy
kwartaly) przez audytoréw wewnetrznych
zadan zapewniajacych, w 10 jednostkach
objetych kontrola (37%) nie sformutowano
zadnych wnioskéw o charakterze systemo-
wym albo wnioski te nie wptynety na po-
prawe funkcjonowania urzedu i nie zosta-
ty uwzglednione w procesie identyfika-
cji i analizy ryzyka w kontroli zarzadcze;.
Tylko 58% wszystkich wnioskéw miato
charakter systemowy, przy czym jedy-
nie 16% (z poddanych analizie 514 wnio-
skéw) wskazywato kierunki usprawnienia
dziatalnosci jednostki w realizacji celéw
i zadan przez systematyczna ocene kon-
troli zarzadczej w zakresie jej skutecznosci
i efektywnosci.

W ocenie NIK zasadniczymi przyczyna-
mi nieefektywnego funkcjonowania audytu
wewnetrznego wJST byto niedostrzeganie
przez kierownikéw jego znaczenia, nieza-
pewnienie cigglosci prowadzenia oraz nie-
wystarczajaca liczba audytoréw. Znaczenie
miala takze wadliwa organizacja audytu,
w tym brak wystarczajacych mechani-
zmdw gwarantujacych jego niezaleznosé
w tych jednostkach, w ktérych komdérka
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audytu nie zostata wyodrebniona organi-
zacyjnie. Réwnie waznym czynnikiem byto
planowanie i wykonywanie zadan audy-
towych z naruszeniem przepiséw ustawy
o finansach publicznych i rozporzadzenia
w sprawie audytu oraz standardéw audytu
wewnetrznego, a takze czesta rotacja audy-
toréw. Uzyskane podczas kontroli informa-
cje dotyczace organizacji oraz prowadzenia
audytu wewnetrznego z JST nieobjetych
kontrolg, ktére byty do tego zobowiazane?,
a takze informacje zebrane przez Mini-
sterstwo Finanséw w 2019 r.2°, wskazuja
na takie same nieprawidtowosci jak stwier-
dzone w skontrolowanych jednostkach.
Okazuje sie, ze jest do$¢ powszechne po-
dejmowanie przezjednego audytora dzia-
talnosci w kilku, a w skrajnych przypadkach
—nawet w kilkunastu jednostkach réwno-
cze$nie, co moze mie¢ wplyw na efektyw-
no$¢ wykonywania audytu.

Majac na uwadze wyniki przeprowadzo-
nej kontroli, wskazujace na potrzebe popra-
wy efektywnosci funkcjonowania audytu
wewnetrznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego, Najwyzsza Izba Kontroli
whniosta o przygotowanie przez Ministra
Finanséw nowelizacji ustawy o finansach
publicznych, polegajacej na wprowadzeniu:
* wyzszego limitu kwoty dochodéw i przy-
chodéw lub kwoty wydatkéw i rozchodéw
ujetych w uchwale budzetowej, po prze-
kroczeniu ktérych powstaje obowigzek

b
Ls
prowadzenia audytu wewnetrznego m W

oraz wyzszego limitu tych kwot dotycza-
cego mozliwosci zlecenia wykonywania
audytu ustugodawcy niezatrudnionemu
w jednostce?;

¢ zasady, aby minimalny stan zatrudnie-
nia w urzedzie na stanowisku audytora
(lub stanowiskach audytoréw, w przypad-
ku zatrudniania na cze$¢ etatu) wynosit
co najmniej jeden pelny etat;

* rozwigzan uprawniajacych Ministra
Finanséw, w ramach koordynacji wyko-
nywania audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych,
do uzyskiwania informaciji o organizacji
i prowadzeniu audytu w JST oraz do upo-
wszechniania na podstawie tych informacji
dobrych praktyk w dziatalnosci jednostek,
a takze wskazywania nieefektywnych roz-
wigzan dotyczacych np. prowadzenia au-
dytu w wielu JST w ciagu roku przez au-
dytora ustugodawce.

Ze stanowiska Ministra Finanséw przed-
stawionego do informacji o wynikach kon-
troli wynika, ze Minister zadeklarowal,
w toku planowanych prac legislacyjnych
dotyczacych nowelizacji ustawy o finan-
sach publicznych, podjecie dziatan, stu-
zacych realizacji dwéch wnioskéw de lege
ferenda sformutowanych przez NIK w In-
formacji o wynikach kontroli. Wskazano
w nim bowiem na potrzebe uwzglednienia
w tych pracach wprowadzenia wyzszego

24 Z terenu wojewddztw: todzkiego, podkarpackiego, $wietokrzyskiego, wielkopolskiego oraz zachodniopomorskiego.

% Podsumowanie wynikéw ankiety dotyczacej funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego, <https://www.gov.pl/web/finanse/ankieta-jst>, data dostepu 17.2.2020.

% Propozycje podwyzszenia kwoty, po przekroczeniu ktérej powstaje obowiazek prowadzenia audytu we-
wnetrznego w JST oraz kwoty, po przekroczeniu ktérej audyt nie moze by¢ prowadzony przez ustugodawce,
zawarto w projekcie z 6.5.2019 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, przygotowanej w Mini-

sterstwie Finanséw (numer projektu: UD503).
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limitu kwot warunkujacych powstanie
obowiazku prowadzenia audytu we-
wnetrznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego oraz mozliwo$¢ zlecania
go uslugodawcy niezatrudnionemu w jed-
nostce. Wspomniano takze o potrzebie
doprecyzowania uprawniefi Ministra Fi-
nanséw w odniesieniu do samorzadéw
terytorialnych w ramach koordynacji
audytu. Odnosnie do trzeciego wniosku
przedstawionego w Informacji, Minister
Finanséw wyrazil poglad, ze ze wzgledu
na poglebiajace sie trudnoéci z dostepem
do ustug $wiadczonych przez audytoréw
wewnetrznych, wprowadzanie sztywnych
wymogéw zwigzanych z wymiarem ich
czasu pracy, na obecnym etapie wydaje sie
przedwczesne i tylko powiekszy problemy.
NIK nie podziela tego punktu widzenia,
poniewaz oznacza on odsuniecie na dal-
szy plan kwestii skutecznosci i efektyw-
no$ci audytu.

Podnoszone przez Ministra problemy
nie powinny stanowi¢ podstawy do za-
trudniania audytoréw w niskim wymia-
rze czasu pracy (np. 1/8 etatu, co wynika
zustalen kontroli). Audyt nie stuzy wéw-
czas wspieraniu kierownika jednostki w re-
alizacji celéw i zadan przez systematycz-
na ocene kontroli zarzadczej i czynno$ci
doradczych.

Niezaleznie od powyzszych wnioskéw
de lege ferenda, NIK zarekomendowata
réwniez, aby wéjtowie, starostowie i mar-
szalkowie zapewnili:

* odrebnos¢ organizacyjng komorki au-
dytu wewnetrznego oraz ciaglos¢ jego
prowadzenia;

* przeprowadzanie ocen wewnetrznych
i zewnetrznych dziatalnosci audytu we-
wnetrznego;
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¢ wykorzystywanie w procesie identyfi-
kaciji i analizy ryzyka w ramach kontroli
zarzadczej zalecen o charakterze systemo-
wym wydanych przez audytoréw w na-
stepstwie wykonywanych zadan.

Ustalenia kontroli stanowity podstawe
do sformutowania 79 wnioskéw pokon-
trolnych.

Dotyczyty one przede wszystkim:

* podjecia dziataii w celu zapewnienia or-
ganizagji i realizacji audytu wewnetrzne-
go zgodnie ze wskazéwkami zawartymi
w standardach;

* przeprowadzenia oceny dziatalnoéci au-
dytu wewnetrznego zgodnie ze standar-
dem nr 1311 ,Oceny wewnetrzne” oraz
1312 ,,Oceny zewnetrzne”,

* wykorzystywania w procesie identyfi-
kaciji i analizy ryzyka w ramach kontroli
zarzadczej zaleceri o charakterze systemo-
wym sformutowanych w wyniku audytéw
wewnetrznych;

* zapewnienia odrebnosci organizacyjne;
komérki audytu;

* zapewnienia przeprowadzania rzetel-
nejizgodnejz wymogami rozporzadzenia
w sprawie audytu analizy ryzyka na po-
trzeby opracowania planéw audytu.

Z informacji o sposobie wykonania wnio-
skéw pokontrolnych wynika, ze kierownicy
urzedéw objetych kontrola zrealizowali
46 wnioskéw, pozostate zas nie zostaty
uwzglednione lub trwalo ich wdrazanie.

dr GRZEGORZ WALENDZIK
dyrektor,

dr KRZYSZTOF WILKOSZ
p.o. wicedyrektor,
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ABSTRACT

Ineffective Internal Audit of Self-Governments — Activities of Local Self-Government
Units

In their audit, NIK auditors examined the regularity of internal audit operations in local
self-government units (Polish: jednostki samorzadu terytorialnego, JST). The audit
was conducted at 25 offices in five regions (Lédzkie, Podkarpackie, Swietokrzyskie,
Wielkopolskie and Zachodniopomorskie), namely in five regional governor’s offic-
es, and on the second level of Poland’s self-government: in 15 offices at the level of
gmina and in five offices at the level of powiat. The audit covered the period from 1st
January 2016 to 16th December 2019. It was aimed at examining whether internal
audit helps JSTs to improve their activities. Three aspects were assessed: legality of
internal audit organisation, internal audit performance and the use of internal audit
results in JSTs’ operations.
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