Rozdziat 6

Sprawozdawczos¢ budzetowa oraz nadzér
i kontrola gospodarki finansowej jednostki
samorzgdu terytorialnego

6.1. Istota i funkcje sprawozdawczosci budzetowej
w optymalnym zarzadzaniu srodkami publicznymi

Obowiazek sporzadzania przez jednostki sektora finanséw publicznych
sprawozdan z wykonania procesow obejmujacych gromadzenie dochodow oraz
wydatkowanie srodkow publicznych wynika z przepiséw prawa finansowego.
Minister finansoéw, wypehiajac delegacje prawna wyrazong w tresci art. 41
ust. 2 u.f.p., wydatl Rozporzadzenie z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie spra-
wozdawczosci budzetowej!'’*. Przedmiotowe rozporzadzenie okresla rodzaje,
formy i sposoby sporzadzania sprawozdan, jednostki obowiazujace do sporza-
dzania poszczegdlnych rodzajow sprawozdan oraz ich odbiorcow a takze rodzaje
i zasady sporzadzania sprawozdan w zakresie zobowiagzan wynikajacych z umow
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Powszechnie sprawozdawczosé budze-
towa okreslana jest jako zestawienia liczbowe, sporzadzane wedlug podziatek
klasyfikacji budzetowej w sumach narastajagcych od poczatku roku do konca
okresu sprawozdawczego na podstawie danych wynikajacych z rachunkowosci
budzetowej!”. Zakres pojeciowy zostat rowniez uksztattowany w orzecznictwie
administracyjnym. Otéz zdaniem Komisji Orzekajacej okreslenie ,,sprawozda-
nie z wykonania procesow gromadzenia srodkow publicznych i ich rozdyspo-

174 Dz.U.z2014r., poz. 119.
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nowania” jest tozsame z pojeciem ,,sprawozdania budzetowego” (Orzeczenie
Komisji Orzekajacej z dnia 12.09.2011 r. BDF 1/4900/59/65/11/52, SIP LEX
nr 1053110). Zgodnie z Migdzynarodowymi Standardami Rachunkowosci
sprawozdanie jednostki jest zestawieniem liczbowym (uzupelionym niekiedy
0 czgs$¢ opisowa) sporzadzonym na podstawie ewidencji ksiggowej, charaktery-
zujacym sytuacj¢ majatkowa i finansowa jednostki prowadzacej rachunkowosé
wedtug stanu na okreslony dzien, a takze efekty jej dziatalnosci, z uwzglednie-
niem elementow sktadajgcych si¢ na osiagniety wynik finansowy!”®. W literatu-
rze przedmiotu spotyka si¢ stwierdzania, zgodnie z ktorymi sprawozdawczos¢
obejmuje zestawienia liczbowe, sporzadzane jednorazowo lub okresowo dla
celow statystycznych i kontroli dziatalnosci, przekazywane gldwnie na zewnatrz
w formie wypetnionych formularzy sprawozdawczych oraz meldunkow i rapor-
tow!”7. Mozna ja takze okresli¢ jako zasadniczy produkt systemu rachunkowosci,
ktéry przedstawia uzyteczng informacje w przedmiocie realizacji zatozen doty-
czacych nade wszystko gromadzenia dochodow, przychoddéw oraz wydatkow
i rozchodow w danym okresie czasu. Z uwagi na przyjete rozwiazania prawne
zobowigzujace j.s.t. do publikowania w szczegdlnosci wysokosci deficytu albo
nadwyzki budzetowej oraz informacji o wykonaniu budzetu — sprawozdaw-
czo$¢ budzetowa pojmowana jest jako immanentny element przyczyniajacy si¢
do realizacji zasady jawnosci finanséw publicznych. Niezaleznie od rodzaju
sporzadzanej sprawozdawczosci, tj. finansowej, budzetowej czy tez opisowej,
nalezy bra¢ pod uwagg jej Scisty zwiazek z ewidencja ksiegowa. Wynika to
z faktu ekspediowania z systemu rachunkowosci do poszczegdlnych pozycji
sprawozdan. Dlatego tez uzytecznos$¢ informacji pochodzacej ze sprawozdaw-
czosci budzetowej uzalezniona jest od przyjetych w j.s.t. zasad i organizacji sys-
temu sporzadzania, ekspedycji sprawozdan oraz rzetelnosci rejestracji zdarzen
gospodarczych. W procedurze sporzadzania sprawozdan wazny jest aspekt bie-
zacego prowadzenia ksigg rachunkowych. Jest to wymog ustawowy sformuto-
wany w przepisach ustawy o rachunkowosci. Uznaje sig¢, ze biezace prowadze-
nie ksiag rachunkowych umozliwia sporzadzenie w terminie obowiazujacych
jednostke sprawozdan finansowych i innych sprawozdan. Uzytecznos$¢ informa-
cji czerpanej ze sprawozdawczosci mozliwa jest przez stosowanie jednolitych
zasad klasyfikacji budzetowej. Konkludujac, mozna stwierdzic, ze sprawozdania
budzetowe (kasowe) obrazuja procesy zwiazane z gromadzeniem i rozdyspono-
waniem $rodkow publicznych w danym okresie sprawozdawczym, ale zawsze
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w ujeciu roku budzetowego i z uwzglednieniem zasady rocznosci budzetu!’s.
Sprawozdawczos$¢ budzetowa w optymalnym zarzgdzaniu gospodarkg finansowg
spelia wiele uzytecznych funkcji. Istnieje kilka funkcji sprawozdawczosci, lecz
do zasadniczych nalezy zaliczy¢ funkcje: informacyjna, analityczna, dokumen-
tacyjng oraz oceniajaca-kontrolna.

W literaturze przedmiotu ugruntowany zostat poglad, zgodnie z ktorym
sprawozdawczo$¢ dostarcza danych liczbowych niezbgdnych do analizy, kon-
troli i planowania gospodarczego, do podejmowania decyzji zarzadczych oraz
zabezpieczenia prawidlowego wykorzystania Srodkéw budzetowych!”. Pierw-
sza, a zarazem najistotniejsza funkcja ma charakter informacyjny. Wynika to
z faktu przydatnosci informacji dla poszczegdlnych grup odbiorcow, tj. zarowno
wewngetrznych (zarzad j.s.t., organ stanowiacy oraz pracownicy jednostki), jak
i zewngetrznych (kontrahentdw, instytucje finansowe i ubezpieczeniowe, organy
nadzoru 1 kontroli, organy skarbowe czy spoleczenstwo danej wspolnoty samo-
rzadowej). Przydatnos¢ informacji czerpanej ze sprawozdawczosci mozna spro-
wadzi¢ do dwoch podstawowych funkcji. Mianowicie sg to: prognostyczna
funkcja informacyjna oraz potwierdzajaca funkcja informacyjna!®’. W duzym
uproszczeniu mozna przyjac, ze funkcja prognostyczna wyraza si¢ przydatno-
$cig informacji przy przeprowadzania réznych analiz oraz prognoz ekonomiczno-
-finansowych. W dalszej kolejnosci dokonywana ocena ex anfe stanowi pod-
stawe podejmowania decyzji zarzadczych odnosnie zamierzen na plaszczyznie
inwestycyjnej j.s.t. Funkcja potwierdzajaca dotyczy w gldwnej mierze wszelkiej
dziatalnosci skupiajacej si¢ na czynnosciach rozliczalno$ci decydentow samorza-
dowych oraz ocenie zdarzen gospodarczych i finansowych w wymiarze ex post.

Funkcja analityczna zwigzana jest gtdwnie z wykorzystaniem tresci spra-
wozdan do procesu decyzyjnego. W wyniku konfrontacji danych bardziej wia-
rygodny staje si¢ proces planowania finansowego. Ma to znaczenie chociazby
w przeprowadzanych analizach na potrzeby przygotowania projektu budzetu
samorzadowego, gdzie organ wykonawczy wykorzystuje liczne dane, m.in.
pochodzace ze sprawozdawczos$ci budzetowej. Oczywiscie zagregowane dane
historyczne moga by¢ wykorzystywane na etapie sporzadzania analiz, prognoz
gospodarczych o réznym profilu uzytecznosci, w tym takze w przedmiocie
analizy zamierzen inwestycyjnych czy oceny wykonania budzetu. Z uwagi na

178 Por.: E. Czolpinska, Sprawozdawczosé, kontrola i nad=dr oraz dyscyplina finanséw
publicznych w J.S.T., [w:] Finanse samorzgdowe 580 pytan i odpowiedzi, C. Kosikowski,
Joanna M. Salachna (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 655.
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mozliwos¢ przeprowadzania oceny osigganych przez j.s.t. rezultatow, a takze
respektowania prowadzonej dziatalnosci w sposob zgodny z prawem, funkcja
ta niejednokrotnie przybiera posta¢ funkcji kontrolnej lub w duzej mierze uzu-
petnia zatozenia funkcji analitycznej. Umozliwia ona rowniez staly monitoring
bazy dochodowej oraz ustalenie odpowiedzialnosci za wykonywanie poszcze-
g6lnych zadafi i ewentualne bledy'®!. Do kolejnej funkcji sprawozdawczosci
nalezy wymieni¢ aspekty kontrolne. Jest ona realizowana przez zestawianie
w ustalonych okresach danych o gromadzonych dochodach i przychodach oraz
wydatkowaniu $rodkéw publicznych, a nastepnie poddawana ocenie przez organ
nadzoru 1 kontroli w tym takze przez przedstawicieli organu stanowigcego samo-
rzadu terytorialnego. Na podstawie danych prezentowanych w sprawozdaniach
kontrolowany jest proces realizacji budzetu w ujeciu czgsciowym lub pelnym.
W koncepcji kontroli zarzadczej sprawozdawczosé z uwagi na swoje liczne
funkcje zaliczana jest do katalogu skutecznych mechanizméw kontroli. Funk-
cja kontrolna i analityczna sprawozdawczo$ci budzetowej wpisuje si¢ na trwate
w proces zarzadzania jednostka. W procesie zarzadzania jednostka sprawozdaw-
czo$¢ spetnia takze funkcje okreslang jako dokumentacyjna. Realizowana jest
ona przez grupowanie danych liczbowych o procesach gromadzenia i rozdyspo-
nowania publicznych zasobow finansowych, wyniku budzetu (salda), a takze
sytuacji majatkowej w jednym dokumencie. Prezentowanie danych liczbowych
w jednym dokumencie pozwala w szybkim czasie rozpozna¢ ewentualne odstep-
stwa od przyjetych zatozen planistycznych. Funkcja ta pozwala takze na biezace
$ledzenie zmian w planie finansowym jednostki. Nie sposob pomina¢ roli spra-
wozdawczosci w wypeianiu zasady przejrzystosci 1 jasnosci gospodarowania
srodkami publicznymi. Jak zauwaza S. Owsiak, zasady przejrzystosci i jawnosci
powinny zapewni¢ sprawne i racjonalne funkcjonowanie budzetu, zapewniajac,
aby uktad budzetu byt przejrzysty i pozwalal na rozpoznanie procesow w nim
zachodzacych, zasada jawnosci zas zobowiazuje do prezentowania dochoddéw
i wydatkow spoleczenstwu!®?. W zaleznosci od poszczegdlnych grup uzytkow-
nikow, tj. wewnetrznych i zewngtrznych, sprawozdawczo$¢ spetnia nastgpujace
funkcje'®3:

1) pozwala okresli¢ stan faktyczny gromadzonych dochodéw budzetowych

w podziale na konkretne zrodta dochodow,

181 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe

— narzedzia, decyzje, procesy PWN, Warszawa 2006, s. 134.

182 7Zob. szerzej w: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa
2005, s. 124.

183 Por.: P. Soltyk, Kontrola zarzqdcza i audyt w jednostkach samorzgdowych, C.H. Beck,
Warszawa 2013, s. 211-212.
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2) ujawnia stan procesoéw rozdysponowania srodkow budzetu samorzg-
dowego,

3) pozwala okresli¢ stan nadwyzki Iub deficytu budzetu lokalnego,

4) ukazuje realizacje planu finansowego jednostki budzetowej lub samorza-
dowego zaktadu budzetowego,

5) odstania stan srodkdéw na rachunku bankowym j.s.t.,

6) pozwala spetniac funkcje narzedzia do dokonywania analizy i ewaluacji
dziatalnosci 1 ustala¢ rozbieznosci od przyjetych zalozen,

7) stanowi wazne zrodlo wiedzy przy planowaniu finansowym, w tym
w procedurze opracowania projektu budzetu lub innych zamierzen finan-
sowo-gospodarczych,

8) stanowi zrodto poznawczo-analityczno-kontrolne realizacji procesow
ckonomiczno-finansowych,

9) ukazuje rzetelnos¢, skutecznosé i umiejetnosé zarzadzania publicznym
zasobem finansowym z obowiazujacymi zasadami, wzorcami, normami
i regulacjami prawa,

10) wykorzystywana jest w procedurze oceny wykonania budzetu — absolu-
torium samorzadowym,

11) stanowi dowod w postepowaniu karnych lub odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz sprawozdawczos$¢ budzetowa w pro-
cesie zarzadzania gospodarka finansowa j.s.t. pelni wiele uzytecznych funkcji.
Na podstawie danych czerpanych ze sprawozdawczo$ci sprawowana jest biezaca
kontrola w zakresie poziomu zalozonego planu dochodéw wedtug poszczegol-
nych zrddel, a takze realizacji planu wydatkow budzetowych, przyczyniajac si¢
do utrzymania w planie finansowym przyjetych limitdw. Stanowi ona cenne zro-
dto uzytecznej informacji na potrzeby planowania finansowego i zarzadzaniem
dlugiem lokalnym.

6.1.1. Charakterystyka wybranych sprawozdan budzetowych

Sprawozdanie Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych samo-
rzagdowej jednostki budzetowej/jednostki samorzadu terytorialnego. Sprawozda-
nie jednostkowe sporzadzane jest z zastosowaniem podziatek klasyfikacji budze-
towej: dzial, rozdziat i paragraf klasyfikacji budzetowej. Dane wyszczegdlnione
w rozdziatach podlegaja sumowaniu. Zgodnie z wytycznymi zamieszczonymi
w instrukeji sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetow j.s.t.
— stanowiacej zatacznik nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie
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sprawozdawczosci budzetowej — j.s.t. sporzadza sprawozdanie jednostkowe
z nastepujgcych dochodow budzetowych!$4:
1) z tytutu podatkow, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych,
pobieranych przez j.s.t., oraz pobieranych przez urzedy skarbowe na rzecz
j.s.t. dochodow jednostki budzetowe;j,
2) udziatow j.s.t. we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych, przekazanych z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa
na rachunek budzetu j.s.t.,
3) dotacji celowych i subwencji ogoélnej otrzymanych z budzetu panstwa,
4) dotacji celowych z panstwowych funduszy celowych oraz dotacji celo-
wych na zadania realizowane przez j.s.t. na podstawie porozumien pomie-
dzy j.s.t.

Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzajg zbiorcze sprawozdania
z wykonania planu dochodéw budzetowych, w pelnym zakresie informacji wyni-
kajacych ze sprawozdan jednostkowych z wykonania planu dochodow budzeto-
wych. Jest to sprawozdanie sporzadzane za poszczegdlne miesiace.
Sprawozdanie Rb-27ZZ z wykonania planu dochoddéw zwigzanych
z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleco-
nych j.s.t. ustawami. Sprawozdanie jednostkowe sporzadza si¢ zgodnie z trescig
formularza: dzial, rozdzial, paragraf okreslajacy zrodto dochodow. Sumowaniu
podlegaja kwoty wyszczegolnione w rozdziatach. Sporzadzane jest kwartalnie.
Sprawozdanie Rb-PDP z wykonania dochodéw podatkowych gminy/
miasta na prawach powiatu. Prezentuje si¢ w nim dane z wykonania docho-
dow podatkowych dotyczacych: dochoddéw pobieranych przez urzedy skarbowe
i przekazywane na rzecz budzetu j.s.t. — dochody powinny by¢ zgodne z danymi
wykazanymi w sporzadzonych przez urzedy skarbowe. Jest sporzadzane rocznie.
Sprawozdanie Rb-28S z wykonania planu wydatkow budzetowych samo-
rzadowej jednostki budzetowej/jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostkowe
sprawozdania sporzadza si¢ zgodnie z trescig formularza: dzial, rozdziat i para-
graf. Kwoty wyszczegolnione w rozdziatach podlegajg sumowaniu. Jest to pod-
stawowe sprawozdanie budzetowe wykorzystywane w procesie kontroli wydat-
kéw ponoszonych przez jednostki samorzadowe. Szczegdélowemu sprawdzeniu
podlegaja dane wykazane w kolumnie ,,Plan (po zmianach)”, gdzie wykazane sa
dane o planowanych wydatkach. Dane te powinny by¢ zgodne z zatwierdzonym
planem wydatkow po dokonanych zmianach. Ustalajac wysokos$¢ wydatkow,
ktore zostaty juz zaangazowane, przedstawiciele komisji rewizyjnej dokonujg
weryfikacji danych wykazanych w kolumnie ,,zaangazowanie”. W kolumnie tej

184 Dz.U.z2014 1., poz. 119.
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nalezy wykazywaé kwoty wynikajgce z umow, decyzji i innych postanowien
ktérych wykonanie powoduje konieczno$¢ dokonania wydatkow budzetowych
w roku biezagcym. Wydatki, ktore zostaly zrealizowane, wykazuje si¢ w kolumnie
»Wydatki wykonane”. Muszg one by¢ zgodne z danymi ksiggowosci analitycz-
nej prowadzonej do rachunku biezacego. W sprawozdaniu rocznym w kolumnie
»Wydatki wykonane” wykazuje si¢ zrealizowane wydatki, w tym wydatki, ktore
nie wygasly z uptywem roku budzetowego oraz wydatki zrealizowane w ramach
funduszu soteckiego. Ustalajgc stan zobowigzan ogotem, przedmiotem kontroli
sg wartosci wykazane w kolumnie ,,Zobowigzania ogotem”. Jest to istotna pozy-
cja sprawozdania, gdyz w tej kolumnie wykazuje si¢ wszystkie bezsporne zobo-
wigzania niesptacone do konca okresu sprawozdawczego. W trakcie prowadzo-
nej kontroli szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na wartosci, ktore sa prezentowane
w kolumnie ,,Zobowigzania wymagalne”. Wykazuje si¢ w niej zobowigzania,
ktorych termin zaptaty minat przed uptywem okresu sprawozdawczego, a nie
sa ani przedawnione, ani umorzone, z wyréznieniem zobowigzan powstatych
w latach ubiegtych i zobowigzan powstalych w roku biezacym. Przedmiotem
szczegotowej kontroli prowadzonej przez przedstawicieli komisji rewizyjnej,
a zwlaszcza w trakcie prac zwigzanych z oceng wykonania budzetu samorzado-
wego, sg wartosci wykazane w kolumnie ,,Wydatki, ktore nie wygasty z upty-
wem roku budzetowego”. Pozycja ta jest zarezerwowana dla wydatkow, ktorych
wykaz organ stanowiacy j.s.t. moze ustali¢ stosownie od dyspozycji art. 263
ust. 2 u.f.p. Kolumna ta moze zosta¢ wypelniona tylko w sprawozdaniu rocz-
nym. W tych j.s.t., gdzie utworzony zostat fundusz sotecki, zostaja wykazane
wydatki zgodnie z przepisami Ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu solec-
kim'®>. Wartos$ci w tej kolumnie sg wykazywane tylko w sprawozdaniu rocznym.
Zbiorcze sprawozdania j.s.t. sporzadzajg z wykonania planu wydatkéw budze-
towych, w pelnym zakresie informacji wynikajacych ze sprawozdan jednostko-
wych z wykonania planu wydatkéw, w tym wydatkdéw budzetowych zwigzanych
z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej i1 innych zadan zleconych
j-s.t. Sprawozdanie sporzadzane jest za poszczegdlne miesigce.

Sprawozdanie Rb-28NWS z wykonania planu wydatkéw samorzadowej
jednostki budzetowej/j.s.t., ktére nie wygasty z uptywem roku budzetowego.
Zgodnie z wytycznymi instrukcji przedmiotowe sprawozdanie sporzadzania
sie¢ z zachowaniem wymogow klasyfikacji budzetowej: dziat, rozdziat i para-
graf klasyfikacji budzetowej. Przy sporzadzaniu sprawozdania obowigzuja kon-
kretne zasady. Ustalony przez organ stanowiacy j.s.t. plan finansowy wykazuje
si¢ w kolumnie zatytutowanej ,,Plan”. Natomiast zrealizowane wydatki wykazuje
si¢ w kolumnie ,,Wydatki wykonane”.

185 Dz.U. 22014 r., poz. 301.
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Sprawozdanie Rb-NDS o nadwyzce/deficycie j.s.t. Dla przedstawicieli
komisji rewizyjnej sprawozdanie to prezentuje wazne informacje, ktore powinny
by¢ poddane wnikliwej analizie w trakcie oceny wykonania budzetu z uwagi
na fakt, ze prezentuje ono wynik budzetu. Ustalenie wyniku nastepuje¢ zardéwno
w zakresie planowanego, jak i faktycznie zrealizowanego. Konfrontacji podle-
gaja dochody w podziale na biezace i majatkowe oraz wydatki z wyszczegdlnie-
niem na biezace i majgtkowe. Rezultatem tych dziatan jest uksztaltowanie sig
nadwyzki lub deficytu budzetowego. Dla celow zarzadczych zaleca si¢ rzetelng
analize tre$ci ekonomicznej deficytu budzetowego. Sprawozdanie sporzadzane
jest kwartalnie.

Sprawozdanie Rb-30S z wykonania plandéw finansowych samorzado-
wych zaktadow budzetowych. Zostaje sporzadzone z zachowaniem klasyfikacji:
dzial, rozdziat 1 paragraf klasyfikacji budzetowej. Przedmiotowe sprawozdanie
sporzadzane jest za poszczegdlne kwartaty.

Sprawozdanie Rb-34S z wykonania dochodéw i wydatkéw na rachunku,
o ktorym mowa w art. 223 ust. 1 u.f.p. Przepis ten stwarza prawne mozliwosci
gromadzenia na wydzielonym rachunku dochody. Warunkiem utworzenia tego
rachunku jest prowadzenie przez samorzagdowg jednostke oswiatowa dziatal-
nosci okreslonej w ustawie o systemie oswiaty Sprawozdanie sporzadzane jest
z zachowaniem klasyfikacji: dziat, rozdziat 1 paragraf klasyfikacji budzetowe;j.
Sporzadzane jest kwartalnie.

Sprawozdanie Rb-50 o dotacjach/wydatkach zwigzanych z wykonywa-
niem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych j.s.t.
ustawami. W trakcie kontroli tego sprawozdania przedstawiciele komisji rewizyj-
nej szczegolnie uwage powinni zwrdci¢ na kolumng ,, Wykonanie” — wykonane
w danym roku wydatki z dotacji, w przypadku gdy na mocy odr¢bnych przepiséw
j-s.t. realizujg zadania z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zle-
cone ustawami, na finansowanie ktorych otrzymuja j.s.t. dotacje przeznaczone na
zwrot wydatkow. Sprawozdania sporzadzane sa wedlug poszczegdlnych dyspo-
nentéw srodkow budzetu panstwa przekazujacych dotacje. Podobnie jak w przy-
padku innych sprawozdan budzetowych sa sporzadzane w szczegdtowosci: dziat,
rozdzial 1 paragraf klasyfikacji budzetowej. Wykonywane sg kwartalnie.

Sprawozdanie Rb-ST o stanie srodkéw na rachunkach bankowych j.s.t.
Istotg tego sprawozdania jest wykazanie stanu srodkdw znajdujacych si¢ na
rachunku, budzetu samorzadowego. Podstawg sporzadzenia sprawozdania sg
dowody bankowe, ktére powinny by¢ zgodne z zapisami ksiggowosci banku
oraz danymi wynikajacymi z ewidencji ksiggowej budzetu. W $wietle wytycz-
nych instrukcji dotyczacej sporzadzania sprawozdan budzetowych, w czesci
okreslonej jako ,,Informacja o stanie srodkow na rachunkach bankowych j.s.t.”
—wykazuje si¢ stan srodkéw pienigznych na rachunku §rodkéw na niewygasajace
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wydatki na podstawie dowoddéw bankowych, zgodnie z zapisami w ksiggowosci
banku. Jest to sprawozdanie roczne.

Sprawozdania budzetowe, aby mogly spelnia¢ funkcj¢ informacyjna oraz
analityczno-kontrolna, powinny by¢ sporzadzane na podstawie danych czer-
panych z ewidencji ksiggowej. Nalezy podkresli¢, ze wedtug obecnych regu-
lacji prawa wykazywanie danych w sprawozdaniach budzetowych jest zr6zni-
cowane'®6. Przy czym gléwnym kryterium przy wypelnianiu sprawozdan jest
rodzaj tego dokumentu. Zasady wypeliania sprawozdan budzetowych sfor-
mulowane zostalty w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia
2004 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej. Do podstawowych nalezy zali-
czy¢ takie zasady, jak!®’:

1) w sprawozdaniach jednostkowych dane wyraza si¢ w zlotych i groszach,
stosownie do zasad obowigzujgcych przy prowadzeniu ksigg rachunko-
wych, z wyjatkiem sprawozdan jednostkowych placowek, w ktorych dane
wyraza si¢ w walucie, w jakiej jest prowadzona rachunkowosc,

2) w sprawozdaniach tacznych i zbiorczych dane wyraza sie¢ w zlotych
i groszach,

3) w sprawozdaniach skonsolidowanych zbiorczych i facznych dane wyraza
si¢ w tysigcach ztotych, z wyjatkiem sprawozdan dysponentow srodkow
budzetu panstwa drugiego stopnia, sporzadzajacych sprawozdania skon-
solidowane taczne, w ktérych dane wyraza sie¢ w ztotych i groszach.

Ugruntowane przez regulacje prawa wymienionego rozporzadzenia zasady
uwzgledniaja, co nastepuje:

4) sprawozdania nalezy sporzgdzaé rzetelnie i prawidtowo pod wzgledem
merytorycznym i formalno-rachunkowym,

5) kwoty wykazane w sprawozdaniach powinny by¢ zgodne z danymi wyni-
kajacymi z ewidencji ksiegowej,

6) nieprawidlowosci ujawnione w sprawozdaniach powinny by¢ usuniete
przez kierownikéw jednostek sporzadzajacych sprawozdania jednostkowe
przed wiaczeniem zawartych w nich danych do sprawozdan facznych lub
zbiorczych.

W samorzadzie terytorialnym sprawozdania budzetowe sporzadza sie
w formie dokumentu elektronicznego. Przy czym przyjeto rozwiazania, zgodnie
z ktérymi zarzad j.s.t. okresla, w jakiej formie poszczegdlni kierownicy jednostek

186 Por.: P. Soltyk, Kontrola zarzgdcza i audyt w jednostkach samorzgdowych, op. cit.,
s. 217-218.
187 Zob. § 8 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej.
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organizacyjnych beda przekazywac sprawozdania do j.s.t. Moga wigc przekazy-
wac sprawozdania w formie dokumentu lub w postaci elektronicznej. Z uwagi na
powszechnie przyjeta przez samorzady terytorialne forme¢ przekazywania spra-
wozdan — jako dokument elektroniczny — warto przyblizy¢ zakres pojeciowy tej
wspolczesnej formy ekspediowania danych.

Ot6z w stowniczku zamieszczonym w Ustawie z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne'®®
ustawodawca zdefiniowat pojecie dokumentu elektronicznego. Zostat on okre-
Slony jako dokument stanowiacy odrebng catos¢ znaczeniowa, jako zbiér danych
uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewnetrznej i zapisany na informa-
tycznym no$niku danych. Regulacje prawa wymagaja, aby sprawozdanie zostato
podpisane przez gtownego ksiggowego (skarbnika) i kierownika jednostki, prze-
wodniczgcego zarzadu j.s.t. Aby sprawozdania sporzadzone w formie pisemne;j
spelniaty wymogi formalne, powinny byé podpisane odr¢cznie w miejscu ozna-
czonym na formularzu. Nalezy takze pod podpisem umiesci¢ pieczatke z imie-
niem i nazwiskiem osoby podpisujacej przedmiotowe sprawozdanie. Nalezy
tez zaznaczy¢, ze sprawozdania mogg by¢ przekazywane w formie dokumentu
elektronicznego, jedynie gdy ich autentycznos¢ zostanie potwierdzona bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym w rozumieniu Ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 .
o podpisie elektronicznym'®®. Zakres pojeciowy podpisu elektronicznego wynika
z wymienionej ustawy. Uznaje si¢, ze sg to dane w postaci elektronicznej, ktore
wraz z innymi danymi, do ktérych zostaly dotgczone lub z ktérymi sa logicz-
nie powiazane, shuzg do identyfikacji osoby sktadajacej podpis elektronicznych.
Warto tez dodaé, ze zgodnie z wytycznymi zawartymi w instrukcji sporzadzania
sprawozdan budzetowych, pliki sprawozdan przekazywanych w formie doku-
mentu elektronicznego powinny by¢ zgodne ze strukturami opracowanymi przez
Ministerstwo Finansow i zamieszczonymi na stronie internetowej Biuletynu
Informacji Publicznej, o ktorym mowa w Ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej'”’. Wymaga si¢, aby sprawozdania w formie
dokumentu elektronicznego byty przekazywane przez zarzady j.s.t. do organu
nadzoru —r.i.o. z wykorzystaniem aplikacji wskazanej przez Ministerstwo Finan-
sow. Do realizacji tego celu jest wykorzystywany system BeSTi@.

Terminy przekazywania sprawozdan oraz odbiorcow sprawozdan w zakre-
sie budzetow j.s.t. okresla zatacznik nr 44 do rozporzadzenia Ministra Finansow
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej. Przyktadowo, jednostki budzetowe
sprawozdania miesi¢czne Rb-27 S, Rb-28 S przekazuja do zarzaddw j.s.t. po

8 Dz.U. 22014 1., poz. 1114.
189 Dz.U.z2013 ., poz. 262, z pdzn. zm.
19 Dz.U. 22015 1., poz. 2058, z pdzn. zm.
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uplywie okresu sprawozdawczego nie pozniej niz 10 dni. W takim terminie
zostaja takze przekazywane sprawozdania Rb-50, Rb-30 S, Rb-34 S za I, II
i [II kwartat. Sprawozdania roczne, np. Rb-ST, zarzady j.s.t. przekazuja do r.i.o.
do 20 lutego, a sprawozdanie Rb-PDP wdjt (burmistrz, prezydent miasta) przeka-
zuje do r.i.o. po uptywie okresu sprawozdawczego nie pdzniej niz do 20 lutego.
Nieprzestrzeganie terminow ustalonych w rozporzadzeniu w sprawie sprawoz-
dawczosci budzetowej generuje powazne ryzyko skutkujace naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych.

6.2. Prawne aspekty nadzoru i koncepcja kontroli
zarzadczej w samorzadzie terytorialnym

W literaturze prawno-finansowej wyraznie oddzielone zostato pojecie
nadzoru od kontroli, pomimo ze potocznie pojecia te sa uzywane zamiennie.
Spotykane sa opinie, ze nadzor jest pojeciem wyraznie szerszym od kontroli,
obejmujacym m.in. rowniez czynnosci kontroli, ktdre stanowig tylko czes$¢ skla-
dowa, jeden z etapoéw wykonywania nadzoru obejmujgcego zaréwno kontrole,
jak 1 prawo wydawania zarzadzen i polecen w celu usunigcia stwierdzonych
bledow!'!.

Mozna takze spotka¢ definicje, wedle ktorej przez nadzoér rozumie sie
oparte na upowaznieniu ustawowym uprawnienie do wtadczego wkraczania przez
organ nadzorczy w samodzielng dzialalno$¢ organu nadzorowanego'*?. Zdaniem
B. Dolnickiego przez pojgcie ,,nadzor” nalezy rozumie¢ czynno$é prawna, doko-
nywang w formie okreslonych srodkéw prawnych, zwanych srodkami nadzoru,
przy czym czynno$¢ ta zawsze pociaga za soba uregulowane w przepisach okre-
$lone skutki prawne!??. Natomiast Z. Leonski pojeciem ,,nadzor” obejmuje $rodki
kontroli oraz $rodki korygujace dzialalnos¢ jednostek nadzorowanych!®4, Nadzor
nad samorzadem terytorialnym ma na celu zabezpieczy¢ przestrzeganie przepi-
sOw prawa przez organa wykonawcze i stanowigce, ale z tego faktu nie mozna
wyciggnaé wniosku, ze w jakimkolwiek — nawet najmniejszym — stopniu nadzor

Y1 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze

publicznym, PWE, Warszawa 2000, s. 22.

192 Gospodarka samorzgdu terytorialnego, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk (red.),
PWN, Warszawa 2007, s. 47.

193 Por.: B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 42,
[za:] J. Stroczynski, Nadzor Regionalnej Izby Obrachunkowej nad samorzqdem terytorialnym,
Branta, Bydgoszcz—Chorzéw 2006, s. 47-48.

194 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 175, [za:] J.
Stroczynski, Nadzor Regionalnej Izby Obrachunkowej, op. cit., s. 47.
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moze by¢ rozumiany jako wspotadministrowanie czy wspotodpowiedzialnosé
organu'®®, W dziatalnosci samorzadu terytorialnego najczesciej nadzor wystepuje
w nastepujacych formach!®:

1) w formie prewencyjnej, ktora polega na obowiazku instancji nizszej
badz osoby podleglej uzgadniania z instytucja wyzsza badz zwierzchni-
kiem stuzbowym decyzji jeszcze przed jej powzigciem albo na obowigzku
przedktadania projektu decyzji do aprobaty instytucji wyzszej,

2) w formie nastepczej, ktora polega na uprawnieniu instytucji wyzszej lub
przetozonego do uchylania w kazdym stadium juz podjetej decyzji przez
instytucje nizszg badz osobe podlegta,

3) w formie represyjnej, ktora stanowi uzupelnienie poprzednich form
i uwagi na swoj charakter ma zastosowanie wyjatkowe. Polega na korzy-
staniu przez zwierzchnikdéw z prawa do wyciggania konsekwencji stuzbo-
wych wobec 0s6b podlegtych.

Nadzdr sprawowany jest na podstawie okreslonych zasad i kryteriow
wynikajacych z przepiséw prawa. Podkresli¢ nalezy, ze prawo jednoznacznie
przesadza o mozliwosci wkraczania przez organy nadzoru w dziatalnos¢ samo-
rzadu terytorialnego, ale tylko w przypadkach okreslonych w przepisach ustaw.
W celu zachowania rzetelnosci i obiektywizmu w postgpowaniu nadzorczym
ustawodawca zagwarantowal organowi nadzoru pewne prawa. Jest to przede
wszystkim prawo zgdania informacji i danych, dotyczacych organizacji i funk-
cjonowania danej jednostki. Obowigzuje prawnie ustanowiona zasada, zgodnie
z ktora j.s.t. przekazuje informacje, ale tylko i wytacznie w zakresie niezbednym
do wykonywania przystugujacych organowi uprawnien nadzorczych. Obecnie
nadzor nad samorzadem terytorialnym sprawowany jest przez wymienione poni-
zej organy.

Nadzoér Prezesa Rady Ministrow

Prawo nadzoru Prezesa Rady Ministrdw nad dzialalnoscig samorzadu tery-
torialnego zostalo zagwarantowane w ustawie zasadniczej, uznajac, ze organem
nadzoru jest Prezes Rady Ministrow. Nadzor ten sprawowany jest na podstawie
kryterium zgodnosci z prawem. Wyrazne kompetencje Prezesa Rady Ministrow
w przedmiocie nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego znajduja
SW0j wyraz w ustawie ustrojowej o samorzadzie gminnym. Jak wynika bowiem

195 J. Stroczynski, Nadzoér Regionalnej Izby Obrachunkowej nad samorzgdem

terytorialnym, Branta, Bydgoszcz 2005, s. 48.
196 S, Katuzny, Nadz6r i kontrola w przedsigbiorstwie, Kwantum, Warszawa 1997, s. 58.
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z tresdei art. 96 u.s.g., w razie powtarzajgcego si¢ naruszenia przez rad¢ gminy
Konstytucji lub ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze w dro-
dze uchwatly rozwigza¢ rad¢ gminy. W przypadku rozwigzania organu stano-
wigcego j.s.t. ustawowym obowiazkiem wynikajacym z funkcji nadzorczej jest
wyznaczenie osoby, ktora do czasu wyboru rady petnic bedzie jej funkcje. Dodac
nalezy, ze Prezes Rady Ministrow wyboru tej osoby dokonuje na wniosek mini-
stra wlasciwego do spraw administracji publiczne;.

Nadzo6r Regionalnej Izby Obrachunkowej

Ustawa zasadnicza wymienia takze jako panstwowy organ nadzoru nad
dzialalnoscig samorzadu terytorialnego regionalne izby obrachunkowe. Zgodnie
ustawg o 1.1.0. izby sg organami nadzoru i kontroli gospodarki finansowe;j j.s.t.
Przedmiotem zainteresowania r.i.0. s podmioty wymienione we wspomniancj
ustawie, mianowicie:

1) jednostki samorzadu terytorialnego,

2) zwiazki migdzygminne,

3) stowarzyszenia gmin oraz stowarzyszenia gmin i powiatow,

4) zwiazki powiatdw,

5) stowarzyszenia powiatow,

6) samorzadowe jednostki organizacyjne, w tym samorzgdowe osoby prawne,

7) inne podmioty w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawa-
nych z budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Nadzor sprawowany przez r.i.0. dotyczy wylacznie spraw finansowych
j.s.t., a zakres dziatalnosci nadzorczej okreslony zostal w ustawie. W ramach
nadzoru wlasciwa izba bada pod wzgledem zgodnosci z prawem uchwaty i zarzg-
dzenia podejmowane przez organy j.s.t. Zakres sprawowanego nadzoru nie moze
wykracza¢ poza ustawowo okreslone przestanki. Dziatalno$¢é nadzorcza izby
obejmuje takie sprawy, jak:
1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian,
2) budzet i jego zmiany,
3) zacigganie zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego
jednostki samorzgdu terytorialnego oraz udzielanie pozyczek,
4) zasady i zakres przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego,
5) podatki i optaty lokalne, do ktorych maja zastosowanie przepisy ustawy
— Ordynacja podatkowa,
6) absolutorium,
7) wieloletnie prognozy finansowe i jej zmiany.
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Wymieniony katalog nie jest zamknicty. Zdaniem bowiem NSA , katalog
spraw poddanych nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych na podstawie
art. 11 ustawy o r.i.o. cho¢ mozna uznac za wyczerpujacy w stosunku do podsta-
wowych zagadnien finansowych (przede wszystkim budzetowych) samorzadu
terytorialnego, nie jest katalogiem catkowicie zamknigtym” (Wyrok NSA w War-
szawie z dnia 29.11.2007 r. I GSK 261/07 SIP LEX 415965). W zdecydowanej
wigkszos¢ przedmiotem sprawowanego nadzoru przez r.i.o. s3 uchwaty organu
stanowigcego dotyczace budzetu lub jego zmian. Z bogatego orzecznictwa r.i.0.
wynika, ze ,,rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty rady
gminy ma charakter deklaratoryjny i dziata wstecz (ex tunc). Oznacza to, ze
dana uchwata w zakresie, w jakim odnosi si¢ orzeczenie kolegium, jest niewazna
z mocy prawa od daty jej podjecia. Kazde rozstrzygniecie kolegium r.i.0. stwier-
dzajace niewaznos¢ postanowien jakiejkolwiek uchwaty organu samorzadu tery-
torialnego pozbawia jej mocy obowigzujacej, nie mozna zatem takiej uchwaty
ani zmienia¢, ani uchyla¢” (Uchwala r.i.o. w Rzeszowie z dnia 20.03.2012 r.
V1/1265/12 OwSS 2012/3/126/126).

W wyniku postgpowania nadzorczego izba uznaje za niewazng catosé
uchwaty lub tez tylko jej cz¢$¢ — wskazujac jednoczesnie podstawe prawna
stwierdzonej nieprawidtowos¢. Jest to konieczne w procedurze postepowania
nadzorczego, gdyz r.i.o. sprawuje nadzor pod wzgledem kryterium legalnosci.
Realizujac przepisy ustawowe, w przypadku stwierdzenia uchwaly za niewazna
w catosci lub w czgsci izba ma obowiagzek wskazaé sposob i termin ich usunie-
cia. W przypadku niedoprowadzenia do zgodnosci z prawem — przez usunigcie
ustalonej nieprawidtowosci w badanej uchwale, organ izby — Kolegium orzeka
o niewazno$¢ uchwaty w catosci lub w czesci. Uznanie przez Kolegium Izby
danej uchwaty organu stanowigcego za niewazng w catosci rodzi automatycznie
skutek prawny, zgodnie z ktérym uchwata przestaje funkcjonowaé w obrocie
prawnym. Tym samym podejmowanie jakichkolwiek dziatan przez organ stano-
wiacy j.s.t. w celu stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty nie znajduje uzasad-
nienia prawnego. Jak wynika z rozstrzygnig¢cia nadzorczego r.i.o., ,,rada gminy
nie jest uprawniona do uchylania swej uchwaty, jezeli kolegium regionalnej izby
obrachunkowej stwierdzito juz niewaznos¢ uchwaly w catosci. Zatem uchylanie
uchwaly, ktéra zostata wczesniej wyeliminowana z obrotu prawnego, jest bez-
przedmiotowe” (Uchwata r.i.o. w Poznaniu z dnia 16.11.2011 r. 22/1856/11 SIP
LEX 1099732). Zakres zadan izby w zakresie dzialania gospodarki finansowej
jednostek samorzadowych jest dos¢ szeroki. I tak, w $wietle ustawy o r.i.o. do
zadan izby nalezy:

1) wydawanie, na wniosek organu wykonawczego j.s.t., opinii 0 mozliwosci
sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych,
2) wydawanie opinii o przedktadanych projektach uchwat budzetowych j.s.t.,
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3) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatow i woje-
wodztw oraz przez wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast) informa-
cjach o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdtrocze,

4) wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady powiatow i woje-
wodztw oraz przez wojtdw (burmistrzow, prezydentow miast) sprawoz-
daniach z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia j.s.t.
z objasnieniami,

5) wydawanie opinii o wnioskach komisji rewizyjnych organéw stanowia-
cych j.s.t. w sprawie absolutorium oraz opinii w sprawie uchwaly rady
gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium,

6) rozpatrywanie spraw dotyczacych powiadomien przez skarbnika (gtdw-
nego ksiggowego budzetu j.s.t.) o przypadkach dokonania kontrasygnaty
na pisemne polecenie zwierzchnika, zgodnie z odrgbnymi ustawami,

7) rozpatrywanie innych spraw okreslonych w odregbnych ustawach,

8) udzielanie wyjasnien na wystgpienia uprawnionych podmiotéw w spra-
wach dotyczacych stosowania przepisdw o finansach publicznych,

9) wydawanie opinii o przedktadanych projektach uchwat o wieloletnich
prognozach finansowych,

10) wydawanie opinii o programach postgpowan naprawczych j.s.t.

Nadzo6r sprawowany przez wojewode

Uprawnienia nadzorcze wojewody w odniesieniu do samorzadu teryto-
rialnego wynikajg z Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i admi-
nistracji rzgdowej w wojewddztwie'”’. Wojewoda sprawuje nadzor nad dzia-
lalnoscig j.s.t. 1 ich zwigzkow pod wzgledem legalnosci. Nadzor sprawowany
jest na zasadach okreslonych w poszczegdlnych samorzadowych ustawach
ustrojowych, tj. u.s.g. (art. 85-96), u.s.p. (art. 76—89) oraz u.s.w. (art. 78—88a).
Wymienione przepisy prawa wyznaczaja, w jakich terminach organy wyko-
nawcze j.s.t. majg obowigzek przedtozenia wtasciwym organom nadzoru pod-
jetych uchwat. W przypadku uchwat podjetych przez rady gminy ustawodawca
zobowigzal wojta do przedlozenia ich organowi nadzoru, jakim jest wojewoda
w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia. Natomiast gdy sa to akty ustanawiajace
przepisy porzadkowe, termin ten jest zdecydowanie krétszy, gdyz przekazanie
nastepuje w ciggu 2 dni od ich ustanowienia (art. 90 u.s.g.). Takie same terminy
ustawodawca wyznaczyt staroscie oraz marszatkowi wojewodztwa odnoscie
przekazywania podjetych uchwat celem objecia ich procedura nadzorcza przez
wojewode. Zakres spraw objetych nadzorem wojewody z zakresu dziatalnosci

197 Dz.U. z 2015 1., poz. 525.
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organ6w j.s.t. jest szeroki. Przyktadowy katalog spraw bedacych w kompeten-
¢ji nadzorczej wojewody obejmuje!®®:

1) diety oraz zwrot kosztow podrdzy shuzbowych radnym j.s.t., ustalanie
zasad przyznawania diety radnemu oraz zwrotu kosztéw podrézy w przy-
padku samorzadu gminnego,

2) wysokos¢ stawek czynszu z tytulu gospodarowania mieniem komunalnym,
np. najem i dzierzawa lokali uzytkowych,

3) okreslenie zasad wnoszenia, cofania i zbywania udzialow i akcji przez
wojta — podstawe prawng podjecia uchwaty,

4) uchwalenie programéw gospodarczych.

W ramach sprawowanego nadzoru wojewoda zostal wyposazony takze
w prawo wnioskowania o odwolanie wojta.

Oprocz pojecia ,,nadzor” w zarzadzaniu gospodarka finansowa j.s.t. wyste-
puje rowniez termin ,,kontrola”. Postugiwanie si¢ tymi pojeciami na przemian
— bez wyraznego ich rozdzielenia — jest nieuzasadnione. Pojecia te maja wszak
catkowicie odmienne znaczenie, co wynika chociazby z regulacji prawnych.
W dziatalnos$ci praktycznej kontrola jest wykorzystywana do przeprowadzania
ewaluacji procesow gospodarczych na podstawie ustalonych kryteriow. Jest
to zazwyczaj kryterium legalnosci czy rzetelnosci. Zakres pojeciowy kontroli
jest bardzo szeroki, co wynika z interdyscyplinarnego zastosowania tego ter-
minu w poszczegdlnych obszarach nauki. Wedtug definicji prezentowanej przez
K. Winiarska kontrolg nalezy rozumie¢ jako nadzorowanie dziatan organizacji,
ktore sprzyja latwiejszemu osigganiu jej celow i zadan'®. Autorka ta jednocze-
$nie podkresla, ze kontrola jest wazng funkcja zarzadzania, ktdra pomaga orga-
nizacji przystosowac si¢ do warunkow otoczenia wewnetrznego i zewngetrznego,
ogranicza mozliwo$¢ powtarzania bledéw, pomaga rozwigzaé¢ skomplikowane
problemy oraz minimalizuje koszty realizacji strategii’®®. Mozna takze spotkaé
w literaturze przedmiotu definicje wskazujace, ze kontrola jest tym rodzajem
dziatania, ktérego naczelnym celem jest regulowanie i korygowanie wszelkich
czynno$ci dla zapewnienia ich sprawnosci i skutecznosci?®'. Przeglad definicji
kontroli sprowadza si¢ do ogdlnego wniosku, zgodnie z ktérym kontrola jest
nieodzownym elementem zarzadzania organizacja, rozciagnietym na wszystkie

198 = A. Skibinski, Otoczenie prawne gospodarki finansowej jednostek samorzqgdu tery-
torialnego w Polsce, [w:] Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki
samorzqdu terytorialnego, B. Filipiak (red.) Difin, Warszawa 2009, s. 72-73.

199 Kontrola wewnetrzna w jednostkach gospodarczych, K. Winiarska (red.), PWE, War-
szawa 2010, s. 7.

200 Jhidem, s. 7.

201§, Katuzny, Nadzdr i kontrola w przedsigbiorstwie, op. cit., s. 10.
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procesy gospodarcze, pelnigcym swoistg funkcj¢ ,,bufora wezesnego ostrzega-
nia” zarzadu j.s.t. przed negatywnymi skutkami, marnotrawstwem, zagrozeniem
w realizacji zadan i celow.

Cele kontroli mozna rdéznie formutowac, co jest wynikiem wielorakiego
znaczenia tego pojecia. W sposob ogolny mozna przyjec teze, zgodnie z ktdrg
dziatania kontroli majg za zadanie na biezaco ujawni¢ wszelkie odstepstwa od
przyjetych kryteriow — zwtlaszcza zasady legalizmu oraz pelni¢ swoistg funkcje
prewencyjng — informujgc kierownictwo o czynnikach ryzyka, ktére w wyniku
materializacji moga spowodowac szkody w gospodarce finansowej, wizerunku
czy majatku jednostki. Przydatnos¢ kontroli jest niezbedna w procesie zarzad-
czym, gdyz daje racjonalne zapewnienie o takich aspektach, jak?*2:

1) sprawdzenie, czy wynik dziatania jest zgodny z zatozonymi celami,

2) czy zastosowane srodki rzeczowe i finansowe byty uzasadnione celem,
jaki zostat osiagnigty,

3) czy przy danych $rodkach dotozono maksimum staran do osiaggniecia opty-
malnej efektywnosci.

W dziatalnosci samorzadu terytorialnego kontrole¢ mozna ogdlnie podzie-
li¢ na kontrole wewnetrzng i zewngtrzng. Pierwsza realizowana jest przez
wewngtrzny podsystem zarzadczy, ktéry ustanowiony zostaje przez kierownic-
two jednostki. Jako przyktad wymieni¢ tu mozna wszelkiego rodzaju procedury
wewnetrzne, ktorych celem jest wspomaganie przebiegu procesow zarzadczych.
Uregulowania wewngtrzne, o ile sg dostosowane do specyfiki dziatania jednostki,
petnia doniosta funkcje polegajaca przede wszystkim na pomocy w przegladzie
i statym monitorowaniu funkcjonowania gospodarki finansowej. Realizacja
czynnosci kontroli wewngtrznej, zwlaszcza w j.s.t. o duzym potencjale finanso-
wym, organizacyjnym i kadrowym, odbywa si¢ przez utworzone w strukturze
organizacyjnej komorki ds. kontroli wewnetrznej lub tez spotykane sg rozwigza-
nia polegajace na wydzieleniu samodzielnego stanowiska pracy, tzw. kontrolera
wewnetrznego lub rewidenta zaktadowego. Wskazad¢ nalezy, ze dominujaca rolg
w rzetelnym i skutecznym funkcjonowaniu kontroli wewngtrznej w j.s.t. odgrywa
kierownik jednostki, gtowny ksiggowy — skarbnik jak rowniez w wybranych
jednostkach audyt wewnetrzny, ktory dokonuje oceny systemu kontroli zarzad-
czej. Do tego licznego katalogu zaliczy¢ nalezy takze obligatoryjnie tworzong
w kazdym organie stanowigcym komisje rewizyjng. Doswiadczenie pokazuje, ze
im skuteczniejsza kontrola wewnetrzna, tym dynamiczniej nastgpuje realizacja
zadan uzytecznosci publicznych, a takze szybciej dokonywany jest proces decy-

202 S, Katuzny, T. Zawadzak, Kontrola gospodarcza w jednostkach budzetowych, Kwan-
tum, Warszawa 1999, s. 29.
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zyjny. Znaczenie kontroli wewngtrznej dostrzegane jest w weryfikacji i ocenie
zdarzen gospodarczych, przyczyniajac si¢ do zwickszenia racjonalnego dziata-
nia, tj. przestrzegania relacji uzyskanych efektéw do poniesionych naktadow. To
zadanie kontroli jest ponadczasowe, gdyz do wykonywania zadan uzytecznos$ci
publicznej angazowane sg finansowe $rodki publiczne pochodzgce najczesciej
z podatkow i innych danin publicznych, dlatego spoleczenstwo oczekuje rzetel-
nej 1 wnikliwej kontroli procesu zarzadzania tymi srodkami. Mieszkancy i pod-
mioty gospodarcze danej wspdlnoty samorzadowej, ptacac m.in. podatki, ocze-
kuja od decydentow, ze przekazane pienigdze zostang wykorzystane w sposéb
zgodny z prawem oraz jak najbardziej efektywnie przyczyniajac si¢ do rozwoju
lokalnego.

Dziatalno$¢ kontroli wewngtrznej sprawia, ze ewentualne negatywne zja-
wiska sg na biezgco identyfikowane, a nastepnie, po stosownej analizie, odbywa
si¢ raportowanie tych ryzyk do wiascicieli celem skutecznego zarzgdzania,
zwiekszajac w ten sposob szanse na realizacje zatozonych zadan i celow.

Wedlug M. Klimasa kontrola wewnetrzna powinna stanowi¢ wszechstron-
nie powigzany system obejmujacy wszystkich pracownikdw organizacji spra-
wujacych, z uwagi na zajmowane stanowiska, funkcje nadzoru, pracownikow
majacych obowigzek kontrolowania okreslonych zadan®®. Autor ten podkresla,
ze kontrola wewngtrzna stanowi rozlegty system, ktory tworza przede wszyst-
kim osoby zarzadzajace, procedury i inne uregulowania wewngtrzne oraz perso-
nel pracowniczy wykonujacy zadania na poszczegolnych stanowiskach pracy.
Jak stwierdzit K. Adamiecki, kontrole nalezy uzna¢ za zasade ,,nienaruszalng
i zawsze niezbedng™?** w kazdej organizacji. W samorzadzie terytorialnym
przeprowadzane sg rowniez kontrole zewnetrzne przez podmioty ustawowo
powotane do realizacji tych czynnosci. Najczesciej problematyka tych kontroli
dotyczy gospodarki finansowej. Zgodnie z obecnym stanem prawnym kontrole
zewnetrzna w zakresie gospodarki finansowej w j.s.t. moga przeprowadzac takie
organy, jak:

1) Regionalne Izby Obrachunkowe,
2) Najwyzsza Izba Kontroli,

3) Urzad Kontroli Skarbowe;j,

4) Wojewoda.

203 M. Klimas, Kontrola wewnetrzna w przedsiebiorstwie, PWE, Warszawa 1985, s. 9,

[za:] Kontrola wewnetrzna w jednostkach gospodarczych, op. cit., s. 18.
204 Por.: K. Adamiecki, O nauce organizacji, PWN, Warszawa 1970, s. 231 oraz
S. Katuzny, T Zawadzak, Kontrola gospodarcza w jednostkach budzetowych, op. cit., s. 29.
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Kontrola Regionalnej Izby Obrachunkowej

Podstawe prawng przeprowadzania kontroli przez ten organ stanowi
ustawa o r.i.o. Wedlug tej ustawy izby kontroluja gospodarke finansowa pod-
miotdw oraz realizacje¢ zobowigzan podatkowych a takze zamowien publicznych
podmiotow wymienionych w przepisach wymienionej ustawy. Inspektorzy r.i.0.
przeprowadzaja kontrolg na podstawie kryterium zgodnosci z prawem legalizmu
oraz zgodnos$ci dokumentacji ze stanem faktycznym. Brak jest wigc podstaw
prawnych do badania stanu faktycznego przez r.i.o. pod wzgledem kryterium
celowos¢ a takze gospodarnosci. Ustawa ta stanowi, ze kontrola gospodarki
finansowej j.s.t. w zakresie zadan administracji rzadowej, wykonywanych przez
te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, dokonywana
jest rowniez z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarno-
$ci. Ustawowym obowigzkiem jest przeprowadzenie wszechstronnej kontroli
gospodarki finansowej j.s.t. raz na cztery lata. Ponadto zadaniem r.i.o. jest takze
przeprowadzenie kontroli przekazanych przez organ wykonawczy sprawozda-
nia z wykonania budzetu samorzadowego. Przedmiotowa kontrola dokonywana
jest pod wzgledem rachunkowym i formalnym. Ustawodawca zobowigzat takze
r.i.0. do kontroli wnioskow o przyznanie czes$ci rekompensaty subwencji ogdlne;.
Zakres kontroli prowadzonej przez Izbe jest dos¢ szeroki. Obejmuje on nastepu-
jace zagadnienia®®®:

1) ustalenia ogolno-organizacyjne, w tym dziatanie kontroli wewnetrzne;j,
2) prowadzenie ksiggowosci i sporzadzanie sprawozdan budzetowych,
3) gospodarka pieni¢zna i sporzgdzanie sprawozdan budzetowych,
4) realizacja dochodéw budzetowych, w tym dochodéw z podatkéw i optat
lokalnych oraz gospodarowania mieniem,
5) dokonywanie wydatkéw budzetowych, w tym z tytutu wynagrodzen
i pochodnych od wynagrodzen,
6) wydatki na inwestycje,
7) udzielanie zamowien publicznych,
8) gospodarowanie mieniem komunalnym, a zwtaszcza nieruchomosci,
9) rzetelnos¢ przeprowadzenia i rozliczenia inwentaryzacji,
10) realizacja zadan z zakresu administracji rzadowe;j zleconych i powierzo-
nych j.s.t.,
11) rozliczenia finansowe z jej jednostkami organizacyjnymi.

205 Por.: Sprawozdanie z dzialalnosci r.i.o. i wykonania budzetu przez JST — Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2010, s. 47.
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Przedstawiciele r.i.o. w zwigzku z realizowaniem czynnosci kontrolnych
zostali wyposazeni w prawo do?%:

1) zadania niezbednych informacji dotyczacych dziatalnosci kontrolowa-
nych jednostek, zwlaszcza ich gospodarki finansowej z zakresu realizacji
budzetu oraz gospodarki finansowe;j,

2) wstepu na teren 1 do pomieszczen jednostek kontrolowanych,

3) wgladu w dokumentacj¢ zwigzang z dysponowaniem $rodkami pieni¢z-
nymi, tgcznie z kontrolg stanu kasy,

4) wgladu w dokumentacj¢ zwigzang z gospodarka srodkami rzeczowymi,

5) wgladu w dokumentacje zwigzang z gospodarka finansowa kontrolowanej
jednostki,

6) zabezpieczania dokumentdéw i innych dowodow,

7) wgladu w indywidualng dokumentacj¢ podatkowg podmiotéw ponosza-
cych cigzary publiczne na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego,

8) dostepu do danych osobowych dotyczacych kwalifikacji 1 uposazenia pra-
cownikdw samorzadowych,

9) sporzadzania lub zlecania sporzadzenia niezb¢dnych do kontroli odpiséw
oraz wyciaggow z dokumentow.

Produktem koncowym z przeprowadzonej kontroli jest protokoét. Doku-
ment ten podpisywany jest przez inspektora kontroli oraz kierownika kontrolo-
wanej jednostki. Podpis na protokole sklada takze skarbnik — gtowny ksiegowy
budzetu. Regulacje prawa dopuszczajg mozliwosé podpisania protokotu przez
zastepcow wymienionych osdb. Kierownik jednostki kontrolowanej oraz jego
zastepca zostali wyposazeni w prawo odmoéwienia podpisania protokotu z kon-
troli. Czynnosci takiej moze dokonac w ciggu 3 dni od daty otrzymania proto-
kotu. Jednak odmowa podpisu (przyczyny) musi zostaé¢ pisemnie wyjasniona.
System kontroli nad finansami samorzadu terytorialnego bedzie skuteczny
1 obiektywny tylko wtedy, gdy bedzie realizowany przez instytucje niezalezne
politycznie. Na ten istotny problem uwage zwrdcit P. Swianiewicz, stwierdza-
jac, ze ,r.i.0. jako jednej z niewielu instytucji zycia publicznego w Polsce jak
dotychczas udato si¢ zahamowa¢ niezaleznos$¢ polityczng™?®’. Nalezy mieé
nadzieje, ze w dalszej dzialalnos$ci tej waznej instytucji w systemie nadzoru
i kontroli srodkéw publicznych w samorzadzie terytorialnym ta niezaleznos¢
faktycznie zostanie zachowana.

206 Zob. szerzej: art. 7a ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
207 Zob. szerzej: P. Swianiewicz, Finanse samorzgdowe, koncepcje, realizacja, polityki
lokalne, Municipium, Warszawa 2011, s. 46.
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Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli

Dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego moze by¢ takze kontrolowana przez
Najwyzsza Izbe Kontroli. Organizacj¢ oraz zasady dziatania NIK okresla Ustawa
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli**®. Wedlug zapisow tej
ustawy NIK moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ organéw samorzadu terytorialnego,
samorzadowych 0sob prawnych i innych samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych. Najwyzsza Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli panstwowej
dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego kontroluje z uwzglednieniem kryterium
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci. W trakcie wykonywania czynnosci
stuzbowych kontroler NIK ma prawo do swobodnego poruszania si¢ na terenie
jednostki, w ktorej prowadzona jest kontrola. W tym celu jest zwolniony z obo-
wiazku uzyskiwania przepustki, jezeli jest wymagana. Ustawowym obowigz-
kiem kierownika jednostki, w ktorej trwa kontrola, jest zapewnienie warunkow
i srodkéw niezbgdnych do sprawnego przeprowadzenia czynnosci kontrolnych.
Podstawowym zadaniem kierownika jednostki jest niezwloczne przedstawiania
do kontroli zagdanych dokumentéw i materialdw. Ma takze obowigzek terminowo
udziela¢ wyjasnien kontrolerom NIK. W $wietle ustawy o NIK ocena wyrazona
w wystapieniu pokontrolnym moze stanowi¢ podstawe do wszczecia postgpowa-
nia dyscyplinarnego, rozwigzania stosunku pracy z winy pracownika bez wypo-
wiedzenia albo odwotania go z zajmowanego stanowiska lub petnionej funkcji.
Wspomniana ustawa stwarza kierownikowi kontrolowanej jednostki prawne
mozliwos$ci zglaszania umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrol-
nego. Prawo takie przyshuguje w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Przed-
miotowe zastrzezenia powinny by¢ zgloszone w formie pisemnej i skierowane
do dyrektora wiasciwej jednostki kontrolnej NIK?%.

Kontrola Urzedu Kontroli Skarbowej

Podstawe przeprowadzania kontroli skarbowej stanowi Ustawa z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej?!?. Podstawowym celem kontroli skar-
bowej jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa oraz zapew-
nienie skuteczno$ci wykonywania zobowigzan podatkowych i innych naleznosci
stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych.
Roéwnie istotnym celem tej kontroli jest badanie zgodnosci z prawem gospoda-
rowania mieniem innych panstwowych osob prawnych oraz zapobieganie i ujaw-

208 Dz.U. z 2015 r., poz. 1096.
209 Zob. szerzej: Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 1. o Najwyzszej Izbie Kontroli.
210 Dz.U. z 2015 r., poz. 553, z pdzn. zm.
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nianie przestepstw z petnieniem funkcji publicznej. Zakres kontroli skarbowe;j
jest szeroki. Obejmuje takg problematyke, jak>!!:

1) kontrola celowosci i zgodno$ci z prawem gospodarowania Srodkami
publicznymi oraz srodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej 1 migdzy-
narodowych instytucji finansowych, z wylaczeniem kontroli celowosci
wykorzystania srodkdéw zaliczanych do dochodéw wlasnych i subwencji
ogolnej j.s.t.,

2) audyt gospodarowania srodkami pochodzgcymi z budzetu UE oraz nie-
podlegajacymi zwrotowi srodkami z innych zrodet zagranicznych, w tym
certyfikacja i wydawanie deklaracji zamknigcia,

3) badanie wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu
realizacji zadan publicznych,

4) kontrola o§wiadczen o stanie majgtkowym o0sob obowigzanych do ich
sktadania,

5) w ramach kontroli skarbowej prowadzonej w badaniu moze podlegac
rowniez rzetelnos$¢ deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawi-
dlowos¢ obliczania i wptacania zobowigzan podatkowych stanowigcych
dochdd j.s.t.

W trakcie wykonywania zadan organy samorzgdowe sg obowigzane
wspotdziata¢ z przedstawicielami kontroli skarbowej. W ramach tej wspolpracy
do obowigzku organu administracji samorzadowej nalezy nieodplatne udostep-
nianie informacji oraz udzielanie pomocy przy wykonywaniu zadan okreslonych
w ustawie o kontroli skarbowe;j. Inspektorzy kontroli skarbowej przy wykonywa-
niu swoich zadan zostali wyposazeni w uprawnienia polegajace na korzystaniu
z informacji gromadzonych w aktach spraw, zbiorach danych oraz innych ewi-
dencjach posiadanych przez samorzadowe jednostki organizacyjne.

Kontrola wykonywana przez wojewode

Oprocz kompetencji nadzorczych wojewoda posiada prawo przeprowa-
dzania w j.s.t. kontroli. Moze ona by¢ przeprowadzona w zakresie realizacji
zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez samorzad tery-
torialny, zleconych na podstawie odrebnych ustaw lub porozumien z organami
administracji rzadowej. Przedmiotowa kontrola moze by¢ realizowana wytacz-
nie na podstawie ustawowo wskazanych kryteridw. Istnieje wigc mozliwo$¢
kontroli pod wzgledem legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci. Oznacza to, ze
wojewoda, dokonujac kontroli na podstawie kryterium legalnosci, sprawdza, czy

211 Zob. szerzej: art. 2 ustawy o Kontroli Skarbowej.
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prowadzona jest dziatalnos¢ zgodnie z regulacjami prawa i orzeczeniami sgdow.
Kryterium gospodarnosci sprowadza si¢ do stosowania takich metod i srodkéw,
ktore w rezultacie spowoduja osiagniecie zalozonego celu przy optymalnych
naktadach. Natomiast o realizacji zadan publicznych w sposéb rzetelny mozemy
méwi¢ wowcezas, gdy sg one wykonywane terminowo, a takze udokumentowane,
rozliczone zgodnie z uregulowaniami wewnetrznymi lub przepisami prawa
powszechnie obowiazujacego.

6.2.1. Pojecie i przedmiot kontroli finansowej

Powszechnie kontrole finansowa definiuje si¢ jako zaplanowane czynnosci
majace na celu ustalenie i ocen¢ stanu zastanego — faktycznego do wymaga-
nych kryteriow, powszechnie obowigzujgcych przepisow prawa lub zarzadzo-
nych norm. Jak podkresla Cz. Rudzka-Lorentz, zadaniem kontroli finansowe;j jest
ustalenie stanu faktycznego w zakresie dziatalnosci jednostki poddanej kontroli,
a takze wyrazanie opinii w przedmiocie ocenianej dziatalno$ci?!2.

Z analizy przepiséw prawa wynika, ze przedmiotem zainteresowania
kontroli finansowej sg obszary i procesy decyzyjne obejmujace gospodaro-
wanie publicznym zasobem finansowym, zarzgdzanie dlugiem, majatkiem,
a takze udzielenie zamowien publicznych. Kontrola finansowa obejmuje nie
tylko operacje finansowe, rozumiane dynamicznie jako czynnos$ci przesuwa-
nia zasobow pienigznych, lecz takze same zasoby pieniezne, w formie monet
i znakow, rozumiane statystycznie jako faktyczny stan ich zapasu, gdy wtasnie
w okreslonym momencie sg kontrolowane przez bezposrednie ustalenie stanu
rzeczywistego?!'?. Kontrola finansowa w ujeciu procesowym obejmuje takie
czynnosci, jak?'4:

1) badanie stanu faktycznego,

2) poroéwnywanie stanu faktycznego z okreslonymi wzorcami,

3) wskazanie nieprawidlowosci,

4) wskazanie przyczyn nieprawidtowosci,

5) stormutowanie wnioskow co do przeciwdzialania powstaniu nieprawidto-
wosci w przysztosci.

212 Cz. Rudzka-Lorentz, Kontrolowanie samorzgdu terytorialnego przez Najwyzszq Izbe
Kontroli, [w:] Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1997 r., Warszawa 1997, s. 103.

213 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze
publicznym, PWE, Warszawa 2000, s. 40.

214 ], Stroczynski, Nadzér Regionalnej Izby Obrachunkowej nad samorzqdem
terytorialnym, op. cit., s. 50.
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Z uwagi na rozlegly zakres zainteresowan kontroli finansowej, tj. najcze-
$ciej od momentu podejscia decyzji angazujgcej Srodki finansowe, az do uzy-
skania najczesciej efektu koncowego — w plaszezyznie praktycznej ten rodzaj
kontroli jest traktowany jako kontrola gospodarcza. Przemawia za tym sam
przedmiot badan kontroli finansowej, gdyz zazwyczaj swym zasiggiem obejmuje
ona:

1) planowanie finansowe i prawidtowos¢ realizacji — wykonania planu finan-
sowego,

2) realizacje inwestycji gminnych,

3) inwentaryzacj¢ 1 ochrong majatku jednostki,

4) poziom zadhuzenia i zdoIlno$¢ jego obstugi,

5) zarzadzanie $rodkami trwatymi,

6) prawidtowos¢ ustalania i pobierania dochodéw budzetowych,

7) celowos¢ i rzetelno$¢ dokonywania wydatkoéw budzetowych,

8) prawidlowos¢ udzielania i rozliczania dotacji udzielanych z budzetu,

9) rozliczenia z jednostkami organizacyjnymi.

Z dyspozycji juz nieobowigzujacego art. 47 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. wynika,
ze kontrola finansowa obejmowala nastepujace zagadnienia:

1) przeprowadzenie wstgpnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finan-
sowych i dokonywania wydatkow,

2) badanie i porownywanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym
w zakresie dotyczacym proceséw pobierania i gromadzenia srodkéw
publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydat-
kow ze srodkow publicznych, udziclania zamowien publicznych oraz
zwrotu srodkdéw publicznych,

3) prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotycza-
cych procesow wymienionych powyze;j.

Podkresli¢ nalezy, ze obecna u.f.p. w przeciwienstwie do poprzedniej
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. nie postuguje si¢ w swej tresci pojeciem
kontroli finansowej. Rezygnacja przez ustawodawcg z tego terminu nie oznacza
automatycznie likwidacji celow stawianych przed kontrola finansowa w jed-
nostkach sektora publicznego. Stanowczo nalezy podkresli¢, ze nadal jest ona
aktualna, a po dokonanych korektach procedur okreslajacych jej dziatanie, jest
pomocna w racjonalnym zarzadzaniu gospodarka finansowa. Z dniem 1 stycz-
nia 2010 r. — po wprowadzeniu zmian w przepisach u.f.p. — kontrola finan-
sowa stata si¢ jednym z elementéw sktadowych tworzacych system kontroli
zarzadczej.
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6.2.2. Miejsce i cele kontroli zarzadczej w administracji
samorzadowej

Konsekwencjg wprowadzonych zmian w przepisach u.f.p. z 2009 r. bylo
m.in. zdefiniowanie pojecia ,,kontrola zarzadcza” w miejsce wystgpujacego
pod rzadami ustawy o finansach publicznych z 2005 r. pojecia ,,kontrola finan-
sowa”. Jak wynika z tresci uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy o finan-
sach publicznych, ,,[...] dotychczasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem
w przepisach pojecia kontroli finansowej wykazala, byta ona utozsamiana
wylacznie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci jednostki. Dlatego tez
zamierzeniem ustawodawcy bylo objecie zakresem kontroli zarzadczej wszyst-
kich aspektow dziatalnosci jednostki sektora finanséw publicznych™?'>,

Pojecie kontroli zarzadczej ustawodawca sprecyzowat w tresci art. 68
u.f.p. Z literalnego brzmienia tego przepisu wynika, ze kontrola zarzadcza w jed-
nostkach sektora finansow publicznych stanowi ogo6t dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny 1 terminowy. Zakres pojeciowy wskazuje, ze zamierzeniem ustawo-
dawcy jest wprowadzenie do administracji publicznej nowatorskich metod zarza-
dzania powszechnie dziatajacych w podmiotach gospodarczych. Ogélnym wzo-
rem do wdrozenia koncepcji kontroli zarzadczej w administracji samorzadowe;j
maja by¢ zalozenia tadu korporacyjnego. Realizacja tego zalozenia odbywac si¢
ma przez system wyznaczania celow i zadan oraz monitoring i oceng osigganych
rezultatdéw. Immanentnym elementem funkcjonowania kontroli zarzadczej jest
identyfikowanie i zarzadzanie ryzkiem. Umiejetnos¢ taka ma zapewni¢ dziatanie
jednostki w sposob legalny, efektywny, skuteczny i gospodarny.

Nalezy podkresli¢, ze filozofia kontroli zarzadczej sprowadza si¢ general-
nie do poprawy jakosci zarzadzania organizacja publiczna na kazdym szczeblu
jej struktury organizacyjnej. Postulat taki mozna uzyska¢ przez wprowadzenie
nowatorskich technik planowania strategicznego, zarzadzania ryzkiem oraz prze-
prowadzania co najmniej raz w roku wewngtrznych rozwigzan oceny zarzadzania
J.s.t. przez proces samooceny.

W wybranych j.s.t. ocena skutecznosci, adekwatnosci i efektywnosci dzia-
fania kontroli zarzadczej dokonywana jest z wykorzystaniem dziatalnosci insty-
tucji audytu wewnetrznego. Warto wskazaé na zidentyfikowane przez K. Lisiecka
ktopoty w dokladnym zrozumieniu, czym wlasciwie jest kontrola zarzadcza.
K. Lisiecka uznata, ze ,,ustawa nie utozsamia kontroli zarzadczej z systemem
zarzadzania, a koncepcja ta spetnia wszystkie klasyczne cechy takiego syste-

215 Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych, Druk Sej-
mowy nr 1181.
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mu”?'®, Wedtug K. Lisieckiej ,,nalezy przetamac istniejgcy kryzys pojeciowy

i nazwac rzeczy po imieniu, tak zeby kazdy wiedzial z czym mamy do czy-

nienia. Jest to po prostu system zarzadzania publiczng instytucja”?!?. Efek-

tywnos$c¢ dziatania systemu kontroli zarzadczej w duzej mierze zaleze¢ bedzie
od kierownika jednostki, a takze pracownikow wykonujacych wyznaczone
obowiazki stuzbowe. Obecnie kontrola zarzadcza zmusza kierownikéw do
nowego spojrzenia na funkcjonowanie jednostki, gdyz do tej pory istotne byto
zapewnienie legalnosci, teraz natomiast gtownym celem staje si¢ skutecznosc,
nastawiona na osiaganie rezultatow przy zachowaniu legalnosci jako jednego

z kryteriow dziatania. W $wietle zatozen koncepcyjnych kontrola zarzadcza

powinna by¢?!3:

1) adekwatna — tj. zgodna z zasadami okreslonymi w obowigzujacych aktach
prawnych oraz regulaminie okreslajagcym sposob prowadzenia kontroli
zarzadczej, doktadnie odpowiadajgca zatozonym jej celom,

2) skuteczna — co nalezy rozumie¢ jako konieczno$¢ sformutowania zale-
cen pokontrolnych lub wydanie rekomendacji po zakonczeniu audytu
wewngtrznego,

3) efektywna — tj. realizowana kontrola wewnetrzna powinna przyczynic si¢
do wspomagania procesu zarzadzania organizacjg, w tym osiggnigcia zato-
zonych celdéw w sposob zgodny z prawem, oszczgdny 1 terminowy.

Z wyjasnien udzielonych przez Ministerstwo Finanséw wynika, ze ,,kon-
troli zarzadczej nie mozna utozsamiac i ogranicza¢ do czynnos$ci kontrolnych
wykonywanych przez pracownikow komorek kontroli, mimo Zze takie podejscie
bywa taczone z pojeciem «kontroli». Kontrola zarzadcza jest systemem bardziej
ztozonym, ktory ma za zadanie sprawic, aby samorzadowa jednostka organiza-
cyjna i j.s.t. osiggnety cele przed nimi postawione. Przeprowadzanie czynnosci
kontrolnych w samorzadowej jednostce organizacyjnej bedzie stanowito tylko
niewielka czes$¢ systemu kontroli zarzadczej, pozwalajac czgsciowo zdiagno-
zowac stan obecny. Obowigzek zapewnienia kontroli zarzadczej nie zastepuje
tez uchylonego obowiazku przeprowadzania corocznie kontroli co najmniej 5%
wydatkow jednostek podleghych i nadzorowanych™?'.

216 Debata zorganizowana przez NIK Sukcesy i porazki kontroli zarzgdczej, www.nik.
gov.pl [28.02.2016].

217 Ibidem.

218 Por.: M. Sola, Kontrola zarzqdcza w administracji samorzgdowej, Minicipium,
Warszawa 2009, s. 124-126.

219 Pismo podsekretarza Stanu Ministerstwo Finanséw z dnia 29.01.2010 r. DA6/4095/
NWX/2010/775.
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Kazda jednostka sektora finanséw publicznych dziata w r6znych przekro-
jach otoczenia wewnetrznego, co wynika ze specyfiki dziatania??’, Dlatego majgc
na uwadze realizacje funkcji zarzadczych, ustawodawca okreslit ogolne cele kon-
troli zarzadczej. Wymienione one zostaty w tresci art. 68 ust. 2 u.f.p. Podkresli¢
nalezy, ze nie jest to katalog zamknigty, co oznacza, ze moze by¢ w miarg potrzeb
uzupeltniany o inne postulaty. Przykladowe cele kontroli zarzadczej to:

1) zapewnienie zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewngtrznymi,

2) przestrzeganie skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania,

3) dbatos¢ o wiarygodnos¢ sprawozdan,

4) zapewnienie ochrony zasobow,

5) przestrzeganie i promowanic zasad etycznego post¢powania,

6) efektywnos¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji,

7) zarzadzanie ryzykiem.

Przedstawione powyzej cele kontroli zarzadczej w kazdym czasie moga
zostac poszerzone, jezeli wystapia przestanki uzasadniajgce takg potrzebe. Kon-
trola zarzadcza funkcjonuje na dwdch poziomach. Pierwszym podstawowym
poziomem jest jednostka dziatajagca w sektorze finanséw publicznych. W tym
przypadku odpowiedzialno$¢ za jej funkcjonowanie ponosi kierownik jednostki.
Kontrola zarzadcza w zatozeniach ustawodawcy powinna takze funkcjonowac na
poziomie j.s.t., tj. gminy, powiatu oraz wojewddztwa samorzadowego — jest to
drugi poziom kontroli zarzadczej. Za prawidtowe dzialanie kontroli zarzadczej
na tym poziomie odpowiedzialno$¢ ponosi wdjt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta albo marszatek wojewddztwa??!.

Trwalym elementem tworzacym spdjny system kontroli zarzgdczej w j.s.t.
sa procedury wewnetrzne. Realizujac delegacje prawna wyrazong w tresci
art. 69 ust. 2 u.f.p., minister finanséw w drodze Komunikatu nr 23 z dnia
16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finan-
sow publicznych glosit standardy dla sektora finansow publicznych. Jak wynika
ze wstepu tego komunikatu, standardy okreslaja podstawowe wymagania dla
kontroli zarzadczej. Dla 0s6b odpowiedzialnych za wdrazania i biezace czuwanie
nad prawidlowym dziataniem systemu kontroli zarzadczej stanowia one uporzad-
kowany zbiér wskazowek, ktore moga by¢ wykorzystane w celu zapewnienia
prawidtowego funkcjonowania kontroli zarzadczej. Pokreslono takze, ze celem

220 Zob. szerzej: P. Soltyk, Kontrola zarzqdcza i audyt w jednostkach samorzgdowych,
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 45-47.

221 Zob. szerzej: Pismo Podsekretarza Stanu Ministerstwo Finansow z dnia 29.01.2010 .,
DA6/4095/NWX/2010/775.
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standardoéw jest promowanie spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzad-
czej. Obecnie standardy zostaty przedstawione w picciu grupach. Mianowicie
sa to: A. Srodowisko wewnetrzne, B. Cele i zarzadzanie ryzykiem, C. Mechani-
zmy kontroli, D. Informacja i komunikacja oraz grupa ostatnia oznaczona jako
E. Monitoring i ocena. Opracowujac procedury wewnetrzne w j.s.t., warto wyko-
rzysta¢ wytyczne przedmiotowych standardow kontroli zarzadcze;.

6.2.3. Odpowiedzialnos$c¢ za kontrole zarzadcza

Jedyna osobg odpowiedzialng za funkcjonowanie adekwatnej, skuteczne;j
i efektywnej kontroli zarzadczej na plaszczyznie samorzadu terytorialnego jest
wojt, burmistrz, prezydent miasta oraz przewodniczacy zarzadu j.s.t. Ustawo-
dawca w przepisach art. 69 ust. 1 pkt 3 u.f.p. odpowiedzialnego za kontrole
zarzadcza wymienia takze kierownika jednostki. Nie jest mozliwe powierze-
nie odpowiedzialnosci za zapewnienie prawidtowego funkcjonowania kontroli
zarzadczej w jednostce innym osobom na podstawie dyspozycji art. 53 ust. 2
u.f.p., jako ze dziatania podejmowane w ramach kontroli zarzadczej nie mieszcza
sie w pojeciu gospodarki finansowej jednostki sektora finanséw publicznych??2,
Dazac do zapewnienia prawidtowego dziatania kontroli zarzadczej kierownik
jednostki wdraza stosowne procedury wewngtrzne, ktore tworzg mechanizmy
kontroli, wspomagajac w ten sposob funkcjonowanie tego systemu. Procedury,
aby spehniaty zalozone cele, powinny by¢ elastyczne i dostosowane do specyfiki
jednostki, co zwigksza szansg ograniczenia ryzyka niezgodnosci w dziatalnosci
jednostki. Do zasadniczych procedur wewngtrznych, ktdre kierownik jednostki
powinien wdrozy¢ w celu zapewnienia skutecznego i adekwatnego dziatania
kontroli zarzadczej, nalezy zaliczy¢: statut jednostki, regulamin organizacyjny,
regulamin wynagradzania pracownikow, przyjete zasady — polityke rachunkowo-
$ci oraz instrukcje obiegu i kontroli dowodow ksiegowych. Do innych procedur
tworzacych spojny system kontroli zarzadczej w j.s.t. zaliczy¢ nalezy regulamin
korzystania z zaktadowego funduszu §wiadczen socjalnych, regulamin udziela-
nia zamdowien ponizej 30 tys. euro oraz instrukcje — regulamin przeprowadzania
inwentaryzacji. Procedury wewngtrzne beda spetnia¢ tylko wtedy zaktadane cele,
jezeli uwzglednia specyfike jednostki, a takze poddawane beda co najmniej raz
w roku samoocenie majacej na celu rozpoznanie ewentualnych luk.

Obowiazek posiadania w jednostce samorzadowej niektorych procedur
wewnetrznych jest obligatoryjny. Konieczno$¢ ich opracowania, a nastgpnie
wdrozenia wynika wprost z przepisow obowigzujgcego prawa. Otdz przyktadem

222 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, SIP LEX/el.
2015.
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takiej procedury sg zasady (polityka) rachunkowosci. Posiadanie dokumentacji
opisujacej przyjete przez jednostke zasady rachunkowosé zostato usankcjono-
wane w przepisach ustawy o rachunkowosci. Regulacje tej ustawy stanowia,
ze kierownik jednostki ustala w formie pisemnej i aktualizuje przedmiotowa
dokumentacje¢. Ta dokumentacja ma zasadnicze znaczenia dla funkcjonowania
calego systemu rachunkowosci, wiarygodnosci sprawozdan budzetowych i finan-
sowych, przez co wpisuje si¢ trzon podstawowych procedur w strukturze systemu
kontroli zarzadczej.

Do obowigzkéw kierownika nalezg takze sprawy dotyczace przygoto-
wania i przeprowadzenia postegpowania o udzielenie zamowienia publicznego.
Dazac do ograniczenia ryzyka zwigzanego z procesem udzielania zamowien
publicznych, kierownik powotuje komisje do przeprowadzenia tego postepowa-
nia. W praktyce dla ograniczenia mozliwosci pojawienia si¢ znacznego ryzyka
niezgodno$ci w procedurze udzielania zamowien publicznych w jednostkach
wdrazane sa stosowne regulaminy normujace reguly i zasady przeprowadzania
przetargow.

Pomimo ze z dniem wejscia w zycie przepisow u.f.p. z 2009 r. brak jest
prawnego obowiazku przeprowadzania w kazdym roku budzetowym tzw. kon-
troli 5% wydatkow w podlegtych i nadzorowanych jednostkach organizacyjnych,
to w dalszym ciggu kierownik jednostki moze podja¢ decyzje o dokonywaniu
kontroli w przedmiocie przestrzegania przez podlegle i nadzorowane przez siebie
jednostki w ramach dziatania systemu kontroli zarzadcze;.

Jezeli w jednostce zostanie podjeta decyzja o dokonywaniu wydatkdéw
z budzetu za pomoca kart ptatniczych w celu zapewnienia realizacji tego procesu
w sposob zgodny prawem (wymogi w tym zakresie zostaty okreslone w art. 44
u.f.p.), obowigzkiem zarzadu j.s.t. jest okreslenie szczegdétowych zasad, sposobu
i trybu przyznawania i korzystania ze stuzbowych kart ptatniczych. Przedmio-
towa procedura powinna okresla¢ zasady rozliczania ptatnosci dokonywanych
przy wykorzystaniu kart ptatniczych z uwzglednieniem konieczno$ci zapewnie-
nia prawidlowosci i gospodarnosci dokonywania wydatkéw publicznych. Obo-
wigzek wdrozenia przedmiotowej procedury wynika z tresci art. 247 ust. 2 u.f.p.

Obligatoryjnie w kazdej jednostce zaliczanej do sektora finansow publicz-
nych tworzone jest stanowisko gtdéwnego ksiegowego. Osoba, ktorej powierzono
funkcje gtownego ksiegowego, musi by¢ pracownikiem tej jednostki. Ustawo-
dawca nie dopuszcza mozliwosci zajmowania stanowiska gtownego ksiggowego
w jednostce sektora finansow publicznych na podstawie umowy zlecenia lub
umowy o dzieto. Uprawnienia i zadania gtownego ksiggowego zostaly okreslone
w przepisach u.f.p. Zgodnie z dyspozycjg art. 54 ust. 1 u.f.p. gldéwnym ksi¢go-
wym jednostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu kierownik
jednostki powierza obowiazki i odpowiedzialno$¢ w zakresie:
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1) prowadzenia rachunkowosci jednostki,
2) wykonywania dyspozycji srodkami pieni¢znymi,
3) dokonywania wstepnej kontroli:
a) zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym,
b) kompletnosci i rzetelnosci dokumentow dotyczacych operacji gospo-
darczych i finansowych.

W ramach dziatania systemu kontroli zarzadczej zadania gtéwnego ksiggo-
wego sprowadzajg si¢ m.in. do opracowania i wdrozenia w komorce finansowo-
-ksiegowej wewnetrznych mechanizmow kontroli, ktére beda ogranicza¢ moz-
liwos$¢ pojawiania si¢ znaczacego ryzyka zwigzanego z dziataniem gospodarki
finansowej, zarzadzania mieniem lub przeprowadzaniem operacji gospodarczych
i finansowych. Gtowny ksiegowy jest zobowigzany do przeprowadzania wstegp-
nej kontroli. Jest to jeden z elementéw kontroli prewencyjnej w systemie kontroli
zarzadczej przejawiajacej sie zapobieganiem wystapienia negatywnego zdarze-
nia. Kontrola prewencyjna powinna by¢ silna w tych obszarach, gdzie skutek
negatywnego zdarzenia bedzie miat powazne konsekwencje dla realizacji zadan.
Przedmiot tej kontroli obejmuje zgodnos$ci operacji gospodarczych i finansowych
z planem finansowym oraz kompletnosci i rzetelnosci dokumentoéw dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych. Na dowod przeprowadzonej kontroli
gtowny ksiggowy sktada podpis na dokumentach dotyczacych danej operacji.
W s$wietle regulacji prawa zlozenie podpisu przez gtéwnego ksiegowego na
dokumencie, obok podpisu pracownika wilasciwego rzeczowo, oznacza, ze>%3:

1) nie zgtasza zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych rzeczowo pra-
cownikéw oceny prawidtowosci tej operacji i jej zgodnosci z prawem,

2) nie zglasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej rze-
telnosci 1 prawidtowosci dokumentdéw dotyczacych tej operacji,

3) zobowigzania wynikajace z operacji mieszcza sie w planie finansowym
jednostki.

Ujawnienie przez gldwnego ksiggowego nieprawidtowosci skutkuje zwro-
tem dokumentu do pracownika, a gdy nie zostang usuni¢te dostrzezone nieprawi-
dlowosci, woéwcezas gtowny ksiegowy odmawia podpisu tego dokumentu. Kaz-
dorazowa odmowa podpisania dokumentu przez gléwnego ksiegowego powinna
by¢ raportowana do kierownika jednostki. Gléwny ksiggowy musi rzetelnie
uzasadni¢ przyczyny odmowy. Ostateczng decyzje podejmuje jednak kierownik
jednostki, ktory jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej. Ma on
prawo wstrzymac realizacj¢ zakwestionowanej operacji finansowej lub gospodar-

223 Art. 54 ustawy o finansach publicznych.



6.3. Wybrane aspekty audytu wewnetrznego w jednostce samorzadu terytorialnego 211

czej albo wydac polecenie jej realizacji. Jednak taka decyzja musi by¢ wyrazona
w formie pisemne;.

Aby gtéwny ksiegowy mogl w petni realizowac swoje zadania, ustawo-
dawca wyposazyt go w nastepujace prawo??*:

1) zada¢ od kierownikdw innych komorek organizacyjnych jednostki udzie-
lania w formie ustnej lub pisemnej niezbednych informacji i wyjasnien,
jak réwniez udostgpnienia do wgladu dokumentéw i wyliczen bedacych
zrédlem tych informacji i wyjasnien,

2) wnioskowac do kierownika jednostki o okreslenie trybu, zgodnie z ktorym
maja by¢ wykonywane przez inne komorki organizacyjne jednostki prace
niezbedne do zapewnienia prawidtowosci gospodarki finansowej oraz ewi-
dencji ksiegowej, kalkulacji kosztow i sprawozdawczosci finansowe;.

Reasumujgc, stwierdzi¢ nalezy, ze skuteczne dziatalnie kontroli zarzad-
czej w duzej mierze uzaleznione jest od zaangazowania si¢ gtdwnego ksiego-
wego w proces kontroli wstepnej operacji finansowych i gospodarczych. Z mocy
prawa gtéwny ksiegowy zaliczany jest do kadry kierowniczej, co zobowiazuje
go do inicjowania okreslonych dziatan majacych na celu zwigkszenie biezgcego
monitoringu, biezgcej kontroli realizacji zadan. Szczego6lng rolg powinien odgry-
wac w procesie zarzadzania ryzykiem, identyfikujac ryzyka w dziatach finan-
sowo-ksiegowych. Efekty zaniedban w zarzadzaniu ryzykiem mogg okazac si¢
dotkliwe dla kadry kierowniczej, gdyz beda skutkowa¢ wystapieniem przestanek
prowadzacych do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych lub czynow kar-
nych wyrazonych w art. 77 ustawy o rachunkowosci.

Uznaé tez nalezy, ze kontrola zarzgdcza w samorzadzie terytorialnym
jest nowoczesnym modelem zarzadzania, ktorego istota w szczegdlnosci tkwi
w planowaniu dziatan, orientacji na cele, doborze miernikéw do biezacej oceny
dziatania tego systemu. Przez ustawowo sformutowane cele wymusza si¢ zmiane
metod i stylu zarzadzania, opierajac si¢ przede wszystkim na wynikach czerpa-
nych z szacowania ryzyka.

6.3. Wybrane aspekty audytu wewnetrznego
w jednostce samorzadu terytorialnego

Problematyka audytu wewngtrznego w j.s.t. okreslona zostata w przepi-
sach u.f.p. Pojecie audytu wewngtrznego jest roznie definiowane, co wynika
z imponujacego zakresu jego dziatalnosci w jednostkach sektora finansow

224 Jbidem.
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publicznych. Wsrdd licznych definicji na uwagg zastuguje sformutowana przez
E. Saundersa, wedilug ktérego audyt wewnetrzny nalezy pojmowac jako nie-
zalezny instrument stuzacy do dokonywania obiektywnej ewaluacji systemu
kontroli wewnetrznej, a takze przeprowadzania oceny efektywnosci proceséw
zarzadzania ryzkiem, wnoszac tym samym warto$¢ dodang do jednostki??.
Wedlug K. Czerwinskiego audyt wewngtrzny jest narzedziem stuzacym organi-
zacji w sposob profesjonalny i niezalezny, wspomagajac ja w realizacji wyzna-
czonych celéw i zadan??®. Podobnie pojecie audytu wewnetrznego definiuje
The Institute of Internal Auditors, wskazujac, ze jest to ,,dziatalnos$¢ ekspercka
$wiadczgca ustugi zapewniajace i doradcze ktorych celem jest przysporzenie
wartosci usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Migdzynarodowy
Instytut Audytu Wewngtrznego podkresla, ze misja audytu wewngtrznego jest
systematyczne i uporzadkowane przeprowadzanie oceny procesow zarzgdzania
ryzykiem i kontroli pomagajac w ten sposob organizacji realizowaé zatozone
cele”®?’. Definicja audytu zostata okreslona takze w art. 272 ust.lu.f.p., uznajac,
ze audyt wewnetrzny jest dziatalnoscia niezalezng i obiektywna, ktorej celem
jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systema-
tyczng oceng kontroli zarzadczej. Obecne regulacje prawa ukierunkowaty funk-
cj¢ audytu bardziej w stron¢ doradztwa. Nastepuje przez to zwigkszona szansa
na ograniczenie znacznego ryzyka niezgodnosci w gospodarce finansowej
jeszcze przed podjeciem decyzji zarzadczej. Ustugi doradcze maja zasadniczo
zwigkszy¢ szanse na realizacj¢ celow w sposob zgodny z prawem oraz proce-
durami wewngtrznymi. Ich podstawowym celem jest wniesie wartosci dodanej
w dany obszar dziatalnosci przez zdiagnozowanie znaczacego ryzyka. W ten
sposdb nastepuje usprawnienie systemu zarzgdzania ryzkiem, ktory to wspot-
czesnie jest immanentnym elementem procesu zarzadzania j.s.t. Zdecydowanie
w tym miejscy nalezy podkresli¢, ze dziatalnos¢ audytu wewnetrznego nie jest
tozsama z pojeciem kontroli wewnetrznej. Sa to bowiem dwa odrebne narze-
dzia réznigce si¢: misja, celem dziatania, aspektami organizacyjnymi oraz samag
metodyka pracy. Dziatalnos¢ audytu wewnetrznego oparta jest na zatozeniach
udokumentowanego planowania, po 6wczesnym uwzglednieniu celu dziatalnosci
j.s.t., mozliwos$¢ pojawienia si¢ ryzyka, a takze jego wptywu na zatozone cele.
Nieuprawnione jest wiec stawianie znaku réwnosci pomigdzy instytucja audytu

225 Por.: E. Saunders, Audyt i kontrola wewnetrzna w przedsiebiorstwie, Edukator,

Czgstochowa 2002, s. 36-37.

226 Por.: K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, Infoaudit, Warszawa 2004, s. 9—12.

227 Por.: Komunikat nr 2 Ministra Finansdw z dnia 17 czerwca 2013 r. w sprawie stan-
dardoéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, Dz.Urz. MF
22013 r., nr 15.
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a kontrolg wewnetrzng. Art. 274 u.f.p. prezentuje podmioty zobowigzane do
wdrozenia obligatoryjnie audytu wewnetrznego. Przepis ten stwarza mozliwosé
prowadzenia audytu w innych organizacjach publicznych, lecz pod warunkiem
przekroczenia w planie finansowym tzw. kwoty progowej. W swietle obecnych
regulacji prawa przedmiotowa kwota wynosi 40 000 tys. zt. Z literalnego brzmie-
nia przepiséw u.f.p. wynika, ze dziatalno$¢ audytu wewnetrznego w j.s.t. jest
obligatoryjna, jezeli ujgeta w uchwale budzetowej kwota dochodéw i przycho-
dow lub kwota wydatkow i rozchodow przekracza wysokos$¢ kwoty granicznej,
czyli 40 000 tys. zt. Obecnie kwota graniczna, od ktdrej istnieje prawny obo-
wigzek wdrozenia w j.s.t. audytu wewnetrznego, wynika z dyspozycji art. 274
ust. 3 u.f.p. Doda¢ nalezy, ze w $wietle przepisow prawa istnieje takze mozliwos¢
wprowadzenia audytu wewnetrznego bez koniecznosci przekroczenia w planie
finansowym tej jednostki wspomnianej powyzej kwoty granicznej. Co wigcej,
audyt moze takze by¢ prowadzony w jednostce, jezeli decydent samorzadowy
podejmie taka decyzje¢. Moze ona by¢ podjeta w odniesieniu do jednostek niewy-
mienionych w art. 274 ust. 1 u.f.p. oraz nieprzekraczajacych kwot okreslonych
u.f.p., w przeciwnym razie audyt wewngtrzny jest obligatoryjny z mocy prawa*®,

6.3.1. Formy prowadzenia i odpowiedzialnos¢ za audyt
wewnetrzny

Z punktu widzenia organizacji prowadzenia audytu wewnetrznego
w administracji samorzadowej wyrdézni¢ mozemy dwie formy. Pierwsza polega
na realizacji audytu przez zatrudnionego w tej jednostce audytora wewnetrz-
nego. W takim rozwigzaniu dziatalno$cig komorki audytu wewnetrznego kieruje
audytor wyznaczony przez kierownika j.s.t. Druga forma sprowadza si¢ do pro-
wadzenia audytu przez ustugodawce niezatrudnionego w jednostce. W §wietle
przepisow u.f.p. audyt moze by¢ prowadzony przez ustugodawce po spetnieniu
okreslonego warunku. Jest on zwigzany z kwotami ujetymi w planie finansowym
jednostki. Forma prowadzenia audytu przez uslugodawce jest prawnie dopusz-
czalna, jezeli ujeta w uchwale budzetowej j.s.t. kwota dochodow i przychodow
oraz kwota wydatkow i rozchodow jest nizsza niz 100 000 tys. zt. W samorzadzie
terytorialnego zadania zwigzane z dziataniem audytu wewngtrznego wykonujg:
wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu j.s.t. Szczegdtowy
tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego okresla Rozporzadzenie Mini-
stra Finansow z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewngtrznego oraz
informacji o pracy i wynikach tego audytu??’. Jednoczes$nie podkresli¢ nalezy,

228 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, op. cit.
29 Dz.U. z 2015 r., poz. 1480.
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ze zaniechanie obowigzku prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce do
tego zobowigzanej, wskutek niezatrudnienia audytora wewnetrznego albo nie-
zawieranie umowy z ustugodawca, stanowi przestanke skutkujaca naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych.

Z uwagi na funkcje, jakie ma do spetnienia wspolczesny audyt wewnetrzny
w systemie zarzadzania, zadania zwigzane z jego dzialaniem zostaty przypi-
sane wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta, przewodniczacemu zarzadu
j.s.t. W szczegolnosci kierownik jednostki ma ustawowy obowigzek zapewnié
niezbedne warunki do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadze-
nia audytu wewnetrznego. Wskazac tu nalezy, ze standardy zawodowe audytu
wewnetrznego wymagaja, aby audytorzy realizujacy zadania jak rowniez swiad-
czacy ustugi doradcze byli catkowicie niezalezni i obiektywni. Zgodnie z 0gdlng
wytyczng standardu zawodowego oznaczonego symbolem 1100 — ,,Niezalezno$¢
i obiektywizm” niezaleznos¢ to brak okolicznosci, ktdre zagrazajg bezstronnemu
wykonywaniu obowigzkdw przez audyt wewnetrzny?*°. Jesli natomiast chodzi
o obiektywizm audytora wewnetrznego, to przejawia si¢ przede wszystkim nie-
podporzadkowaniem swoich osadéw w sprawach audytu opiniom innych 0s6b?*!.

Do podstawowych zadan kierownika jednostki nalezy takze zapewnienie
organizacyjnej odrgbno$ci audytu. Wymaga tego standard oznaczony symbolem
1110 —,,Niezalezno$¢ organizacyjna”. Ma on rowniez zapewnic ciggtos¢ dziatan
audytu wewnetrznego. Dla zachowania prawidtowosci zalozen metodycznych
prac audytu kierownik jednostki wspdlnie z audytorem na podstawie wynikdw
analizy ryzyka przygotowuje roczny plan audytu. Dokument ten wedtug wymo-
gdéw okreslonych w u.f.p. ma by¢ opracowany do konca roku i stanowi pod-
stawg dziatania audytu wewngtrznego w roku budzetowym. Wyltacznie kierownik
j-s.t. posiada prawo do upowaznia audytora wewnetrznego do przeprowadzenia
zadania zapewniajgcego?*? lub wykonania ustug doradczych. Niezalezna i obiek-
tywna dziatalnos$¢ audytu wewnetrznego w administracji samorzadowej moze
odgrywac rol¢ doradcy przy wyborze i podejmowaniu decyzji gospodarczych
oraz zarzadczych.

230 Komunikat nr 2 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2013 r., w sprawie standardow
audytu wewngetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych, Dz.Urz. MF z 2013 r,,
poz. 15.

3L Ibidem.

232 Zadanie zapewniajace dzialania podejmowane w celu dostarczenia niezaleznej
i obiektywnej oceny kontroli zarzadczej — § 2 Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego.



