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Wprowadzenie

Od 1 stycznia 2010 r. obowiazuje nowa ustawa o finansach publicznych!.
Celem tej ustawy jest zwigkszenie przejrzystosci finansow publicznych poprzez
zmiany organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, wprowadzenie
wieloletniego planu finansowego panstwa i elementow budzetu w uktadzie zada-
niowym. Ustawa wzmacnia normy ostrozno$ciowe w budzecie panstwa i w budze-
tach jednostek samorzadu terytorialnego oraz usprawnia audyt wewngtrzny.
Ponadto przewiduje zmiany w funkcjonowaniu sektora publicznego, tworzeniu
budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze w zakre-
sie planowania budzetowego, zadtuzania si¢ i audytu wewngtrznego.

Celem artykutu jest ocena przydatnos$ci wynikéw audytu sprawozdan budze-
towych w jednostkach samorzadu terytorialnego jako narzedzia dyscyplinujacego
realizacj¢ zadan gmin. Zagadnienie omoéwiono w oparciu o podstawowe akty
prawne obowiazujace w gminach i dotyczace sprawozdan finansowych oraz lite-
raturg przedmiotu.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
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1. Zakres sprawozdawczoS$ci budzetowej w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, zgodnie z Konstytucja
RP, jest gmina. Gmina to wspolnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium?.
Jest to samodzielna struktura samorzadowa, posiadajaca osobowos¢ prawna. Pod-
stawa samorzadnosci lokalnej jest jej samodzielno$¢ finansowa, ktora oznacza, ze
gminy musza mie¢ zapewniong swobode w gospodarowaniu §rodkami odpowied-
nimi do wielkos$ci swoich zadan.

W celu realizacji wyznaczonych zadan gminy musza zgromadzi¢ odpowied-
nie $rodki finansowe. Srodki te pochodza ze zrédet wasnych uzupemianych dota-
cjami i subwencjami z budzetu panstwa. Do grupy dochodéw wlasnych zaliczy¢
mozna migdzy innymi dochody z inwestycji, na przyktad dochody z majatku,
odsetki od srodkow finansowych na rachunkach bankowych, odsetki od udzie-
lonych pozyczek, odsetki i dywidendy od kapitatu wniesionego do spotek, dywi-
dendy od przedsigbiorstw, ktore staty si¢ przedsigbiorstwami komunalnymi.

Poprawe skutecznosci i efektywnos$ci dzialania w zakresie $wiadczonych
przez gming ustug publicznych mozna osiagnaé, jezeli do zarzadzania zostang
wykorzystane mechanizmy charakterystyczne dla organizacji sektora prywatnego.
Z tego powodu problematyka efektywnego zarzadzania dziatalnos$cia samorzadu
terytorialnego zyskuje coraz wigksza rangg. Wiladze samorzadowe zaczynaja
docenia¢ ekonomiczne i spoteczne aspekty swej dziatalnosci. Ich dziatalno$¢
powinna by¢ zatem oparta na dorobku teorii zarzadzania.

Zarzadzanie jakakolwiek jednostka gospodarcza sprowadza si¢ do wykorzy-
stania ograniczonych zasobow, ktore moga mie¢ rézne zastosowanie. Szczego6l-
nie jest to odczuwalne w sektorze publicznym. Znaczenie praktyczne zarzadzania
wyraza si¢ wigc:

— w poszukiwaniu konkretnych rozwigzan uzytecznych i charakteryzuja-
cych sig¢ odpowiednia efektywnoscia,

— we wskazaniu najefektywniejszych sposobow realizacji zadan publicz-
nych i w rozwoju szeroko rozumianej przedsigbiorczosci w tym sektorze.

Zarzadzanie gming jest dzialalnoscia, ktéra powinna zapewnic jej zrowno-
wazony i trwaly rozwdj, a takze umozliwia¢ realizacj¢ dazen spolecznosci lokal-

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591, z p6zn.
zm.
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nej. Menedzerowie jednostek samorzadowych musza taczy¢ zmyst organizacyjny,

silng kreatywno$¢, poczucie spojnosci i dynamizm w okreslaniu nowych celow.
Zrédtem informacji o dziatalnosci gminy sa miedzy innymi sprawozdania.

Rodzaje sprawozdan sporzadzanych przez jednostki samorzadowe sa przedsta-

Sprawozdania jednostek samorzadu
| terytorialnego

wione na rysku 1.

A 4 A 4
Sprawozdania Sprawozdania Sprawozdania w Sprawozdania
finansowe budzetowe zakresie operacji do GUS-u
finansowych

Rys. 1. Sprawozdawczo$¢ w jednostkach sektora finansow publicznych

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jednostki sektora finanséw publicznych, zgodnie z art. 41 ustawy o finan-
sach publicznych, sporzadzaja sprawozdania z wykonania proceséw zwiazanych
z gromadzeniem srodkow publicznych oraz ich rozdysponowaniem. Sa to sprawo-
zdania budzetowe, ktorych zasady sporzadzania reguluje rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej’.

Procesy zwiazane z gromadzeniem $rodkow publicznych i ich rozdyspono-
waniem dotycza w szczegdlno$ci*:

— gromadzenia dochodéw i przychoddéw publicznych,

— wydatkowania §rodkow publicznych,

— finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

— zaciagania zobowiazan angazujacych $rodki publiczne,

— zarzadzania $rodkami publicznymi,

— zarzadzania dlugiem publicznym,

— rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Z wykonania wymienionych proces6w jednostki sektora finanséw publicz-
nych sporzadzaja sprawozdania. Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie spra-

3 Dz.U. 2010, nr 20, poz. 103.
4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., art. 41.
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wozdawczosci budzetowe] na sprawozdanie budzetowe jednostki samorzadu
terytorialnego sklada sig:

1) Rb-27S — miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodow
budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego; wzor sprawozdania sta-
nowi zatacznik nr 9 do rozporzadzenia;

2) Rb-27ZZ — kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw zwia-
zanych z realizacjq zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami; wzor
sprawozdania stanowi zatacznik nr 10 do rozporzadzenia;

3) Rb-PDP — roczne sprawozdanie z wykonania dochodéw podatkowych
gminy/miasta na prawach powiatu; wzor sprawozdania stanowi zalacznik
nr 11 do rozporzadzenia;

4) Rb-28S — miesigczne/roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkow
budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego; wzor sprawozdania sta-
nowi zatacznik nr 20 do rozporzadzenia;

5)Rb-NDS - kwartalne sprawozdanie o nadwyzce/deficycie jednostki
samorzadu terytorialnego; wzor sprawozdania stanowi zatacznik nr 21 do
rozporzadzenia;

6) Rb-50 — kwartalne sprawozdanie o dotacjach/wydatkach zwiazanych
z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami; wzor
sprawozdania stanowi zatacznik nr 28 do rozporzadzenia;

7) Rb-WSa —roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych poniesionych
przez jednostki samorzadu terytorialnego; wzoér sprawozdania stanowi
zatacznik nr 30 do rozporzadzenia;

8) Rb-ST — roczne sprawozdanie o stanie srodkéw na rachunkach banko-
wych jednostek samorzadu terytorialnego; wzor sprawozdania stanowi
zatacznik nr 33 do rozporzadzenia.

W zakresie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego do sporzadzania

i przekazywania sprawozdan w imieniu jednostki sa obowigzani:

a) przewodniczacy zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego — Rb-ST,
Rb-27S, Rb-27ZZ, Rb-PDP, Rb-28S, Rb-50, Rb-NDS;

b) kierownicy jednostek organizacyjnych podlegltych jednostkom samorzadu
terytorialnego — Rb-27S, Rb-27ZZ, Rb-28S, Rb-50.
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Szczegblowe zasady sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego okresla instrukcja stanowiaca
zatacznik nr 39 do rozporzadzenia.

W zakresie wydatkow strukturalnych poniesionych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego do sporzadzania i przekazywania sprawozdan w imieniu
jednostki sa obowiazani przewodniczacy zarzaddéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktorzy wykazuja wydatki zbiorcze, skonsolidowane, obejmujace row-
niez wydatki przedstawione w sprawozdaniach jednostkowych przez:

a) kierownikow samorzadowych jednostek budzetowych,

b) kierownikoéw samorzadowych zaktadow budzetowych,

¢) kierownikéw samorzadowych instytucji kultury,

d) kierownikow samorzadowych zaktadow opieki zdrowotne;,

e) kierownikéw innych samorzadowych o0sob prawnych, utworzonych na

podstawie odrebnych ustaw — Rb-WSa.

Sprawozdania z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
zarzad przedklada organowi stanowigcemu w terminie do 31 marca roku nastg-
pujacego po roku budzetowym. Nie p6zniej niz do 30 czerwca organ stanowiacy
rozpatruje sprawozdanie z wykonania budzetu i podejmuje uchwale w sprawie
absolutorium dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Audyt sprawozdania z wykonania budzetu

Sprawozdania budzetowe sa cennym zrédlem informacji migdzy innymi
o dochodach i wydatkach jednostki samorzadu terytorialnego. Sprawozdania
z wykonania budzetu wraz z bilansem stanowia podstawowe dokumenty przedsta-
wiane na przyktad podczas ubiegania si¢ o $Srodki pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu, jak juz wspominano,
jest udzielane absolutorium dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

Audyt wewngetrzny w odniesieniu do sprawozdania z wykonania budzetu
dotyczy badania jego wiarygodnosci przez sprawdzenie przestrzegania zasad
rachunkowosci, zgodnosci zapisoéw w ksiggach rachunkowych z dowodami ksig-
gowymi oraz zgodnosci tego sprawozdania z zapisami w ewidencji ksiggowe;j,
to jest na odpowiednich kontach, zgodnie z klasyfikacja budzetowa. Ponadto
bada sig, czy podczas sporzadzania sprawozdan uwzgledniono zasady zawarte
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w instrukcji sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego (zatacznik nr 39).

Wykonanie audytu wymaga, w pierwszej kolejnosci, wskazania obszarow
ryzyka i przeprowadzenia jego analizy. Na tej podstawie jest sporzadzany pro-
gram zadania audytowego, w ktorym uwzglednia sig:*

1) temat zadania audytowego,

2) cele zadania audytowego,

3) podmiotowy i przedmiotowy zakres zadania,

4) istotne ryzyka wystgpujace w obszarze,

5) narzedzia i techniki przeprowadzania zadania (metodyka),

6) kryteria oceny ustalen stanu faktycznego,

7) sposob klasyfikowania wynikoéw dla poszczegolnych kryteriow.

Przyktadowy program zadania audytowego, uwzgledniajacy wymienione
elementy, przedstawiono w tabeli 1.

W programie zadania audytowego znajduja si¢ elementy o charakterze
formalnym, organizacyjnym, to jest: numer zadania audytowego, taczna liczba
przeznaczonych dni na przeprowadzanie zadania audytowego, planowany termin
rozpoczecia audytu, harmonogram czasowy (program pracy), planowany termin
przedstawienia sprawozdania z audytu, adresaci sprawozdania, imi¢ i nazwisko
audytora, miejscowos¢, podpis, uwagi.

Podczas przeprowadzania audytu pomocnym dokumentem jest opracowana
w programie zadania audytowego §ciezka audytu. Dokument ten powinien zawie-
ra¢ nastgpujace elementy®:

— wyszczegodlnienie audytowanych czynnosci,

— wskazanie jednostki odpowiedzialnej za prawidtowe wykonanie audyto-

wanych czynnosci,

— rodzaj przeprowadzonych kontroli,

— rodzaje kontrolowanych dokumentow.

5 Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewngtrznego, Dz.U. 2010, nr 21, poz. 108, par. 19.

¢ B. Nadolna: Zadanie audytowe i jego realizacja, w: Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora
finansow publicznych, red. T. Kiziukiewicz, Difin, Warszawa 2009 , s. 200.
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Tabela 1

Program zadania audytowego

Elementy programu

Opis

Temat zadania audytowego

Poprawnos¢ sporzadzania sprawozdania z wykonania budzetu

Cel zadania

1. Ocena prawidtowos$ci sporzadzonego sprawozdania za rok .....
2. Ocena funkcjonowania kontroli wewngtrznej w zakresie
dokumentowania i kwalifikowania zdarzen gospodarczych

Zakres podmiotowy
i przedmiotowy zadania
audytowego

Podmiot: Urzad Miejski w

Referat Finansowy, Referat Admmlstracyjny

Przedmiot:

1. Przeglad stosowanych procedur prowadzenia rachunkowosci.

2. Sprawdzenie sposobu dekretowania dowodow ksiggowych.

3. Weryfikacja procesu obiegu dokumentéw (w tym sprawozdan).

4. Porownanie sprawozdania z wykonania budzetu z ewidencja
ksiggowa.

5. Ocena zgodnosci sprawozdania z wykonania budzetu z uchwala
budzetowa w zakresie szczegotowosci

Istotne rodzaje ryzyka

1. Ryzyko btednej dokumentacji.

2. Ryzyko nierzetelnych zapisow w ksiggach rachunkowych
i w sprawozdaniach budzetowych.

3. Ryzyko roéznorodnosci kwalifikowania zdarzen gospodarczych
w poszczeg6lnych jednostkach organizacyjnych; czynniki
wywolujace to ryzyko:

— brak procedur lub btedy w procedurach,

— zaklocenia w komunikacji i w obiegu dokumentow,

— brak nadzoru,

— brak oceny wewngtrznej kontroli,

— nieznajomo$¢ przepisOw i wewngetrznych zasad lub zta ich
interpretacja,

— brak systemu szkolen

Metodyka

—

. Pozyskiwanie informacji przez audytora:
— zapoznanie si¢ z dokumentami,
— uzyskanie informacji od pracownikéw,
— przeprowadzenie obserwacji wykonywania zadan,
— zbadanie istniejacych mechanizmow kontrolnych.
2. Sporzadzenie dokumentow:
— analiza ryzyka,
— program zadania,
— plan kontroli,
— kwestionariusz kontroli wewngtrznej,
— kwestionariusz samooceny,
— $ciezka audytu,
— protokot przyjecia wyjasnienia,
— sprawozdanie wstgpne, sprawozdanie koncowe

Kryteria oceny ustalen
stanu faktycznego

Skutecznos¢ i adekwatnos$é, legalnos¢, organizacja struktur

Sposob klasyfikowania
wynikow dla
poszczegblnych kryteriow

Wysokie, $rednie i niskie ryzyko

Zrédlo: opracowanie na podstawie: M. Iwaniec: Audyt sprawozdania z wykonania budzetu na przy-

ktadzie gminy Trzebiatow, maszynopis, Szczecin 2011, s. 30.
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Ponadto, tak jak w programie zadania audytowego, znajduja si¢ w tym doku-
mencie elementy o charakterze formalnym, organizacyjnym, to jest: nazwa jed-
nostki/komorki organizacyjnej podlegajacej audytowi wewngtrznemu, temat zadania
audytowego, imi¢ i nazwisko osoby sporzadzajacej, data oraz numer referencyjny.

Przyktad $ciezki audytu sprawozdania z wykonania budzetu gminy dla
wybranej audytowanej czynnosci przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2.

Przyktad $ciezki audytu sprawozdania z wykonania budzetu gminy

Nazwa jednostki/komorki organizacyjnej podlegajacej audytowi wewngtrznemu............ccevvevennene
Temat zadania QUAYLIOWEZO .....ccververereririieieieietet ettt ettt ettt et sttt beebe st e et et e benbesbesaeee
Imig i nazwisko osoby sporzadzajace;j ..
Data ..o
NUMET TETETENCYJNY ..evvvvrevieuienieieteetieteett et et et et et et e stesteeseeteeseeseeseensessesesseesesseesasssessessensensensensensens

Czynnos¢ 1. Dekretowanie dokumentow ksiggowych
jednostka odpowiedzialna |pracownicy referatu finansowego

— podpisy odpowiednich 0s6b uprawnionych do dekretowania
1 zatwierdzania dowodow ksiggowych, wedhug karty wzoréw
podpiséw,

przeprowadzone kontrole |- weryfikacja zastosowanej klasyfikacji dokumentow

— dokumenty zrédlowe: zarzadzenie w sprawie wprowadzenia zasad
rachunkowosci, instrukcja obiegu, kontroli i archiwizowania
dokument6éw finansowo-ksiggowych itp.,

dokumenty kontrolowane |- dokumenty wtorne: faktury, rachunki, polecanie ksiggowania i in.

Czynnos¢ X. Sporzadzanie sprawozdania z wykonania budzetu

jednostka odpowiedzialna |Glowny ksiggowy (skarbnik)

— weryfikacja podpisow i pieczatek,

— sprawdzenie zgodnoS$ci sprawozdania z wykonania budzetu
ze sprawozdaniami budzetowymi oraz z danymi z ewidencji
ksiggowe;j,

— sprawdzenie szczegdtowosci zawartych informacji,

— terminowos$¢ ztozenia sprawozdania organowi stanowiacemu

przeprowadzone kontrole i regionalnej izbie obrachunkowej

— dokumenty zrédlowe: ustawa o finansach publicznych, uchwaty
rady miejskiej, sprawozdania Rb-27S, Rb-28S...,

dokumenty kontrolowane |- dokumenty wtorne: sprawozdanie z wykonania budzetu

Zrédto: opracowanie na podstawie: M. Iwaniec, Audyt sprawozdania..., s. 33.

Dobre opracowanie programu zadania audytowego z wyznaczonymi $ciez-
kami audytu pozwala na jego realizacj¢ bez zakldcen i w terminach wyznaczo-
nych w harmonogramie’.

7 A. Basara: Program zadania audytowego sprawozdania finansowego, w: Audyt wewnetrz-
ny wedtug nowej ustawy o finansach publicznych, red. K. Winiarska, Zeszyty Naukowe nr 621,
WNUS, Szczecin 2010, s. 327.
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Uwagi koncowe

Audyt wewngtrzny, petniac funkcj¢ nadzorcza w stosunku do kontroli, jest
narze¢dziem zarzadzania stuzacym kierownikowi jednostki sektora finanséw pub-
licznych do uzyskania informacji, czy sa:®

— wykonywane cele postawione przed jednostka,

— wdrazane i przestrzegane zasady i procedury wynikajace z przepisow

obowiazujacego prawa lub przyje¢te przez kierownika jednostki,

— adekwatne i skuteczne dla prawidtowego dziatania jednostki mechanizmy

1 procedury stanowiace system kontroli wewngtrzne;.

Ponadto zadaniem audytu jest:

— analiza 1 ocena ryzyka i na tej podstawie ustalenie programu audytu oraz

dokonanie oceny efektywnosci procesu zarzadzania ryzykiem,

— sktadanie sprawozdan z ustalen oraz przedstawianie uwag i wnioskow

(zalecen),

— wdrazanie mechanizméw kontrolnych w jednostce.

Oceny tej dokonuja wlasciwe komorki audytu wewngtrznego lub ustugo-
dawcy zewnetrzni.

Prawidlowo przeprowadzona ocena funkcjonujacego w danej jednostce
systemu kontroli zarzadczej gwarantuje prawidtowo$¢ wykonania przez nia zadan
1 osiagnigcia zalozonych celow’. Z punktu widzenia jednostki audytowanej pozy-
tywna ocena daje poczucie bezpieczenstwa i satysfakcji osobom odpowiedzial-
nym za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w audytowanej jednostce, osobom
odpowiedzialnym za audytowane czynnosci, motywujac je do dalszej rzetelnie
wykonywanej pracy. Ujawniajac nieprawidlowosci, audytor jednoczes$nie formu-
luje propozycje usprawnienia dziatalnosci jednostki. Ponadto warto$cia z audytu
sprawozdania z wykonania budzetu moze by¢ z jednej strony uzyskanie oszczed-
no$ci srodkéw publicznych, wykrycie naduzy¢, z drugiej za§ poprawa skutecz-
no$ci mechanizméw kontroli zarzadczej oraz poprawa efektywnosci systemu
komunikacji wewngtrzne;.

8 Podrecznik audytu wewnetrznego w administracji publicznej, Ministerstwo Finansow, War-
szawa 2003, s. 6.

® A. Ryl: Nowy system kontroli — kontrola zarzqdcza, ,,Rachunkowo$¢ Budzetowa” 2010, nr 4,
s. 15.
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THE BUDGET REPORTS OF LOCAL GOVERNMENT UNIT
AS OBJECT OF INTERNAL AUDIT

Summary

This article aims to present the taks of internal audit in budget reports of local gover-
nment units. In addition, it discusses the rules for testing the reliability of the raport in the
context of the principles of accounting and compliance of records in the bookkeeping with
accounting documents. The article indicates that the basis of the examination made by the
auditor is to check compliance with the reports to the instruction.
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