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ABSTRACTS

Local government is a form of decentralized government, where usual-
ly residents of the units of basic territorial division shall form of commu-
nity self-government by law. The essence of self-government is the proper
management of public affairs by themselves. Local government units shall
endeavor to fulfill its mission servitude towards their citizens through their
bodies. Rounding out the way the management in local government is to
use the internal auditor, who with their knowledge and competence sup-
ports the management of local governments in decision-making.

The aim of the study analyzed area is to identify the essence of the
functioning of local self-government, which is increasingly effectively and
efficiently perform its duties. Author of the article, as a longtime practice
acting as an internal auditor, determines methods and ways of managing
public tasks of local authorities, referring both to the existing legislation
in this area.
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Samorzad terytorialny jest forma zdecentralizowanej wtadzy publicz-
nej, gdzie ogét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialne-
go stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa. Istota samorzadu tery-
torialnego jest umiejgtne zarzadzanie sprawami publicznymi przez samych
zainteresowanych. Jednostki samorzadu terytorialnego daza do wypetniania
swojej misji stuzebnej wzgledem swoich mieszkaicéw poprzez swoje orga-
ny. Dopetnieniem sposobu zarzadczego w samorzadzie jest wykorzystanie
audytora wewnetrznego, ktéry swoja wiedza i kompetencjami wspiera kie-
rownictwo jednostki samorzadu terytorialnego w procesach decyzyjnych.

Celem badania analizowanego obszaru jest wskazanie istoty funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego, ktéry coraz skuteczniej i sprawniej wy-
konuje swoje obowiazki. Autor artykutu, jako wieloletni praktyk petniacy
rol¢ audytora wewngtrznego, okresli metody i sposoby zarzadzania zada-
niami publicznymi samorzadéw lokalnych, odwotujac si¢ jednoczesnie do
istniejacych przepiséw prawnych w tym zakresie.
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WPROWADZENIE

Prawidtowe zarzadzanie zadaniami publicznymi dokonywane przez
jednostki samorzadu terytorialnego stalo si¢ waznym elementem polityki
opartej na procesach decyzyjnych i zarzadczych. Poprzez istotg samorzadu
terytorialnego nalezy zawsze rozumie¢ okreslong forme organizacji ludzi.
Na jej podstawie oraz w granicach obowiazujacego w tym zakresie prawa,
mieszkaricy danej wspdlnoty samorzadowej, za pomocg demokratycznych
metod - moga w sposdb wladczy rozstrzygad i decydowaé o kluczowych
dla siebie obszarach. Wspomniana grupa ludzi, objetych dziataniem samo-
rzadu lokalnego, tworzy wspélnote ludzi, ktdra najczesciej identyfikowana
jest jako organizacja, spotecznos¢ zwiazana ze wspélnym pochodzeniem,
wspolnym zyciem, wspélnymi problemami, czy wspdlng polityka realizacji
interesdw.
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Nalezy pamigtaé, iz decentralizacja wladzy publicznej data mozli-
wo$¢ przeniesienia katalogu zadan i kompetencji z centralnego poziomu
zarzadzania na jednostki samorzadu terytorialnego. Takie dziatanie przy-
czynifo si¢ do budowania spofeczeristwa obywatelskiego, opartego o re-
alizacj¢ zasad pomocniczosci i samorzadno$ci. Zatrudnieni w jednostkach
samorzadowych audytorzy wewnetrzni, swoim do$wiadczeniem i wiedza,
dostarczaja odpowiedniej informacji kierownictwu jednostki, ktére wyko-
rzystuje je w procesie decyzyjnym przy wykonywaniu zadad publicznych.

Idea samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny zostal przywrécony z mocy prawa w okresie
transformacji ustrojowej, ktdrej skutki obserwowa¢ mozna bylo przyje-
ciem ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym, obecnie
nazywang ustawg o samorzadzie gminnym (ustawa o samorzadzie gmin-
nym). Nastepnie z dniem 1 stycznia 1999 r. nastapifo rozszerzenie samo-
rzadu terytorialnego na nowo utworzone jednostki podziatu terytorialne-
go, czyli samorzady powiatéw i samorzady wojewddzew. W tym kontekscie
samorzad terytorialny zostal powolany do samodzielnego wykonywania
administracji publicznej, wyposazony w materialne §rodki umozliwiajace
realizacje nalozonych na nie zadan. Jest to forma zdecentralizowanej wta-
dzy publicznej, gdzie ogét mieszkanicéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnot¢ samorzadowa. Istota sa-
morzadu jest to, ze zarzadza sprawami publicznymi przez samych zainte-
resowanych. Nalezy tez dodad, iz pojecia samorzadu i decentralizacji sa ze
sobg bardzo $cisle powiazane. Samorzad jest wynikiem procesu decentra-
lizacji administracji publicznej. Kluczowym momentem w historycznym
rozwoju gminy, jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego,
byta wielka rewolucja francuska, a takze przejscie parstwa policyjnego
w panistwo w pelni konstytucyjne. Byt to wazny moment wyodrebnienia
si¢ spoleczeristwa obywatelskiego, ktory polegat w duzej mierze na przej-
$ciu od systemu autorytarnego do systemu demokracji obywatelskiej.

Samorzad terytorialny stanowi wyodrebniony w strukturze paristwa
aparat organizacyjny, ktory realizuje zadania publiczne na szczeblu lokal-
nym. Organizacja taka nie jest zdolna do wykonywania zadani iz pleno.
Dlatego tez kazda spotecznoé¢ lokalna (mieszkanicy) powotuje w drodze
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wyboréw organy wykonawcze i organy stanowiace, ktére w imieniu i na
rzecz wspomnianej spolecznosci lokalnej, wykonuja zadania publiczne.
W tym zakresie organy te, ktére wykonuja zadania administracji padistwo-
wej, pozostaja nieustannie pod $cista kontrolg i obserwacja wspdlnoty sa-
morzadowej. Przejawem takiego rozumowania w obrgbie wyodrebnienia
organizacyjnego jest przyznana samorzadom terytorialnym osobowos¢
prawna (Z. Niewiadomski, 2011, s. 129-141).

Podstawowym celem tworcéw obecnie funkcjonujacego porzadku
prawnego, dotyczacego samorzadu terytorialnego w Polsce, bylto rzeczy-
wiste przekazanie w rece mieszkaicéw zadan, ktére ich bezposrednio do-
tyczyly. Zastosowano w tej sytuagji realizacj¢ zasady pomocniczosci (sub-
sydiarnosci), kedra jednoznacznie wskazuje, iz wszelkie decyzje spoteczne
oraz administracyjne powinny by¢ podejmowane na szczeblu, ktdry jest
najblizej obywateli, czyli w gminach. W oparciu o zasad¢ pomocniczosci,
istnieje tzw. domniemanie kompetencji dla organéw podstawowej jed-
nostki samorzadowej. Oznacza to, ze gmina wykonuje wszelkie zadania
samorzadu terytorialnego o znaczeniu lokalnym, ktére nie sg zastrzezone
w ustawach dla innych jego jednostek. Taka zasade zawiera Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w swoim artykule 163. Dyspozycja w nim zawar-
ta wskazuje jednoznacznie, iz samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych (art. 163 Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej).

Kazde zadanie publiczne, ktére stuzy do zaspokajania potrzeb wspdlno-
ty samorzadowej jest wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, jako tzw. zadanie wlasne. Jezeli natomiast wynika to z uzasadnionych
potrzeb paristwa, ustawa samorzadowa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadari publicznych. W tym zakre-
sie ustawa okrela tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zle-
conych. Wszelkie spory kompetencyjne pomigdzy organami samorzadu
terytorialnego a administracjg rzadowa rozstrzygaja sady administracyjne
(art. 166 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

Warto takze dodag, iz podmiotem samorzadu terytorialnego jest spotecz-
nos$¢ zamieszkata na okreslonym obszarze, ktéra jest formalnie zorganizowa-
na w terytorialny zwiazek samorzadowy. Wspélczesne zwiazki samorzadu te-
rytorialnego maja mozliwos¢ funkcjonowania tylko w sytuacji, gdy paristwo
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naktada na nie obowiazek realizacji okreslonych zadan publicznych. Samo-
rzad terytorialny nie moze mie¢ whasnych niezaleznych praw, nazywanych
zadaniami. Suwerenem zawsze jest pafistwo, ktére moze przekazaé tylko
i wylacznie w drodze ustaw okreslone zadania tworzonym przez siebie zwiaz-
kom samorzadowym (Stawasz D., Sikora-Fernandez D., 2013. 5. 95-105).

Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego

Dokonujac rozwazania zwigzanego z zadaniami realizowanymi przez
samorzad terytorialny, nalezy przyblizy¢ istote gminy, jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Gmina jest prawnie zorganizowanym
terytorialnym zwiazkiem pewnej grupy oséb, ktéry okreslony jest w usta-
wie o samorzadzie gminnym, jako tzw. wspdlnota samorzadowa. W opar-
ciu o caly art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Co wigcej,
kazda gmina posiada osobowos¢ prawna, by by¢ petnoprawnym podmio-
tem praw i obowiazkéw w znaczeniu cywilnoprawnym, za$ samodzielnos¢
gminy podlega ochronie sadowej (art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).
Nalezy tez wspomnieé, iz samodzielno$¢ gminy w realizacji tych zadan
publicznych jest jednak ograniczona poprzez instytucje obowiazkowych
zadari publicznych, od ktérych gmina nie moze w zaden sposéb si¢ uchyli¢.
Dziatania samorzadu terytorialnego sa takze badane pod katem zasady
legalnosci (zgodnosci z prawem). Gmina jest przy tym wyodrebnionym
podmiotem praw i obowiazkéw, ujeta w strukturze paristwa oraz bierze
aktywny udzial w sprawowaniu wtadzy publicznej na poziomie lokalnym.

Trzeba tez zaakcentowad, iz gminie przystuguje domniemanie kom-
petencji. Oznacza to przede wszystkim sytuacje, gdzie w przypadku bra-
ku jednoznacznego okredlenia organu administracji publicznej, ktéremu
przyporzadkowana jest kompetencja do wykonania okreslonego zadania,
organem whasciwym do takiego dziatania wlasciwym staje si¢ organ sa-
morzadowy. Kwestia ta jest zdefiniowana we wspomnianej juz dyspozycji
zawartej w art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne, ktdre nie s3 zastrzezone przez
Konstytucjg lub ustawy dla organéw innych whadz publicznych. Dos¢ oso-
bliwym rodzajem domniemania kompetencji jest domniemanie kompe-
tencji przypisane gminie. Taka mozliwo$¢ wynika z zapisu konstytucyjne-
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go zawartego w art. 164 w ust. 3, gdzie gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 163 i 164 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).
Analizujac art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym mozna dostrzec,
iz gmina, jako filar jednostki terytorialnej w Polsce, wykonuje szereg zadan
whasnych, ktére skoncentrowane sa na zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
wspdlnoty mieszkaricéw (ustawa o samorzadzie gminnym). Positkujac si¢
przywolanym przepisem prawa mozna wskaza¢ na kilkanascie obszaréw, za
ktére odpowiada gmina. Naleza do nich zadania, obejmujace m.in.:
* tad przestrzenny, gospodarke nieruchomosciami, ochrong
$rodowiska i przyrody oraz gospodarke wodna;
* gminne drogi, ulice, mosty, place oraz
organizacj¢ ruchu drogowego;
* wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacj¢, usuwanie
i oczyszczanie $ciekéw komunalnych, utrzymanie
czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
zaopatrzenie w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;
* lokalny transport zbiorowys;
* ochrone zdrowia;
* pomoc spofeczna, w tym osrodki i zaklady opiekuricze;
* edukacje publiczng;
¢ kulturg, w tym biblioteki gminne i inne instytucje kultury
oraz ochrony zabytkéw i opicki nad zabytkami;
* targowiska i hale targowe;
* zieled gminng i zadrzewienia;
* porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz ochrong
przeciwpozarows i przeciwpowodziowa, w tym wyposazenie
i utrzymanie gminnego magazynu przeciwpowodziowego;
* utrzymanie gminnych obiektéw i urzadzeri uzytecznosci
publicznej oraz obiektéw administracyjnych;
* polityke prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom
w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnejs
* wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, w tym tworzenie
warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych
i wdrazanie programéw pobudzajacych aktywno$¢ mieszkaricéw;
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* wspdlprace i dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych
(ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie);
* wspdlpracg ze spoteczno$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw.

Ustawa o samorzadzie gminnym jest filarem prawidlowo rozumianego
samorzadu, wskazujac jego wiele charakterystycznych cech, ktére wyrédz-
niaja go na tle innych podmiotéw. Nalezy tutaj wspomnie¢, iz zgodnie
zart. 8 ust. 1 przedmiotowej ustawy, mozna nakfada¢ na gming obowiazek
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Dziatania
takie dotycza réwniez zakresu organizacji przygotowarn i przeprowadzenia
wyboréw powszechnych oraz referendéw. Co wigcej, zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej gmina moze wykonywa¢ réwniez na podstawie poro-
zumienia z organami tej administracji. Gmina moze réwniez wykonywaé
zadania z zakresu whasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu whasciwosci
wojewddztwa. Jest to mozliwe tylko i wylacznie w oparciu o porozumie-
nie z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego (ustawa o samorzadzie
gminnym). Na realizacj¢ tych zadad gmina otrzymuje $rodki finansowe
w wysokosci koniecznej do wykonania zadar, o ktérych mowa w art. 8 ust.
1, 2 i 2a ustawy o samorzadzie gminnym.

Trzeba tez dodal, iz zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 9 ust. 1
przedmiotowej ustawy , w celu wykonywania zadan publicznych, gmina
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi. Gmina oraz inna
gminna osoba prawna moze takze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza,
wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznoéci publicznej, jedynie
w sytuacjach wskazanych w odr¢bnej ustawie. W tym przypadku zadania-
mi uzyteczno$ci publicznej, w rozumieniu tejze ustawy, sa zadania wlasne
gminy, okreslone w przywotanym juz art. 7 ust. 1, ke6rych celem jest bie-
z3ce 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Natomiast gminy, zwiazki
miedzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
moga sobie wzajemnie, badZ innym jednostkom samorzadu terytorialnego
udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej (ustawa o samorzadzie
gminnym).
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Idea funkcjonowania audytu wewnetrznego

Historia audytu wewngtrznego ma bardzo dluga tradycje, siggajaca
az do czaséw starozytnych. Wtedy Egipcjanie, czy Grecy przeprowadzali
dzialania zwiazane ze sprawdzaniem prawidlowosci zapiséw ksiggowych,
ktére musialy zgadza¢ si¢ z prowadzong rachunkowoscia. Taka kontrola
miala na celu wzmocnienie poprawy zarzadzania dang jednostka. Obecnie
audyt wewnetrzny jest utozsamiany jako fundamentalny obszar oceny i za-
rzadzania ryzykiem, wystgpujacym w kazdej organizacji, gdzie zarzadza
sie celami, zadaniami, decyzjami oraz finansami. Konieczno$¢ zastosowa-
nia audytu wewngtrznego dostrzezona zostata w Stanach Zjednoczonych,
gdzie najwicksze przedsigbiorstwa posiadajace wysoki poziom réznorod-
nosci wszystkich posiadanych strukeur, zmuszone zostaty do lepszego za-
rzadzania, a co za tym idzie i kontroli podejmowanych decyzji (Winiarska
K., Babuska E., 2005, s. 149-151).

Zgodnie z zapisami art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicznych — audyt
wewnetrzny jest dzialalnodcia niezalezng i obiektywna, ktdrej celem jest
wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji
celéw i zadan przez systematyczng oceng kontroli zarzadcezej oraz czynnosci
doradcze. Powyisza ocena dotyczy przede wszystkim odpowiedniej adekwat-
nosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej, realizowanej w dziale
administracji rzadowej lub samorzadzie terytorialnym (ustawa o finansach
publicznych). Nalezy tez wskazaé, iz Minister Finanséw okrelil, w formie
komunikatu i oglosit w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw standardy
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, zgodne
z powszechnie uznawanymi standardami audytu wewngtrznego (Komunikat
Nr 2 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca 2013r. w sprawie standardéw au-
dytu wewngtrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych).

Gléwnym celem przedmiotowych standardéw jest realizacja ponizszych
zatozen, tj.:

* wyznaczenie gtéwnych zasad prakeyki audytu wewnetrznego;

* okreslenie zasad wykonywania i upowszechniania

szerokiego zakresu audytu wewngetrznego, przysparzajacego
kazdej organizacji tzw. wartosci dodanej;

* wyznaczenie zasad niezbednych do oceny

dziatalnosci audytu wewngtrznego;
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* usprawnianie proceséw i dziatalnosci operacyjnej kazdej
organizagji (Standardy audytu wewngtrznego, s. 4).
Dodatkowo standardy sa obowiazkowymi zasadami, ktére sktadaja
si¢ ze stwierdzen, okreslajacych gtéwne wymogi w stosunku do prakeyki
zawodowej audytu wewngetrznego i oceny skutecznosci jej dziatan. Powyz-
sze wymogi maja charakter uniwersalny i sa stosowane na calym $wie-
cie, na poziomie organizacyjnym oraz indywidualnym. Analizujac zapisy
standardéw mozna zauwazy¢, iz dzielg si¢ one na standardy atrybutéw
i standardy dziatania. Standardy atrybutéw wyznaczaja gtéwne cechy or-
ganizagji i os6b zajmujacych si¢ audytem wewnetrznym. Standardy dzia-
tania wyznaczaja natomiast kierunek dziatalnosci audytu wewngtrznego
oraz wskazuja gtéwne kryteria jakosciowe, ktére wykorzystywane sa do ich
oceny. Zaréwno standardy atrybutéw, jak i standardy dzialania dotycza
wszystkich ustug realizowanych przez audyt wewngtrzny (Standardy audy-
tu wewngtrznego, s. 4).
Miejsca przeprowadzenia audytéw wewngtrznych sa bardzo urozma-
icone. W odniesieniu do zapiséw art. 274 ust. 1 i ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, audyt wewnetrzny prowadzi si¢ migdzy innymi w:
* Kancelarii Prezesa Rady Ministréw;
* ministerstwach;
* urzedach wojewddzkich;
* izbach celnych i izbach skarbowych;
» Zaktadzie Ubezpieczen Spolecznych;
* Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
* Narodowym Funduszu Zdrowia;
* uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych
w planie rzeczowo-finansowym przychodéw lub
kosztéw przekroczyta wysoko$¢ 40 000 tys. zt;

e agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych
w planie finansowym przychodéw lub kosztéw
przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt;

* jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli ujeta

w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego
kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkéw
i rozchoddéw przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt.
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Audyt wewngtrzny prowadzi audytor wewnetrzny zatrudniony w jed-
nostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce, zwany dalej ,,ustu-
godawca’.

W trakcie realizacji czynnosci audytowych, audytor wewngtrzny powi-
nien przeprowadza¢ okresowe spotkania z kierownictwem jednostki audyto-
wanej, ktdrej gléwnym celem bedzie informowanie o dotychczasowych wy-
nikach i zapoznanie z dalszym harmonogramem prac (Czerwinski K. 2002,
s. 66-71). Kierownictwo jednostki audytowanej jest zobligowane do zapew-
nienia odpowiednich warunkéw, ktére sa niezbedne do prawidtowego wyko-
nywania swoich prac. Takze w trakcie wykonywania czynnosci audytorskich,
audytor wewngtrzny ma wiele uprawnien, do kedrych naleza w szczegélnosci:

* wstep do wszystkich pomieszczeni jednostki audytowanej;

* mozliwo$¢ bezposredniego sprawdzenia stanu rzeczowego

i pieni¢znego skladnikéw majatkowych jednostki audytowanej;
* 7adanie okazania niezbednych dokumentéw
(umow, faktur, dokumentéw ksiggowych);

* 7adanie sporzadzenia niezbednych, kopii, odpiséw
i wyciagédw z badanych dokumentéw;

* zabezpieczenie dokumentdéw i innych dowodéw;

* odbieranie stosownych wyjasnien od kierownictwa
i pracownikéw jednostki audytowanej;

* zadanie informacji na temat polityki operacyjnej i finansowej

jednostki audytowanej (art. 282 ustawy o finansach publicznych).

Trzeba tez zaznaczy¢, iz zarzadzajacy i pracownicy jednostki audytowa-
nej sa zobligowani do udzielenia audytorom ustnych oraz pisemnych wy-
jasnient w sprawach obejmujacych przedmiotowe zadanie audytowe. Kazda
odmowa udzielenia jakichkolwick wyjasnien, wymaga pisemnego wskaza-
nia przyczyn takiej odmowy. Podpisane o$wiadczenie o odmowie zlozenia
wyjasnien, dotaczane jest jako zatacznik do dokumentacji roboczej z prze-
prowadzonego audytu wewnetrznego. Zebrany w trakcie czynnosci audyto-
wych material dowodowy, powinien dawa¢ catkowita pewnos¢, ze wszelkie
informacje zawarte w sprawozdaniu oddajg stan faktyczny. Musza by¢ wia-
rygodne, aby osoba trzecia, ktéra ma dostep do takich informacji, mogta
catkowicie doj$¢ do takich samych wnioskéw, keére poczynit w trakcie
swoich ustaleri audytor wewngtrzny (Czerwinski K. 2002, s. 68-70).
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Kompetencje audytora wewnetrznego
Dokonujac oceny funkcjonowania samorzadéw terytorialnych i realizacji
przez nie zadan publicznych, warto skupi¢ si¢ takze na dziataniach, ktére wspie-
raja kierownictwo jednostki w podejmowaniu decyzji i skutecznie pomagaja
w osiaganiu zamierzonych celéw. Takim instrumentem jest audyt wewngtrzny,
keory zostal wezesniej juz scharakteryzowany. Audyt wewngtrzny moze funk-
cjonowaé poprzez wykwalifikowanych pracownikéw, zatrudnionych w ko-
mérkach audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Trzeba spetnia¢ pewne, okreslone ustawa wymagania, ktére daja audytorowi
prawo do wykonywania swoich stuzbowych obowiazkéw. Zgodnie z dyspo-
zycja zawarta w art. 286 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, audytorem
wewnetrznym moze by¢ osoba, ktéra spetnia ponizsze wymagania:
* posiada obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej lub innego paristwa, ktérego obywatelom,
na podstawie uméw mig¢dzynarodowych lub przepiséw
prawa wspélnotowego, przystuguje prawo podjecia
zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;
* posiada pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych
oraz korzysta z pelni praw publicznych;
* nie byta karana za umyslne przestepstwo
lub umyslne przestepstwo skarbowe;
* posiada wyzsze wyksztatcenie;
* posiada nastgpujace kwalifikacje do
przeprowadzania audytu wewngtrznego:
a. jeden z certyfikatéw: Certified Internal Auditor (CIA),
Certified Government Auditing Professional (CGAP),
Certified Information Systems Auditor (CISA), Association
of Chartered Certified Accountants (ACCA), Certified
Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self
Assessment (CCSA), Certified Financial Services Auditor
(CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub
b. ztozyla, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym
egzamin na audytora wewngtrznego przed Komisja
Egzaminacyjna powotang przez Ministra Finanséw, lub
c. ma uprawnienia bieglego rewidenta, lub
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d. ma dwuletnia prakeyke w zakresie audytu wewnetrznego
i legitymuje si¢ dyplomem ukonczenia studiéw
podyplomowych w zakresie audytu wewngtrznego, wydanym
przez jednostke organizacyjna, ktéra w dniu wydania dyplomu
byla uprawniona, zgodnie z odrgbnymi ustawami, do
nadawania stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych
lub prawnych (ustawa o finansach publicznych).

Zgodnie z przedmiotowa ustawa, za praktyke w zakresie audytu we-
wngtrznego, o ktdrej mowa powyzej, uwaza si¢ udokumentowane przez
kierownika jednostki wykonywanie czynnosci, w wymiarze czasu pracy nie
mniejszym niz 1/2 etatu, zwiazanych z:

* przeprowadzaniem audytu wewnetrznego pod

nadzorem audytora wewngtrznego;
* realizacjg przez inspektoréw kontroli skarbowej czynnosci
z zakresu certyfikacji i wydawania deklaracji zamkniecia pomocy
finansowej ze $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej,
o ktdrych mowa w ustawie o kontroli skarbowej;
* nadzorowaniem lub wykonywaniem czynnosci kontrolnych,
o ktdérych mowa w ustawie o Najwyiszej Izbie Kontroli.

Trzeba tez zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 287 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych — do przeprowadzania audytu wewnetrznego w jednost-
ce samorzadu terytorialnego, w tym w jej jednostkach organizacyjnych,
audytora wewngtrznego zatrudnionego w urzedzie jednostki samorzadu
terytorialnego upowaznia odpowiednio kierownik jednostki, tj. wéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta lub przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego (ustawa o finansach publicznych). Kierownictwo jednostki
przygotowujac upowaznienie dla audytora wewngtrznego do przeprowa-
dzenie czynnosci audytowych, daje legitymacj¢ do podejmowanych dzia-
tari w jego imieniu i na jego rzecz.

Zaangazowanie audytora wewnetrznego
w realizacje zadan publicznych

Wazna role w ksztattowaniu i realizacji zadan publicznych odgrywaja
audytorzy wewnetrzni, ktérzy swoja wiedza i niejednokrotnie do§wiadcze-
niem, dostarczaja kierownictwu jednostki sektora finanséw publicznych
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wiedzy, w jaki sposéb podejmowaé okreslone w konkretnych sytuacjach
decyzje. Audytor wewngtrzny, kt6ry poprzez swoje dziatania wyraza nie-
zalezne opinie o przedmiocie analizowanym przez siebie obszarze funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego, moze wplywaé na wzrost jakosci
zarzadzania wszelkimi procesami w organizacji. W takim postgpowaniu
doswiadczeni audytorzy potrafig réwniez wyodrebni¢ odpowiedni rozktad
kompetencji i odpowiedzialnosci za dziatania, ktére przypisane sa konkret-
nym odbiorcom (pracownikom).

Zatrudnieni w jednostce samorzadu terytorialnego audytorzy we-
wnetrzni poprzez swoje dziatania, przyczyniaja si¢ do zwigkszenia jakosci
realizacji zadani publicznych natozonych na samorzady. Przejawiad si¢ to
moze réznymi elementami wsparcia, do ktérych mozna zaliczy¢ przede
wszystkim:

* znaczacy wzrost poziomu samooceny, przejawiajacy si¢ wicksza
odpowiedzialnoécia pracownikéw i ich zaangazowaniem w
realizacj¢ wspdlnej polityk realizacji zadan publicznych;

* probe eliminowania wszelakich nieprawidtowosci pojawiajacych
si¢ w strukturach organizacyjnych i funkcjonalnych;

* ograniczanie ryzyka, ktdre obejmowad moze wszystkie
obszary zwigzane z realizacjg zadad publicznych;

* mozliwo$¢ wdrozenia dobrych prakeyk zwiazanych z nowa
kultura organizacyjna, wspierajaca wszelkie procedury, w tym
procedury kontroli zarzadczej (Winiarska K., 2012, s. 11-15).

Audytorzy wewnetrzni sg dzi§ pracownikami mocno zaangazowanymi
w procesy zarzadcze calej organizacji. Ich praca w duzej mierze skupiona
jest na zbieraniu i wnikliwej analizie posiadanych informacji. Audytor musi
takze na biezaco monitorowaé procesy zachodzace w samorzadzie teryto-
rialnym oraz okregla¢ mozliwe ryzyka, ktére moga pojawié si¢ w kazdym
momencie zwigzanym z wykonywaniem zadan publicznych. Co wigcej, au-
dytorzy wewnetrzni powinni wpieraé kierownictwo jednostki w osiaganiu
zamierzonych celéw. W swojej codziennej pracy $wiadcza ustugi zapewnia-
jace oraz doradcze. Wynika to w duzej mierze z koniecznoéci dokonywania
okresowej oceny wszystkich proceséw zwiazanych z zarzadzaniem ryzykiem.

Trzeba tez uwzgledni¢ do$¢ wazna kwesti¢ zwigzana z mozliwoscia
dostepu audytora wewnetrznego do wszystkich zasobéw organizacji. Taki
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przywilej jest niezbedny do whasciwej oceny sytuacji jednostki, obejmuja-
cej zardwno kwestie decyzyjne, finansowe czy czasowe. Dzigki takiej wie-
dzy, audytor dostarcza zarzadzajacym kazdej jednostki sektora finanséw
publicznych odpowiedniej informacji, ktéra bedzie pomocna do podjecia
whasciwych decyzji w umiejetnym planowaniu, organizowaniu, koordyno-
waniu i kontrolowaniu zadai publicznych. Dzigki tak zorganizowanym
cyklem dzialania, kierownictwo jednostki jest w stanie lepiej przygotowad
sie do podejmowania whasciwych i odpowiedzialnych decyzji w realizacji
zadan publicznych, ktére prawnie przyporzadkowane sa kazdej jednostce
samorzadu terytorialnego.

Podczas swojej pracy zawodowej, audytor wewnetrzny powinien takze
skupi¢ si¢ na dokonaniu wiasciwej analizy ryzyka, czyli wyznaczeniu ob-
szaréw tzw. czutych, ktdérych wystapienie podczas realizacji zaplanowanych
zadan, mogloby negatywnie wplyna¢ na jakos¢, terminowos¢ i oszczednosé
osiagniecia zamierzonych efektéw (celéw). W tym zakresie audytor we-
wnetrzny powinien wyznaczy¢ najbardziej wrazliwe obszary w funkcjono-
waniu danej organizacji wraz z prébg ograniczania zauwazonych stabosci.
Dlatego tez mozna wskaza¢ grupy czynnikéw ryzyka, keérych wyodreb-
nienie dostarcza kierownictwu jednostki odpowiedniej wiedzy, pomocne;j
w prawidlowym procesie realizacji zadan publicznych. Naleza do nich mie-
dzy innymi:

* czynniki zewnetrzne, mozna tutaj wskazaé

zmienno$¢ przepiséw krajowych i unijnych;

¢ czynniki finansowe, szczegdlnie widoczne podczas

realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw Unii
Europejskiej, dotyczace rézni¢ kursu euro, przekroczenia
zaplanowanych kosztéw czy realizacji wydatkéw
nieuwzglednionych we wezesniejszych planach;

* funkcjonalnos¢ kontroli zarzadezej, gdzie gléwnym jej przejawem

moze by¢ niewystarczajaca kompetencja pracownikéw,
staba znajomos¢ prawa, trudnosci w procesie zarzadzania
jednostka, czeste fluktuacje kadrowe, niewtasciwa strukeura
organizacyjna, niespéjny system przekazywania informacji;

* malo zrozumiale zasady dotyczace realizacji zadan, czy

bedy interpretacyjne przyjetych w organizacji procedur.
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Kolejnym wiasciwym krokiem audytora wewngtrznego staje si¢ po-
informowanie o takich spostrzezeniach zarzadzajacych jednostka sektora
finanséw publicznych. Kierownictwo jednostki, za pomoca odpowiednich
dziatan, jest wéwczas w stanie ogranicza¢ mozliwo$¢ pojawienia si¢ rézno-
rodnych zagrozen (np. ryzyka finansowego), a tym samym zapewnic jed-
nostce ciaglo$¢ wlasciwie podejmowanych dziatan.

Audytor wewnetrzny w swoich dziataniach nie moze dostosowywaé
ocen poczynionych ustalen do oczekiwan innych oséb, szczegélnie kierow-
nictwa jednostki. Zarzadzajacy musza pamietal, iz audytor wewnetrzny
nie moze by¢ stawiany w niezrecznych sytuacjach, w ktérych czulby sig
niezdolny do podjecia w petni obiektywnych ocen, zgodnych z jego wie-
dza i kompetencjami. Dlatego tez nalezy pamigta¢ o przewodniej zasadnie
w wykonywaniu czynnosci zawodowych, gdzie audytor wewngetrzny powi-
nien zachowad catkowity obiektywizm podczas przeprowadzania zadania
audytowego. W tym celu musi wlasciwie formutowac swoje oceny wytacz-
nie w oparciu o fakty i dowody, w spos6b catkowicie bezstronny, wolny od
uprzedzen i nie obarczony konfliktem intereséw.

Audytor wewnetrzny powinien realizowaé swoje zadania w sposéb rze-
telny oraz skuteczny. Powinien takze sumiennie wykonywa¢ swoje obowiaz-
ki stuzbowe, zmierzajac do osiagniecia najlepszych efektéw swojej pracy.
Musi tez mie¢ na wzgledzie szczegétowe i wnikliwe dokonywanie ustalen
audytowych, za§ w swoim postgpowaniu powinien by¢ tworczy, kreatyw-
ny, a powierzone mu zadania realizowa¢ z wielkim zaangazowaniem.

Gdy podczas ustalert audytowych, audytor wewnetrzny wykaze nie-
prawidfowosci, wtedy powinien powiadomi¢ o tym fakcie bezzwlocznie
kierownika jednostki, ktéry jest zobligowany do podjecia szybkich, czgsto
nietatwych decyzji, mogacych skutkowa¢ koniecznoscia wprowadzeniem
niezbednych dziatari zaradczych lub ochronnych.

PODSUMOWANIE

Mozna z calg odpowiedzialnoécia powiedzied, iz audyt wewngtrzny
i zatrudnieni w nim audytorzy, coraz czgéciej swoimi dziataniami wspie-
raja kierownictwo jednostki w prawidlowym zarzadzaniu i realizacji wy-
znaczonych celéw. Do$wiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem audytu
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wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych pokazuja, iz
kierownictwo organizacji wykorzystuje audyt w dziatalnosci operacyjne;.
W takim zakresie, wiedza i umiej¢tnosci audytoréw wewngtrznych wy-
korzystywana jest do sprawowania wlasciwej kontroli nad wszelkimi pro-
cesami i procedurami, ktére w danej organizacji sa realizowane. Nalezy
przy tym pamietad, iz audytorzy wewnetrzni nie zwalniaja zarzadzajacych
z odpowiedzialnosci za podlegte im obszary.

Audytorzy wewngtrzni zawsze dokonuja niezaleznego monitorowa-
nia wraz z oceng skutecznosci wszystkich proceséw zarzadzania ryzykiem.
Audytor odpowiada za funkcjonowanie procedur kontroli. Dlatego tez
zarzadzajacy samorzadem terytorialnym wykorzystuja audytoréw we-
wnetrznych do wspierania funkcjonujacego w jednostce systemu kontroli
zarzadcezej. Odbywa si¢ to za posrednictwem rzetelnej analizy badanych
obszaréw.

Obecnie wykorzystywane systemy zarzadzania instytucjami publiczny-
mi, ze szczegdlnym uwzglednieniem jednostek samorzadu terytorialnego,
powoduja konieczno$¢ stosowania coraz bardziej przemyslanych rozwiazai
i narzedzi ochronnych. Sytuacja taka wymusza konieczno$¢ zmiany po-
dejscia zarzadzajacych jednostkami sektora finanséw publicznych, ktdrzy
coraz chetniej wykorzystuja instytucje audytu wewngtrznego do wspo-
magania systemu zarzadczego i decyzyjnego w organizacji. Takie dziata-
nie moze szczeg6lnie cieszy¢, tym bardziej, iz coraz wigcej pracownikéw
w organizacji angazowanych jest we wspdlna polityke, zwiazana z realizacja
ustalonych celéw wraz z wdrazaniem systeméw kontrolnych, wspomaga-
nych przez odpowiednio przygotowanych i zaangazowanych audytoréw
wewngtrznych.
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Akty prawne
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. 219975, Nr 78, poz. 483 ze zm.).
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych
(Dz. U. 22013 1., poz. 885 ze zm.).
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gminnym,
(Dz. U. 22010 r. Nr 182, poz. 1228 ze zm.).
Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. 0 dziatalnosci pozythu publicznego
i 0 wolontariacie (Dz. U.z 2014 r., poz. 1118 ze zm.).
Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 1. 0 kontroli skarbowej (Dz. U. z 2015 r. poz. 553, ze zm.).
Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. 22012 1. poz. 82 ze zm.).
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