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AUDYT ZGODNOSCI

OPRACOWANIA WIELOLETNIEJ PROGNOZY
FINANSOWEJ GMINY Z WYMOGAMI USTAWY
O FINANSACH PUBLICZNYCH

Streszczenie: Artykul zostal poswigcony problematyce oceny prognozowania finansowego
w aspekcie jego zgodnosci z wymogami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych za pomoca audytu wewngtrznego. Podjeta problematyka ma szczegodlne znaczenie
zaréwno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia, gdyz odpowiednio wypra-
cowane procedury audytu wewnetrznego w zakresie oceny procedur gromadzenia §rodkow
publicznych i dysponowaniem nimi oraz gospodarowana mieniem publicznym przyczynic¢
si¢ moga do zwigkszenia racjonalnosci i efektywnos$ci gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: audyt, ryzyko, samorzad terytorialny.

DOI: 10.15611/pn.2014.341.13

1. Wstep

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych! natozyla na jednostki
samorzadu terytorialnego obowigzek opracowywania i uchwalania wieloletniej pro-
gnozy finansowej. Prognoza ta stanowi w swej konstrukcji potaczenie planowania
rzeczywistego oraz planowania finansowego. Celem opracowania jest wskazanie
ogolnych zagadnien dotyczacych przebiegu procesu badania audytowego i stosowa-
nych technik badan audytowych w tym zakresie.

W zwiazku z rozszerzajacym si¢ zakresem zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a takze niedoborem srodkow finansowych na ich realizacje, prognozowanie
finansowe staje si¢ waznym instrumentem racjonalizacji dziatalnosci samorzadu?.
Jednoczesnie jest ono obarczone wysokim ryzykiem, dlatego szczegdlnie wazne jest

' DzU 2009, nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.
2 M. Jozwiak, P. Walczak, U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa. Sporzqdzanie
i uchwalanie. Poradnik dla samorzqdow, MINICIPIUM SA, Warszawa 2010, s. 163-164.
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objecie go odpowiednim nadzorem. Jednym z narzedzi wykorzystywanych w tym
zakresie sg procedury audytu wewngtrznego.

Zapisy dotyczace konieczno$ci oceny prognozowania finansowego za pomoca
audytu wewnetrznego sa pewnego rodzaju nowoscia, podobnie jak nowoscia jest
obowigzek uchwalania wieloletniej prognozy finansowej. Chociaz obowiazek pro-
wadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego wprowa-
dzita ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych’, a nowe uregu-
lowania jedynie nieznacznie zmienity jego zakres, to do tej pory wiele jednostek
nie opracowato procedur kontroli procesow zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw
publicznych i dysponowaniem nimi oraz z gospodarowaniem mieniem. Zatem nie-
zbedne jest rozszerzenie wiedzy na ten temat w celu zrozumienia funkcji audytu
wewngetrznego jako narzedzia oceny funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowe;.

2. Istota wieloletniej prognozy finansowej

Wieloletnia prognoza finansowa jest narzedziem zapewniajagcym racjonalne plano-
wanie zadan i dlugu w jednostkach sektora finanséw publicznych. Zaktada sig, ze
jest ona dokumentem strategicznym i priorytetowym, wskazujagcym kierunki rozwo-
ju jednostki samorzadu terytorialnego. W praktyce ocena skutecznosci tego narze-
dzia jest uzalezniona od formutowania precyzyjnych prognoz wydatkéw i dochodow
jednostki oraz umiejetnej analizy wplywu czynnikoéw zewnetrznych i wewnetrznych
na warunki prowadzenia gospodarki finansowej*. Tylko wtedy, gdy spetnione sa ww.
warunki, planowanie finansowe pozwala na spojrzenie na kondycje finansowg jed-
nostki w dlugookresowym horyzoncie czasowym, a takze podniesienie racjonalno-
$ci oraz stabilnosci jej polityki finansowe;.

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego odgrywa
role zblizong do Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (art. 103-108 ustawy
o finansach publicznych), gdyz w gruncie rzeczy jest — podobnie jak on — wieloletnig
prognoza budzetu jednostki, rozszerzong o dodatkowe elementy®, wymienione w art.
226 ustawy, tj. w szczegolnosci o°:

— dochody biezace i majatkowe budzetu jednostek samorzadu terytorialnego;
— wydatki biezace i majatkowe budzetu jednostek, z wyszczegolnieniem kwot od-
powiednich wydatkéw zwigzanych z limitami na zaplanowane oraz realizowa-

3 DzU 2005, nr 249, poz. 2104, z pdzn. zm.

4 E. Czapinska, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorzgdu terytorialnego, http://
www.regioportal.pl/pl28/teksty1914/wieloletniazprognozazfinansowazwzjednostkachzsamor.

5 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010,
s. 515.

6 J.M. Salachna, Zakres przedmiotowy ustalen zawartych w WPF w $wietle uregulowarn ustawo-
wych, [w:] Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego — od projektu
do sprawozdania, red. .M. Salachna, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2010, s. 18.
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ne przedsiewzigcia (wskazane w zataczniku do uchwaly w sprawie wieloletniej

prognozy finansowej), dodatkowo wydatki na wynagrodzenia, w tym sktadki

od nich, a takze wydatki na pokrycie funkcjonowania dziatalno$ci organéw jed-
nostki;

— wynik budzetu;

— w przypadku odpowiednio nadwyzki budzetowej — jej przeznaczenie, oraz defi-
cytu — sposéb jego sfinansowania;

— przychody i rozchody budzetowe, przy uwzglednieniu dtugu zaciggnigtego oraz
zaplanowanego do zaciagnigcia;

— wysokos¢ dhugu, w tym relacje wyszczegdlnione w art. 243 ustawy, a takze spo-
sob sfinansowania sptaty dlugu;

— wyjasnienie przyjetych wartosci.

Nieodzownym elementem wieloletniej prognozy finansowej jest zatagcznik do
uchwaty, w ktorym — wedtug okreslonej struktury — ujmuje si¢ wykaz dlugotermi-
nowych przedsiewzig¢, a takze prognoze dtugu. Wyzej wymienione elementy stano-
wig cze$¢ obowiazkowa zalacznika, natomiast jego fakultatywnymi elementami sa
upowaznienie do zaciggania zobowigzan dla organu wykonawczego oraz wskazanie
zrodet pozyskania §rodkoéw na realizacjg przedsigwzigé dtugoterminowych’.

Ustawa wprowadza wymog przedstawiania wszystkich wielko$ci prognoz, przy
czym dane te musza by¢ zamieszczone w formie tabelarycznej i zawiera¢ co naj-
mniej cel 1 nazwe przedsigwzigcia, nazwe jednostki realizujacej lub koordynujace;j
przedsiewzigcie, czas jego realizacji i faczne naktady finansowe, z wyszczegolnie-
niem limitoéw wydatkow w poszczegolnych latach. Wymienione powyzej dane maja
charakter obligatoryjny. Dodatkowo wskazane jest umieszczenie w zataczniku takze
innych informacji, dotyczacych przedsiewzig¢ wieloletnich, np. wskazanie zrodet fi-
nansowania planowanych projektow w poszczegolnych latach jego realizacji, w tym
np. srodkow z budzetu Unii Europejskiej czy pochodzacych z uméw o partnerstwie
publiczno-prywatnyms?,

Istotnym elementem wieloletniej prognozy finansowe;j jest prognoza kwoty dhu-
gu (np. z tytutu zaciggnietych pozyczek i kredytow, wyemitowanych obligacji czy
przejetych depozytéw) na lata, na ktore zaciagnigto lub planuje si¢ zaciagnac zobo-
wigzania®. Zgodnie z ustawg dopuszczalny putap dtugu wyznacza si¢ do roku 2013,
wskazujac kwotg dtugu na kolejne lata oraz jego splate do wysokosci dochodow
jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast od 2014 r. dopuszczalny poziom za-
dtuzenia nalezy okresli¢, biorgc pod uwage kwoty dochodéw ogdtem, w tym docho-
dow biezacych i majatkowych, a takze wydatkow biezacych. Oprocz kwoty dtugu

M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu
terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 166.

8 Tamze, s. 168.

® Tamze, s. 171.
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prognoza powinna zawiera¢ takze informacje, ktére pozwola na ocene legalnosci
przyjetych zatozen, odnoszacych si¢ do ksztattowania si¢ zadtuzenia'.

W art. 229 ustawy o finansach publicznych znajduje si¢ dyspozycja dotyczaca
minimalnego zakresu korelacji miedzy danymi wynikajacymi z wieloletniej progno-
zy finansowej a wielko$ciami ujetymi w budzecie jednostek samorzadu terytorial-
nego, tj. wynikiem budzetu, kwotg przychodow i rozchodéw oraz wielkos$cig dtugu.
Sformutowanie takie powoduje, ze dane zawarte w wieloletniej prognozie finanso-
wej na etapie projektu i w momencie uchwalania musza by¢ zgodne w obrebie dane-
go roku z danymi wynikajgcymi z uchwaty budzetowej; w przypadku wprowadzania
w trakcie roku zmiany do budzetu wieloletnia prognoza finansowa musi zosta¢ sko-
rygowana w zakresie wyniku budzetu, kwoty przychodow i rozchodow oraz dtugu'.

Koniecznos¢ dostosowywania wysokosci wieloletniej prognozy finansowej do
zapisow zmienionej uchwaly w sprawie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
dowodzi, ze wieloletnia prognoza, ktéora w jednostce ma peli¢ funkcje aktu za-
rzadzania strategicznego, jest ustalana wtérnie w stosunku do uchwaty budzetowej
(aktu zarzadzania biezacego)™. Z jednej strony przeczy to idei wieloletniej prognozy
finansowej jako sposobu na racjonalne planowanie budzetowe', z drugiej za$ nie-
watpliwg jej zaleta jest koniecznos¢ catosciowego spojrzenia na sytuacje finansowg
jednostki oraz wykorzystania narzedzi zarzadczych do planowania dlugoterminowe-
go w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi.

3. Technika badan audytowych

Technika badania audytowego to ogot sposobow, metod oraz narzedzi stosowanych
przez audytorow na poszczegdlnych etapach procesu badania. Wybdr okreslonej tech-
niki zalezy od celu audytu, charakterystycznych cech badanego podmiotu, obszaru
audytu i specyfiki zadania, poziomu ryzyka (wewnetrznego i zewnetrznego) oraz
umiejetnoscei i predyspozycji audytora do stosowania poszczegolnych technik'!. Pod-
stawowe techniki przeprowadzania audytu mozna podzieli¢ na nastgpujace grupy:

— przeglad dokumentacji, w szczegdlnosci sprawozdan finansowych i operacyj-
nych, procedur, uméw, wytycznych, korespondencji wewngtrznej i zewnetrzne;j,
dokumentacji techniczne;j;

— przeprowadzanie wywiadow na temat badanej dziatalnosci;

10 J.M. Salachna, Zakres przedmiotowy ustalen zawartych..., s. 25.

1 J.M. Salachna, Wymogi zgodnosci wartosci ujetych w WPF i w budzecie jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego — od
projektu do sprawozdania, red. .M. Salachna, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2010,
s. 26.

12 Tamze, s. 28.

13 E. Czapinska, wyd. cyt.

4 T. Kiziukiewicz, Techniki badania audytowego, [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora
finansow publicznych, red. T. Kiziukiewicz, Difin, Warszawa 2007, s. 113-114.
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— obserwacje prowadzone w celu zrozumienia badanej dziatalno$ci oraz weryfika-
cja zasobow jednostki;

— analiza wskaznikéw — pozwala na prostg identyfikacje obszaréw usprawnienia
dziatan jednostki;

— kwestionariusze (listy pytan dotyczacych obszaru objetego zadaniem);

— opracowywanie graficznych analiz procesow — pozwala na zrozumieniu przebie-
gu procesu i identyfikacje mechanizméw kontroli;

— analizy statystyczne — stosowane w celu dokonania poréwnan, ustalenia trendow

1 wzajemnych zaleznosci®.

Poszczegolne metody badania sg nie tylko przydatne przy realizacji okreslonych
zadan, ale rowniez — w zaleznosci od fazy — procesu badania. Audytor przeprowadza-
jacy zadanie nie moze ograniczy¢ si¢ do zastosowania jednej techniki, ale powinien
korzysta¢ z odpowiedniej kombinacji technik, innych na r6znych etapach badania.

W poczatkowym etapie badania stosowane techniki stuzg przede wszystkim
identyfikacji niezbednych, wiarygodnych i uzytecznych informacji umozliwia-
jacych osiagnigcie celoéw zadania'®. Stosuje si¢ tu nastepujace techniki: zapozna-
nie z dokumentacja, uzyskanie informacji od pracownikow, obserwacje, przeglad
analityczny, testowanie, probkowanie (wstepne rozpoznanie probek). W kolejnych
etapach dochodzi do wlasciwego badania, majacego prowadzi¢ do ustalenia stanu
faktycznego w obszarze objetym zadaniem audytu. Oprocz rozpoznania populacji
(probki) objetej badaniem wykonuje si¢ tzw. testowanie przy uzyciu technik: ob-
serwacji, ogledzin, rekonstrukcji wydarzen (obliczen), porownania z informacjami
pochodzacymi z innych zrodel, porownania analizowanych zbiorow dokumentow,
badan analitycznych. Na etapie koncowym stosuje si¢ takie techniki analityczne,
jak: analiza poréwnawcza, analiza wskaznikowa, graficzna analiza procesow!”. Do
podstawowych technik stuzacych ustalaniu stanu faktycznego jednostki objetej ba-
daniem nalezg testy: przegladowe, zgodnosci i rzeczywiste'®. Testy przegladowe shu-
73 wstepnemu przegladowi systemu (pozwalaja na zrozumienie dzialania badanego
systemu), pozwalaja na identyfikacje systemu kontroli zarzadczej, ktora w nastepnej
kolejnosci bedzie zweryfikowana przez testy zgodnosci. Testy zgodnosci dostarcza-
ja dowodow przestrzegania procedur w jednostce. W trakcie badania ocenie podlega
system kontroli zarzadczej, a nie same warto$ci transakcji, przy czym w przypadku
stwierdzeniu nieprawidlowosci, nalezy oceni¢ istotno$¢ testu. Z kolei testy rzeczy-
wiste (wiarygodnosci) polegaja na weryfikacji proby na podstawie badania doku-
mentow zrodtowych.

15 K. Kendler, M. Stasik, Audyt wewnetrzny w praktyce. Audyt operacyjny i finansowy, Polska
Akademia Rachunkowosci, £.6dz 2005, s. 51.

16 Z. Rola, Kontrola wewnetrzna, kontrola finansowa i audyt w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych, ALPHA pro, Ostroteka 2003, s. 145.

17'T. Kiziukiewicz, wyd. cyt., s. 116.

8 A. Tyka, Poradnik audytora wewnetrznego jednostek sektora finansow publicznych. Tryb poste-
powania, dokumentacja, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2005, s. 32.
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Do wyboru proby do badania mozna wykorzysta¢ metody statystyczne, niesta-
tystyczne oraz mieszane. Wybor okreslonej metody zalezy od jej specyfiki, subiek-
tywnego osadu sytuacji, dokonanego przez audytora', a takze jego wiedzy i umiejet-
nosci. Pierwsza z metod wymaga od osoby prowadzacej badanie znajomos$ci metod
statystycznych. Zaleta stosowania tej metody jest obiektywizm w doborze elemen-
tow do proby oraz mozliwo$¢ rozszerzenia wynikow badan metodami statystyczny-
mi na caltg zbiorowo$¢, natomiast wadg jest konieczno$¢ kompletowania wszystkich
badanych elementoéw. Najpopularniejszg technika losowego doboru proby jest dobor
losowy prosty®. Bez wzgledu na wybor metody probkowania do badania audytor
oddzielnie analizuje kazda pozycje wybranej proby.

Wyniki badan przeprowadzonych przy uzyciu ré6znych metod testowania w du-
zej mierze zaleza od zrédet pozyskiwanych informacji. Aby zmniejszy¢ ryzyko
wystepujace podczas kontroli, wynikajace np. z zastosowania okreslonych metod
testowania, audytor powinien upewnic si¢, czy zrodta wykorzystywane do badania
sa wiarygodne, poprawne, kompletne i spojne?'. Zrodta informacii i wytycznych do
testowania metodami zgodnosci to: ksiegi rachunkowe, sprawozdania, dokumenta-
cja sporzadzanych umow, korespondencja, wewnetrzne regulaminy funkcjonowania
jednostki oraz jej poszczegolnych wydziatow, a takze przepisy prawa regulujace jej
dziatanie.

4. Przebieg badania audytowego

Procedura przeprowadzania audytu zostata obwarowana wieloma regulacjami praw-
nymi. Podstawg prawng, okreslajagcg ogdlne wymogi przeprowadzania badania au-
dytowego, jest ustawa o finansach publicznych. Ponadto ustawa odsyta do pozosta-
tych powszechnie obowigzujacych zrodetl szczegotowych regulacji i wskazoéwek dla
audytorow wewnetrznych. Pierwszym z nich sg ogloszone przez Ministra Finansow,
w formie komunikatu, standardy audytu wewngtrznego dla jednostek sektora finan-
soOw publicznych. Od 1 stycznia 2009 r. w tym zakresie obowigzuja opracowane
przez The Institute of Internal Auditors (IIA) Miedzynarodowe Standardy Profesjo-
nalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego®. Drugim zrodlem wytyczonym dla audyto-
row wewnetrznych jest ogloszone przez Ministra Finansow rozporzadzenie w spra-
wie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego®.

Procedura przeprowadzania zadania audytu wewnetrznego realizowana jest po-
przez nastepujace po sobie czynnosci, ktdre mozna pogrupowac w trzy fazy: wstep-

1 T. Kiziukiewicz, wyd. cyt., s. 128.

20 Tamze, s. 132.

2 Tamze, s. 148.

2 Komunikat nr 1 z dnia 19 lutego 2009 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego w jednost-
kach sektora finansow publicznych, Dziennik Urzedowy Ministerstwa Finanséw nr 2, poz. 12.

2 Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 roku w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego, DzU, nr 21, poz. 108.
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ng, gtdéwng i koncowa?. W fazie wstepnej audytor rozpoznaje jednostke podda-
wang badaniu, dokonuje wstgpnej oceny ryzyka oraz planuje wlasciwy przebieg
zadania. W rezultacie na tym etapie powinny zosta¢ zidentyfikowane obiekty i cele
audytu oraz przygotowany jego harmonogram?. Faza gtéwna to wlasciwa realiza-
cja zadania: przeprowadzenie zaplanowanych testow, analiza i ocena faktow oraz
opracowanie wnioskow i narada zamykajaca. W fazie koncowej nalezy sporzadzi¢
raport z wykonania zadania audytowego oraz monitorowa¢ wdrazanie sugerowa-
nych zalecen?®. Warto podkresli¢ konieczno$¢ dokumentowania realizacji zadania
na kazdym jego etapie. Akta dotyczace przebiegu i wynikoéw badania tworzg tzw.
akta biezgce audytu, natomiast gromadzone w celu identyfikacji obszarow ryzyka
to akta state?’.

Dziatalnos$cia jednostki obarczong wysokim ryzykiem jest bezpieczenstwo fi-
nansowe, dlatego tez ustawodawca natozyl na witadze samorzadowe obowiazek
prowadzenia badan shuzacych ocenie sytuacji finansowej jednostki, a takze oce-
nie wieloletniej prognozy finansowej. W zwigzku z tym wykonuje si¢ m.in. oceng
adekwatnosci przebiegu procesu opracowania wieloletniej prognozy finansowej,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem obowigzujacych w tym zakresie wytycznych za-
wartych w ustawie o finansach publicznych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze gtownym
celem omawianego zadania audytowego nie jest wykrycie nieprawidtowosci jako ta-
kich, lecz zbadanie poprawnos$ci sporzadzenia wieloletniej prognozy finansowej pod
katem wystepowania ewentualnych stabos$ci systemu kontroli. Tak rozumiany audyt
wewngetrzny jest zgodny z filozofig skutecznego zarzadzania ryzykiem prowadzonej
dziatalno$ci. Dzigki identyfikacji biezacych i przysztych zagrozen, ktore moga ne-
gatywnie wplyna¢ na realizacje celéw jednostki, audyt wewnetrzny przyczynia si¢
do poprawy racjonalno$ci zarzadzania catym urzedem.

W badaniu audytorzy wykorzystuja testy przegladowe, zgodnosci i wrazliwo-
$ci, za pomocg ktorych oceniajg realistyczno$¢ sporzadzonych predykcji oraz le-
galnos$¢ opracowanej prognozy. Szczeg6lnie uzytecznym narzgdziem, wykorzysty-
wanym przy badaniu audytowym, jest program zadania zapewniajacego. Zawiera
on temat zadania, cel oraz przedmiotowy i podmiotowy zakres zadania, wskazuje
istotne ryzyka w badanym obszarze, okresla stosowane narzedzia i techniki bada-
nia oraz kryteria oceny stanu faktycznego, a takze sposob kwalifikacji wynikow do
poszczegdlnych grup kryteridéw. Audytor ma obowigzek poinformowania kierowni-
kéw wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych, objetych zakresem zadan

24 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja, [w:] Audyt wewnegtrzny w jednostkach sektora
finansow publicznych, red. T. Kiziukiewicz, Difin, Warszawa 2007, s. 178.

2 Tamze, s. 180.

26 K. Czerwinski, H. Grochowski, Podstawy audytu wewngtrznego, LINK, Szczecin 2003,
s.213-214.

27 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 roku w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego, §12-13, DzU 2010, nr 21, poz. 108.
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zapewniajacych, o zamiarze dokonania kontroli**. Moze to zrobi¢ podczas zwotanej
narady otwierajgcej. Audytor przedstawia wowczas cel oraz zakres zadania, okresla
kryteria oceny oraz techniki i narz¢dzia wykorzystywane w czasie badania.

Z reguty zakresem przedmiotowym takiego zadania jest rozpoznanie, analiza
i ocena dziatan w zakresie opracowywania wieloletniej prognozy finansowej. Ba-
danie audytowe powinno zosta¢ poprzedzone analiza ryzyka, wykonana w celu wy-
boru zakresu przedmiotowego audytu. Do gtownych obszaréw ryzyka, zwigzanego
z realizacjg zadania polegajacego na ocenie zgodnosci opracowania WPF z wymo-
gami ustawy o finansach publicznych, nalezy zaliczy¢:

— zaniechanie ustawowego obowigzku sporzadzania wieloletniej prognozy finan-
sowej (WPF),

— niezgodno$¢ opracowanej WPF z wymogami zawartymi w ustawie o finansach
publicznych,

— niezlozenie w terminie WFP do zaopiniowania przez regionalng izbe obrachun-
kowa i rad¢ gminy,

— nieuwzglednienie limitow sptat zadluzenia, okreslonych w ustawie o finansach
publicznych,

— przekroczenie/osiagnigcie dopuszczalnego ustawowo poziomu wskaznikow,

— brak zgodnosci pomiedzy WPF a uchwata budzetowa,

— okreslenie horyzontu czasowego WPF niezgodnie z przepisami ustawy,

— nieefektywnej organizacji pracy, uniemozliwiajgcej monitorowanic WPF oraz
wprowadzanie ewentualnych zmian.

W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka wybierany jest obiekt audytu. Moze
to by¢ np. jako$¢ zarzadzania, gdyz w ustawie natozono na gminy obowigzek spo-
rzagdzania realistycznych prognoz finansowych, ujetych w wieloletniej prognozie fi-
nansowej. Innym przyktadem jest istotno$¢ zarzadzania, wplywajaca na jakosc¢ bie-
zacych decyzji podejmowanych przez kierownictwo jednostki. Oba obszary moga
spowodowa¢ znaczne zwigkszenie ryzyka finansowego w sytuacji przekroczenia
dopuszczalnych ustawowo poziomoéw zadtuzenia i sptat.

Na wstepie badania audytorzy ustalajg stan faktyczny w zakresie trybu i sposobu
opracowania wieloletniej prognozy finansowej. Badanie takie, przeprowadzane za
pomoca testow przegladowych, rozpoczyna si¢ od analizy zatozen budzetowych, co
pozwala na ocen¢ adekwatno$ci rozwigzan przyjetych w fazie opracowywania pro-
gnozy. Kolejnym etapem prac jest ustalenie wykorzystywanej metodyki opracowy-
wania WPF oraz jej porownanie z wytycznymi cytowanego wczesniej dokumentu,
tj. Metodyki opracowania wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzqdu te-
rytorialnego. Jednoczes$nie najwazniejszym kryterium oceny metod zastosowanych
w trakcie opracowywania WPF jest zgodnos¢ przyjetych zatozen z przepisami usta-
wy o finansach publicznych.

2 W. Stachurski, Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jsfp, [w:] Nowa
ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, red. E. Rus-
kowski, J.M. Salachna, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2010, s. 882-883.
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W ramach testow przegladowych przeprowadzany jest wywiad z kierownikiem
audytowanej komorki, np. kierownikiem wydziatu budzetu, ktoéry musi zosta¢ udo-
kumentowany w kwestionariuszu kontroli zarzadczej. W wyniku przeprowadzonych
testow przegladowych i wywiadu ustala si¢, czy wlasciwie zostata wybrana komor-
ka odpowiedzialna za przygotowanie WPF, czy pracownicy odpowiedzialni za przy-
gotowanie prognozy odbyli szkolenia prowadzone przez regionalng izb¢ obrachun-
kowa 1 czy opracowanie prognozy przebiegato zgodnie z wczesniej opracowanym
harmonogramem.

Istotne jest rowniez ustalenie zrédta danych zawartych w WPF. I tak w zakresie
dochodow i wydatkdéw biezacych powinny zosta¢ uwzglednione prognozy PKB, sto-
py bezrobocia, inflacji, wynagrodzen w gospodarce narodowej, a takze informacje
o nowych, waznych inwestycjach w gminie, ktore moga w przysztosci generowaé
dodatkowe dochody lub wydatki. W przypadku dochodow majatkowych nalezy
uwzgledni¢ dochody z Unii Europejskiej, wynikajace z podpisanych lub plano-
wanych do podpisania uméw o dofinansowanie. Prognozujac wydatki majatkowe,
nalezy bra¢ pod uwage plany wydatkow realizowanych w uktadzie rocznym oraz
wieloletnie zadania inwestycyjne.

Z kolei w przypadku prognozowania deficytu konieczne jest ustalenie Zrodet
jego pokrycia, np. z wolnych $rodkow z lat ubiegtych, i innych przychodow (pozy-
czek 1 emisji papierow wartosciowych). Nalezy rowniez wlasciwie ustali¢ poziom
rozchodow, w tym planowany poziom rocznych sptat kapitatu oraz wykup papie-
row wartosciowych. Szczegdlnie istotne jest ustalenie kosztow obstugi dlugu, jego
wartosci rzeczywistej, wysokos$ci odsetek od wyemitowanych lub planowanych do
wyemitowania obligacji oraz od zaciagnigtych lub planowanych do zaciagnigcia
pozyczek i kredytow. Audytorzy sprawdzajg, czy prawidtowo ustalono wysokos¢
przyjetego oprocentowania.

W trakcie badania audytowego analizie poddawana jest takze terminowo$¢
przedkladania wiasciwym organom uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy fi-
nansowej. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych WPF musi zosta¢ sporzadzona
w formie zatgcznika do uchwaly budzetowej oraz ztozona, wraz z uchwatg budze-
towa, do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy w regionalnej izbie ob-
rachunkowej — w celu zaopiniowania, oraz przedstawiona organowi stanowigcemu
jednostki (radzie gminy). Na podstawie testow przegladowych audytorzy uzyskuja
potwierdzenie, czy wymogi te zostaly spelnione.

Nastepnym obszarem badania jest ocena legalnosci opracowania WPF, przepro-
wadzana z reguly przy uzyciu testow zgodnosci. Audytorzy oceniaja, czy WPF zo-
stata opracowana zgodnie z minimalnymi wymogami formalnymi, zawartymi w art.
226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 228 ustawy o finansach publicznych uchwata w sprawie wielo-
letniej prognozy finansowej moze zawiera¢ upowaznienie dla zarzadu jednostki sa-
morzadu terytorialnego do zaciagania zobowiagzan na realizacje planowanych przed-
siewzig¢ oraz z tytulu uméw wykraczajacych poza rok budzetowy, niezbednych dla
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zapewnienia cigglosci dziatalnosci jednostki®. W wyniku przeprowadzonych testow
przegladowych audytorzy stwierdzaja, czy w przygotowanym projekcie uchwatly
WPF zawarto upowaznienie do zaciggania przedmiotowych zobowigzan dla wia-
$ciwego organu stanowigcego. Ewentualnie istnieje mozliwos$¢ przekazywania tych
uprawnien na rzecz kierownikow jednostek organizacyjnych urzedu gminy.

Ustawa o finansach publicznych dopuszcza nastepujace limity zadluzenia jed-
nostki do konca 2013 r.: og6lna kwota sptat w danym roku budzetowym rat kredy-
tow/pozyczek oraz potencjalnych sptat wynikajacych z udzielonych poreczen przez
jednostke, wraz z odsetkami, a takze wykupu emitowanych przez samorzad teryto-
rialny papieréw wartosciowych nie moze przekroczy¢ 15%, natomiast taczna kwota
dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze
przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogotem.

Ustawa wprowadza ponadto nowe regulacje odno$nie do poziomu sptat. Poczaw-
szy od 2014 r., organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze uchwali¢
budzet, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastgpujacym po roku budzetowym relacja tacznej** kwoty przypadajacych w da-
nym roku budzetowym potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych po-
rgczen 1 gwarancji do planowanych dochodow ogdtem przekroczy srednig arytme-
tyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodow biezacych jednostki,
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodéw ogodtem budzetu, obliczong wedhug wzoru przedstawionego
w ustawie o finansach publicznych:

Ly Db, ,+Sm, ,—Wb,

R+0O) _1, Db, +Sm, , —Wb,
D n - 3 Dn—l Dn—2
N Db, ,+Sm, ,—Wb, ,
Dn—3
gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutlu sptaty rat kredytow i po-

zyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ustawy o finan-
sach publicznych, oraz wykupoéw papierow warto§ciowych, emitowanych na
cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ustawy;

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o ktorych
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy, odsetki i dyskonto od papieréw warto-
sciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy oraz
splaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji;

» C. Kosikowski, wyd. cyt., s. 517-518.

307 wylaczeniem zobowigzan zaciggnigtych w zwiazku z umowami zawartymi z podmiotami dys-
ponujacymi srodkami finansowymi z budzetu UE oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy
udzielanej przez panstwa EFTA.
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D — dochody ogdtem budzetu w danym roku budzetowym;

Db — dochody biezace;

Sm — dochody ze sprzedazy majatku;

Wb — wydatki biezace;

n — narok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n—1, n—2, n—3 — na rok poprzedzajacy rok budzetowy o jeden rok, dwa lata, trzy lata.

Waznym elementem wlasciwie realizowanego badania audytowego jest rOw-
niez test wrazliwosci spelienia wymogoéw ustawowych, dotyczacych relacji splat
do zmiany oprocentowania. Badanie takie polega na zmianie sredniego oprocento-
wania zaciggnigtych przez samorzad zobowigzan — przyjmuje si¢ wowczas poziom
sredniego oprocentowania wyzszy niz obecny, natomiast czes¢ kapitatowa zobowig-
zan jest przyjmowana na podstawie rzeczywistych terminéw zapadalnosci. Wyniki
takiego testu pokazuja, czy zmiany (wzrost oprocentowania zaciggni¢tych zobowig-
zan) nie spowodujg przekroczenia limitu zadluzenia okreslonego w ustawie.

Rownie istotng kwestig jest ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej w ob-
szarze objetym zadaniem zapewniajgcym. Ocenie poddawane jest sSrodowisko we-
wnetrzne, tj. indywidualne cechy pracownikoéw, otoczenie, w ktérym funkcjonuja,
zarzadzanie ryzykiem i jego cele, tj. analiz¢ odpowiednich rodzajow ryzyka, zwigza-
na z wyznaczonymi celami, i ich szacowanie w celu podjecia dziatan naprawczych,
mechanizmy kontroli, tj. wybor odpowiednich technik kontroli, przy uwzglednieniu
szczegblnych cech badanej dziatalno$ci, informacj¢ i komunikacje, tj. system ko-
munikacyjny, sprzyjajacy gromadzeniu oraz przekazywaniu informacji niezbednych
do skutecznego zarzadzania i kontrolowania, a takze monitorowanie systemu oraz
ocene jego dzialania.

Na podstawie przeprowadzonych analiz audytor wydaje opini¢, czy system
kontroli zarzadczej dziata prawidtowo w audytowanej jednostce, przy czym, po
zakonczeniu prac, podczas narady zamykajacej, musi przedstawi¢ wstgpne wy-
niki audytu kierownikowi komorki objetej zadaniem zapewniajgcym. Rezultatem
przeprowadzonego badania ma by¢ sporzadzenie sprawozdania z ustalen stanu
faktycznego’'.

Zadanie audytowe konczy si¢ sporzadzeniem sprawozdania z wykonania au-
dytu wewnetrznego, ktore zostaje przedtozone kierownikowi jednostki. Dokument
ten, oprocz wynikow ustalen stanu faktycznego, przy uwzglednieniu kryteriow
oceny przyjetych w programie zadania zapewniajgcego, powinien zawiera¢ row-
niez wskazanie ryzyk wynikajacych ze stabosci systemu kontroli jednostki oraz
zalecenia pokontrolne, a takze opinie o adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosé
kontroli zarzadczej.

ST'W. Stachurski, wyd. cyt., s. 883-884.
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5. Zakonczenie

Zarzadzanie finansami gminy, zaroOwno na poziomie strategicznym, jak i opera-
cyjnym, nie jest mozliwe bez stosowania skutecznych systemow kontroli. Chociaz
kontrola jest zawsze wtdrna wobec planowania (nie kreuje bowiem nowej rzeczy-
wisto$ci), a jej system nie moze by¢ gwarancja sprawnego dziatania gminy, to nie-
watpliwie podnosi on bezpieczenstwo dzialan podejmowanych przez sektor samo-
rzadowy zgodnie z obowigzujacym prawem i przyjeta polityka rozwoju. Szczegolne
miejsce w systemie kontroli zajmuje audyt wewnetrzny, ktory jako dziatalnos¢ nie-
zalezna ocenia adekwatnos$¢, skutecznosé i efektywnos¢ systemu kontroli w jedno-
stce, wydaje rekomendacje o dziataniu dla kierownictwa jednostki, w tym wskazuje
obszary mozliwych usprawnien systemu.

Prezentowana w artykule analiza skupita si¢ gtownie na prezentacji systemu
oceny zadania audytowego zwigzanego ze zgodnos$cia opracowania strategicznego
dokumentu, jakim jest Wieloletnia Prognoza Finansowa gminy, z wymogami ustawy
o finansach publicznych. Stabos¢ kontroli zarzadczej wystepujace w trakcie opraco-
wywania WPF, tj. brak zgodnos$ci z uchwata budzetowa czy okre§lonymi w ustawie
limitami kwoty dlugu, wplywaja negatywne na proces zarzadzania dtugo- i krot-
koterminowg ptynnoscig finansowa gminy. Przeprowadzenie audytu wewnetrznego
w tym obszarze jest zatem odpowiedzia na pojawiajace si¢ ryzyka, opisane w niniej-
szym artykule. Jednoczesnie przebieg procesu przygotowania WPF powinien umoz-
liwia¢ minimalizacje¢ ryzyk zwigzanych z btednym opracowaniem lub nieztozeniem
w terminie uchwaly w sprawie prognozy. Ponadto nalezy zachowa¢ wtasciwa kore-
lacj¢ miedzy prognozowanymi wielkosciami a uchwatg budzetowa oraz ustali¢ taki
poziom zadluzenia i sptaty dtugu, ktéry pozwoli na ograniczenie ryzyka zwigzanego
z nieefektywnym zarzadzaniem gospodarka finansowa jednostki.
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AUDITING THE CONFORMITY
OF MULTI-YEAR FINANCIAL OUTLOOKS
OF A COMMUNITY WITH THE PUBLIC FINANCE ACT

Summary: This article deals with the issue of internal audits applied to evaluate the con-
formity of financial outlooks with the requirements of the public finance act of 27 August
2009. It presents the general aspects of the auditing process and its techniques used in this
area. The matter raised in the article is important from both theoretical and practical perspec-
tive, because internal audit procedures relevant to the evaluation of the rules regulating the
collection and distribution of public funds and public asset management can make financial
management in local governments more rational and effective.

Keywords: public finance, audit, risk, local government.





