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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Komisja Rozstrzygajaca

KPK-KP0.443.001.2020 Warszawa, dnia 14 lutego 2020 r.

UCHWALA

Zespot Orzekajacy
Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli

w skladzie:
Przewodniczacy: Rafat Piekarski - doradca prawny

w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,
Czlonkowie: Tomasz Bolek - doradca prawny

w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

Stawomir Trzcinski - doradca prawny
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

przy udziale protokolanta: Sylwii Dabrowskiej-Felisiak — specjalisty
w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

po rozpatrzeniu na posiedzeniu jawnym w dniu 3 lutego 2020 r., w trybie art. 61a ust. 5 i 6 oraz art. 61 ust. 1
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli', zastrzezen zgtoszonych przez Wojta Gminy
Szczecinek do wystapienia pokontrolnego z dnia 2 grudnia 2019 r. (Nr LSZ.410.019.04.2019), skierowanego
W zwiazku z przeprowadzong w Urzedzie Gminy Szczecinek kontrolg: ,Audyt wewnetrzny w jednostkach

samorzadu terytorialnego™:

1) uwzglednit w czesci:

a) zastrzezenie 3. dotyczace ustalenia, ze analizy ryzyka, stanowigce podstawe do opracowania
planéw audytu na 2018 r. i 2019 r. nie wskazywaly na koniecznosé realizacji zadan w zakresie
finansowania zadan o$wiatowych oraz nieprawidtowosci polegajacej na tym, ze plany audytu
nie zawieraly informacji o uwzglednieniu priorytetéw kierownika jednostki, mimo obowiazku
wynikajacego z § 8 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie
audytu wéwngtrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu, i w zwiazku z tym
w wystapieniu pokontrolnym:

— na str. 2, w wierszach 4-5 od gory, skreslit wyrazy: ,oraz priorytetow Wojta”,

1Dz.U. 22019 . poz. 489, ze zm., dalej: ustawa o NIK.




- na str. 9, w wierszach 15-23 od gory, skreélit dotychczasowy opis nieprawidtowosci wskazanej
w pkt. 4 i zamiescit w tym punkcie nastepujacy fragment: ,,Przy opracowywaniu planéw audytu
nie prowadzono dokumentacji roboczej zwiazanej z przygotowaniem tego dokumentu, mimo
wymogu okreslonego w § 5 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie audytu.”,

— na str. 13, w wierszach 4-5 od gory, skreslit przecinek i wyrazy: ,nieuwzglednianie priorytetow
kierownika jednostki”;

b) zastrzezenie 5. dotyczace nieprawidiowosci polegajacej na dokonywaniu analizy ryzyka
niezgodnie z wymogami § 7 ust. 2 pkt 1 i § 7 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia

4 wrzeénia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informaciji o pracy i wynikach tego

audytu, i w zwiazku z tym w wystapieniu pokontrolnym:

- na str. 2, w wierszu 4 od gory, skreslit wyrazy: ,wszystkich zadan wtasnych Gminy,”,

—na str. 8, w wierszach 26-30 od géry, w miejsce zdania rozpoczynajacego sie¢ wyrazami:
~Audytor niezgodnie z wymogami” wpisat zdanie: ,,Audytor formutowat wyniki analizy ryzyka
niezgodnie z wymogiem § 7 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie audytu.”,

— na str. 17, w wierszach 10-11 od dotu, skreslit wyrazy: ,,wszystkich zadafi Gminy oraz”;

2) oddalit zastrzezenia w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
Najwyzsza |zba Kontroli — Delegatura w Szczecinie przeprowadzita w Urzedzie Gminy Szczecinek (dalej: Urzad)
kontrole: ,Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego’. Wyniki kontroli przedstawione zostaty
w wystapieniu pokontrolnym z dnia 2 grudnia 2019 ., do ktérego w pi$mie z dnia 24 grudnia 2019 . Wojt Gminy

Szczecinek (dalej: Wojt) zgtosit pie¢ zastrzezen.

Zastrzezenie 1. dotyczylo oceny ogolnej kontrolowanej dziatalnoéci. NIK negatywnie ocenita sposob
zorganizowania i funkcjonowania audytu wewnetrznego w Gminie Szczecinek (dalej: Gmina) w okresie objgtym
kontrola, j. w latach 2016-20192 (sekcja ,Ocena ogolna’, str. 1 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Woijt, wskazat, ze opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny czastkowe nie uzasadniajg

2 Do dnia 30 wrzesnia 2019 r.




negatywnej oceny ogolnej kontrolowanej dziatalnosci. Zdaniem zgtaszajacego zastrzezenia dokonana ocena

jest nieobiektywna i niewspéimierna do dokonanych ustalen kontroli a waga ustalonych nieprawidlowosci nie
uwzglednia ich cigzaru gatunkowego i charakteru czysto formalnego. W opinii Wéjta ustalenia NIK sq w duzej
mierze oparte na swobodnej ocenie kontrolera lub na swobodnej interpretacji przepisow prawa. Nadto, dokonana
przez NIK ocena w sposéb nieuzasadniony uderza negatywnie zarowno w sfere zarzadzania procesami audytu
w Gminie, jak i w dobre imig i interes przedsigbiorcy prowadzacego ustugowo audyt wewnetrzny.

Zespot Orzekajacy oddalit zastrzezenie.

Ocena ogdlna kontrolowanej dziafalnosci wynika z ocen czastkowych poszczegolnych obszaréw poddanych
kontroli. Dwa obszary: ,Zgodnos¢ prowadzenia audytu wewnetrznego ze standardami audytu wewnetrznego” (pkt
lll.2. wystapienia) oraz ,Wykorzystanie wynikéw audytu wewnetrznego w procesie usprawnienia i zapewnienia
prawidfowego dziatania jednostki” (pkt I11.3. wystapienia) zostaly ocenione w sposob opisowy. Negatywnie
natomiast zostat oceniony obszar. ,Zgodnos¢ organizaciji audytu wewnetrznego i sposobu jego prowadzenia
z przepisami prawa” (pkt IIl.1. wystapienia). Poza zakresem zgloszonych zastrzezen sg ustalenia,
nieprawidtowosci i oceny opisowe zamieszczone w pkt 111.2. i I11.3. wystapienia. Na negatywna ocene 0going
wplynela przede wszystkim ocena czastkowa pierwszego obszaru. To wiasnie do nieprawidtowosci
stwierdzonych w tym obszarze odnosza sig kolejne zastrzezenia Wojta (nr 2-5). Zatem przedmiotem
rozstrzygnigcia bedzie zardwno kwestionowana ocena ogoina, jak i ocena czastkowa obszaru opisanego w pkt
[11.1. wystapienia.

NIK stwierdzita dziesigé nieprawidiowosci w obszarze dotyczacym zgodnosci organizacji audytu wewnetrznego
i sposobu jego prowadzenia z przepisami prawa. Skala tych nieprawidiowosci i istotnosé niektérych z nich,
w szczeg6lnosci nieprawidlowosci — nieobjetej zastrzezeniami - dotyczacej nieprowadzenia w Gminie przez
ponad 9 miesigcy w 2017 r. audytu wewnetrznego, co stanowilo naruszenie art. 274 ust. 3 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?, zawazyly na negatywnej ocenie pierwszego badanego obszaru
i w konsekwencii przesadzity o dokonaniu negatywnej oceny ogoinej.

Zdaniem Zespotu Orzekajacego negatywna ocena obszaru opisanego w pkt I1l.1. wystapienia jest uprawniona.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze czas nieprowadzenia audytu wewnetrznego w Gminie stanowit 20% okresu objetego
kontrolg (przy tym nalezy zaznaczy¢, ze w 2016 r. Gmina nie miala obowigzku prowadzenia audytu
wewnetrznego). Waga tej nieprawidtowosci wynika rowniez z tego, ze naruszenie dyspozycji art. 274 ust. 3 u.f.p.
stanowi naruszenie dyscypliny finansow publicznych (por. art. 18a ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
0 odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych?), a wigc nieprowadzenie audytu
wewnetrznego (pomimo prawnego obowiazku) jest przez ustawodawce sankcjonowane. Ponadto w foku kontroli
stwierdzono inne, rowniez istotne, zdaniem Zespotu Orzekajacego, nieprawidiowosci, polegajace na
naruszeniach przepiséw rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 wrzeénia 2015 r. w sprawie audytu
wewngtrznego oraz informaci o pracy i wynikach tego audytus (dalej: rozporzadzenie), w tym w szczegdlnoscei:
niesporzadzaniu programéw zadar zapewniajacych (nieprawidtowosé opisana w pkt 6 na str. 9-10 wystapienia),

$Dz. U.z2019r. poz. 869, ze zm. (dalej: u.f.p.).
4Dz. U.z2019 . poz. 1440, ze zm.
5Dz. U.z2018 . poz. 506.




nieprzeprowadzaniu pisemnych uzgodnien z audytowanymi w sprawie wstgpnych wynikow audytu wewngtrznego

(pkt 7 na str. 10 wystapienia), czy niezamieszczaniu w sprawozdaniach z zadan zapewniajgcych ogolnej oceny
adekwatnosci, skutecznoéci i efektywnosci kontroli zarzadczej w obszarze dziatalnoSci jednostki objetym
zadaniem (pkt 8 na str. 10-11 wystapienia). Nie bez znaczenia sg rowniez stwierdzone nieprawidiowosci
w zakresie planowania audytu w Gminie (por. nieprawidtowosci opisane w pkt 2, 3 i 4 na str. 8-9 wystapienia)
oraz dokumentowania dokumentacii jego prowadzenia, ktore to czynnosci prowadzono w sposéb nierzetelny.
Zespot Orzekajacy zauwaza, ze WOjt nie zglosit zastrzezen do wigkszosci (siedmiu) stwierdzonych
nieprawidlowosci w obszarze pierwszym. Natomiast odnosnie do nieprawidiowosci objetych zastrzezeniami
Zespot Orzekajacy nie podzielit argumentacji Wojta dotyczacej nieprawidtowosci opisanej w pkt 2 (zastrzezenia
nr 2 i 4), z kolei zakres uwzglednienia zastrzezen 3. i 5. nie jest na tyle istotny, aby mogt przesadzic o zmianie
oceny czastkowej dotyczacej zgodnosci organizacji audytu wewnetrznego i sposobu jego prowadzenia
z przepisami prawa. Tym samym brak jest uzasadnienia do zmiany oceny czastkowej obszaru opisanego w pkt
I11.1. wystapienia i w konsekwencji oceny ogolnej.

Nalezy tez zaznaczyé, ze ocene ogélng sformutowano zgodnie z zasadami formutowania tej oceny okreslonymi
w programie kontroli (co wynika z art. 28a ust. 1 ustawy o NIK, stanowigcym, Ze kontrole ujeta w rocznym planie
pracy Izby prowadzi sie wedtug programu kontroli zatwierdzonego przez Prezesa lub wiceprezesa NIK).
Odnoszac sie do zarzutu Wojta, ze dokonana przez NIK ocena w sposob nieuzasadniony uderza w dobre imi¢
i interes przedsigbiorcy prowadzacego ustugowo audyt wewnetrzny, nalezy podkreslic, ze jednostkg
kontrolowana byt Urzad Gminy a wystapienie pokontrolne NIK zostato skierowane do Wojta, ktory jako kierownik
jednostki, odpowiada za prawidiowe funkcjonowanie audytu wewnetrznego w jednostce rowniez w przypadku
prowadzenia audytu przez ustugodawce (por. przepisy u.f.p.6 oraz standard 2070 Migdzynarodowych standardow

praktyki zawodowej audytu wewnetrznego’).

Zastrzezenia 2. i 4. dotyczyly nieprawidtowosci polegajacej na sporzadzaniu przez audytora rocznych planow

audytu wewnetrznego na lata 2017-2019 niezgodnie z wymogami § 9 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz lit. ¢ rozporzadzenia,

ti. bez wskazywania przewidywanego czasu na: przeprowadzenie poszczegélnych zadan zapewniajacych,

monitorowanie realizacji zalecen oraz realizacje czynnosci sprawdzajacych (sekcja ,Opis stanu faktycznego™ na

str. 5 oraz sekcja ,Stwierdzone nieprawidtowosci”, pkt 2 na str. 8 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniach Wojt wskazat, ze NIK biednie ocenita brak w planach audytu na lata 2016-2019 budzetu czasu .
komorki audytu wewnetrznego w danym roku. W Gminie nie utworzono w strukturze organizacyjnej Urzedu

komorki audytu wewnetrznego. Audyt wewnetrzny prowadzony byt przez podmiot zewnetrzny, ktory prowadzi

audyt w sposob wiasciwy dla uslugodawcy, zatem bez obowigzku planowania i rozliczania czasu pracy.

Obowigzek ewidencji czasu pracy wynika z ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy® i dotyczy

6 W szczegolnosci art. 274 (okreslajgcy podmioty, w ktorych prowadzi sie audyt), a takze art. 276, art. 280, art. 282 ust. 1 u.fp.

7 Zgodnie z tym standardem, jesli audyt wewnetrzny jest prowadzony przez zewngtrznego uslugodawce, musi on poinformowat
organizacje o jej odpowiedzialnosci za posiadanie skutecznego audytu wewnetrznego. Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego stanowia zatacznik do Komunikatu Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych, Dz. Urz. MRIF z 2016 r. poz. 28 (dalej: standardy audytu
wewnetrznego).

8Dz U.z2019r. poz. 1040, ze zm.



pracownikow zatrudnionych w ramach umowy o prace. Ustawodawca nie zdefiniowat pojecia budzetu czasu

i osobodnia dla audytora niezatrudnionego w jednostce sektora finanséw publicznych. W opinii zgtaszajacego
zastrzezenia przyjgta interpretacja prawna NIK jest niewtasciwa, a dokonana na jej podstawie ocena negatywna
bezzasadna i nieuprawniona.

Zdaniem Wojta § 9 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia wskazuje na komorke organizacyjng audytu wewnetrznego,
a wigc zlozong z pracownikéw jednostki. Audytor ustugodawca nie jest pracownikiem i nie dotycza go obowigzki
rozliczania czasu pracy, wynikajacego z wymiaru etatu. Nadto, ustawodawca nie zdefiniowat pojecia osobodnia
dla audytora usfugodawcy, zatem mozna wywodzié z tego fakt, ze nie bylo zamiarem ustawodawcy ingerowanie
w sfere czasu ,pracy” ustugodawcy.

Zespot Orzekajacy oddalit zastrzezenia 2. i 4.

Zgodnie z § 7 ust. 1 rozporzadzenia plan audytu opracowuje kierownik komérki audytu wewnetrznego. Plan
audytu zawiera informacje na temat budzetu czasu komérki audytu wewnetrznego w danym roku, wyrazonego
w osobodniach, w szczegélnosci czasu planowanego na: realizacje poszczegélnych zadah zapewniajacych;
realizacje czynnosci doradczych; monitorowanie realizacji zalecen oraz realizacje czynnosci sprawdzajacych;
kontynuowanie zadan audytowych z roku poprzedniego (§ 9 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia). Nalezy podkreslic, ze
wediug § 3 ust. 2 rozporzadzenia, przepisy tego aktu wykonawczego dotyczace kierownika komorki audytu
wewnefrznego stosuje sig odpowiednio do ustugodawcy®. Zatem obowigzek sporzadzenia planu audytu, zgodnie
z wymogami przewidzianymi w § 9 ust. 1 rozporzadzenia, spoczywa rowniez na ustugodawcy. Odpowiednie
stosowanie przepisow prawa oznacza, Ze moga one mie¢ zastosowanie bez zadnych ograniczef (wprost),
z odpowiednimi modyfikacjami usprawiedliwionymi podobieristwami i odmiennosciami zakreséw, do ktorych sie
odnosza, albo - ze wzgledu na wystepujace roznice — nie moga by¢ stosowane w ogéle™®. Pomimo tego, e § 9
ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia wskazuje na ,budZet czasu komorki audytu wewnetrznego” to odpowiednie
stosowanie tego przepisu nie oznacza, w ocenie Zespolu Orzekajacego, zaniechania przez ustugodawce
zamieszczania w planie audytu informaciji na temat budzetu czasu na realizacje wskazanych w tym przepisie
zadan. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze wskazywanie budzetu czasu w planie audytu stuzy zbadaniu wydajnosci,
efektywnosci sprawowanego audytu. Okoliczno$¢, czy audyt wykonywany jest przez pracownikow, czy
ustugodawce nie powinna mie¢ znaczenia dla moziiwosci dokonania takiej oceny funkcjonowania audytu
W jednostce. Zatem mozna przyja¢, ze motywem (ratio legis) omawianego przepisu jest m.in. umozliwienie
weryfikacji efektywnosci realizowanego audytu. Mozliwo$¢ sprawdzenia tej efektywnosci jest wazna w przypadku,
optacanego ze srodkéw publicznych, audytu realizowanego przez uslugodawce. Ponadto okreslenie budzetu
Czasu przeznaczonego na prowadzenie czynnosci audytowych stanowi tez informacje zarzadcza dla zlecajacego
audyt (Wojta) dotyczacg czasu niezbednego do obsiugi przez Urzad Gminy audytu wewnetrznego,
prowadzonego przez ustugodawcg. Kazdy audyt wigze si¢ bowiem z koniecznoécig przeznaczenia okreslonych

zasobow jednostki na wspolprace z audytorami wewnetrznymi.

%O ktorym mowa w art. 279 ust. 1 pkt 1 2 u.f.p. lub osoby zatrudnionej przez ustugodawce, o ktorym mowa w art. 279 ust. 1 pkt 3 u.f.p.

do prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce.
10 Zob. m.in. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 23 sierpnia 2006 r., lll CZP 56/06, OSNC 2007, nr 3, poz. 43.




Okolicznos¢, ze audytor ustugodawca nie jest pracownikiem i nie dotycza go obowiazki rozliczania czasu pracy,
nie jest powodem do niestosowania ww. przepisu przez ustugodawce. BudZetu czasu komorki audytu
wewnetrznego nie nalezy bowiem utozsamiac z ewidencijg czasu pracy pracownikow tej komorki, prowadzong, na
podstawie ustawy Kodeks pracy, do celow prawidlowego ustalenia wynagrodzenia i innych $wiadczen

zwigzanych z pracg'".

Zastrzezenie 3. dotyczylo ustalenia, Ze analizy ryzyka, stanowiace podstawe do opracowania planéw audytu na
2018 r. i 2019 r. nie wskazywaty na koniecznos¢ realizacji zadan dotyczacych finansowania zadan o$wiatowych
(sekcja ,Opis stanu faktycznego”, str. 5-6 wystapienia pokontrolnego) oraz nieprawidtowosci polegajacej na tym,
Ze plany audytu i wyznaczone obszary dziatalnosci jednostki, w ktorych mialy by¢ przeprowadzone zadania
zapewniajace w roku nastepnym, nie zawieraty informacji o uwzglednieniu priorytetow kierownika jednostki, mimo
obowigzku wynikajacego z § 8 pkt 2 rozporzadzenia (zdanie pierwsze w pkt 4 sekcji ,Stwierdzone
nieprawidtowosci” na str. 9 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Wojt wskazat, ze NIK w sposob nieuprawniony kwestionuje koniecznosé realizacji zadan audytu
W obszarze oSwiaty (analiz finansowania). Plan audytu ustala audytor wewnetrzny w porozumieniu
z kierownikiem jednostki, biorac pod uwage réwniez priorytety kierownictwa. Zadania audytowe realizowane
w obszarze o$wiaty wynikaly z priorytetow kierownictwa z uwagi na wysoka range i wage zagadnien finasowania
oSwiaty przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem zglaszajacego zastrzezenia ocena NIK
0 braku koniecznosci prowadzenia audytu w obszarze zadan o$wiatowych stanowi ingerencje w niezalezno$¢
audytu wewnetrznego oraz samorzadno$¢ Gminy.

Zespot Orzekajacy uwzglednit zastrzezenie w czesci.

Z bezspornych ustalen wynika, ze w planach audytu Gminy na 2018 r. i 2019 r. wyznaczono trzykrotnie zadania
dotyczace finansowania o$wiaty'?. Stwierdzenie, ze analizy ryzyka, stanowigce podstawe do opracowania
planéw audytu na 2018 r. i 2019 r. nie wskazywaly na koniecznos¢ realizacji takich zadan, zamieszczone zostato
w opisie stanu faktycznego, a nie w sekciji: ,Stwierdzone nieprawidiowosci’. Z tego stwierdzenia nie wynika
zarzut, ze w planach audytu Gminy na 2018 r. i 2019 r. niestusznie wyznaczono trzykrotnie zadania dotyczace
finansowania oSwiaty. Powyzsze ustalenie nalezy wigza¢ natomiast z zarzutem Izby odnoszacym sie do
nieprowadzenia dokumentacji roboczej zwigzanej z przygotowaniem planu audytu, a wiec réwniez dla celow
analizy ryzyka, czego dotyczy nieprawidiowos¢ wskazana w pkt 4 (zdanie drugie) oraz czesciowo
z nieprawidtowoscig opisang w pkt 3 (str. 8-9 wystapienia, por. zastrzezenie 5.). Okolicznos¢, ze ww. analizy
ryzyka nie wskazywaly na konieczno$¢ realizacji zadan dotyczacych finansowania o$wiaty stanowi argument
potwierdzajacy zasadnos¢ ww. zarzutu. Ustalenie to nie stanowi natomiast oceny NIK o braku koniecznosci
prowadzenia audytu w obszarze zadan oSwiatowych, jak niestusznie uwaza zglaszajacy zastrzezenia.
W powyzszym zakresie zastrzeZenie nie zastugiwalo na uwzglednienie.

Odnoszag sie do nieprawidtowosci dotyczacej braku informacji o uwzglednieniu priorytetow kierownika jednostki

11 Zob. art. 149 ustawy Kodeks pracy.
12.Tj. ,Analiza finansowania zadan o$wiatowych w Gminie Szczecinek w latach 2015-2017" (sprawozdanie z dnia 5 kwietnia 2018 r.),

,Analiza poréwnawcza finansowania placéwek o$wiatowych w Gminie Szczecinek” (sprawozdanie z dnia 21 maja 2018 r.) oraz ,Realizacja
wydatkéw o$wiatowych w szkotach Gminy Szczecinek w latach 2017-2018" (sprawozdanie z dnia 26 czerwca 2019 1.).




w planach jednostki nalezy zauwazy¢, ze zgodnie ze wskazanym jako wyznacznik tej nieprawidtowosci § 8 pkt 2

rozporzadzenia, kierownik komorki audytu wewnetrznego wyznacza obszary dziatalnosci jednostki, w ktorych
zostang przeprowadzone zadania zapewniajace w roku nastgpnym, biorac pod uwage priorytety kierownika
jednostki i komitetu audytu. Przepis ten, jak i § 9 rozporzadzenia (okreslajacego zawartos¢ planu audytu), nie
wskazujg na obowiazek zamieszczania w planie audytu informacji o priorytetach kierownika jednostki majacych
wplyw na wyznaczenie obszarow dziatalnosci jednostki, w ktorych zostang przeprowadzone zadania
zapewnigjace. Takie informacje powinny byé natomiast zamieszczone w dokumentaciji roboczej zwigzanej
z przygotowaniem planu audytu (§ 5 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia). Jednak z samego faktu nieprowadzenia takiej
dokumentacii roboczej nie mozna wysnu¢ wniosku, ze doszlo do naruszenia § 8 pkt 2 rozporzadzenia. Nalezy
podkreslic, Ze brak jest dowodow podwazajacych wyjasnienia audytora, ze ,priorytety Wojta kazdorazowo byly
ustalone z audytorem oraz uwzglednione w Planie w postaci ujecia tematyki audytu na dany rok”. Kluczowe w tej
kwestii sg tez wyjasnienia Wojta zlozone na posiedzeniu Zespolu Orzekajacego, z ktdrych wynika, ze przy
sporzadzaniu planu audytu uwzgledniano jego priorytety. Co wigcej, fakt, ze w planach audytu Gminy na 2018 r.
i 2019 r. wyznaczono trzykrotnie zadania dotyczace finansowania o$wiaty pomimo, iz analizy ryzyka,
przeprowadzane w trakcie opracowywania tych planéw, nie wskazywaly na koniecznost realizacji takich zadan,
moze potwierdzac to, Ze audytor uwzgledniat priorytety kierownika jednostki przy sporzadzaniu planu audytu.
Nalezy przy tym dodac, Ze priorytety kierownika jednostki bierze sie pod UWage na etapie wyznaczania obszarow
dziatalnosci jednostki, w ktorych zostang przeprowadzone zadania zapewniajace, a nie przy analizie ryzyka, jak
wskazano w uzasadnieniu oceny ogolnej (zob. § 7 ust. 2 § 8 rozporzadzenia). W konsekwenciji zastrzezenie

w tym zakresie zostato uwzglednione i dokonano odpowiednich zmian w tresci wystapienia.

Zastrzezenie 5. dotyczylo nieprawidiowosci polegajacej na tym, ze audytor niezgodnie z wymogami § 7 ust. 2
pkt 11§ 7 ust. 3 rozporzadzenia dokonywat analizy ryzyka wyznaczajac obszary dziatalnosci jednostki, w ktérych
przeprowadzono w latach 2017-2019 zadania zapewniajace, tj. bez uwzglednienia wszystkich obszarow
dziafalnosci Gminy, okreslonych jako zadania wiasne gminy w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym" (pkt 3 sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci” na str. 8 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Wojt wskazal, ze precyzyjna analiza § 7 rozporzgdzenia wskazuje wyraznie na wszystkie
zidentyfikowane (przez audytora) obszary dziatainoéci Gminy. Ustawodawca nie wskazal, ze nalezy je
zidentyfikowat wediug art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Zdaniem zgtaszajacego zastrzezenia jest to
swobodna interpretacja NIK, nie wynikajaca z prawa. Wybér metody analizy ryzyk i sposob identyfikacji obszarow
dziatalnosci jednostki nalezy do audytora wewnetrznego i wynika z jego niezaleznosci a ingerencja Wojta
W niezalezno$¢ audytu wewnetrznego jest niedopuszczalna.

Zespot Orzekajacy uwzglednit zastrzezenie w czesci.

Stosownie do przepisu § 7 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia przeprowadzajag analize ryzyka, kierownik komérki audytu
wewnetrznego bierze pod uwage w szczegdlnosci cele i zadania jednostki. Zgodnie z § 7 ust. 3 rozporzadzenia
wynik analizy ryzyka stanowi lista wszystkich zidentyfikowanych obszaréw dzialalnosci jednostki, uwzgledniajaca

13Dz. U. 22019 poz. 506, ze zm.




ich kolejnos¢, wynikajaca z oceny ryzyka. Nalezy doda¢, ze zgodnie ze standardami audytu wewnetrznego plan
zadan audytu musi sie opiera¢ na udokumentowanej ocenie ryzyka, przeprowadzonej co najmniej raz w roku
(standard 2010.A1).

W kontekscie powyzszych regulaciji nalezy wskaza¢, ze w planach audytu sporzadzonych w latach 2017-2019
zamieszczono kazdorazowo 10 takich samych, i w tej samej kolejnosci, zidentyfikowanych obszarow ryzyk.
Jednym z tych obszaréw (wymienionym w pkt 3) byta ,Realizacja zadan gminy”. W uwagach dotyczacych tego
obszaru audytor wskazat, ze wystepuje w nim wiele ryzyk szczegétowych (ale bez okreslenia jakich), zwigzanych
z realizacjg réznych ustaw (ale bez wskazania, ktore zostaly wziete pod uwage). Wobec nieprowadzenia przez
audytora dokumentaciji roboczej zwigzanej z przygotowaniem planu audytu, a wiec rowniez dla celéw analizy
ryzyka, plany audytu stanowig w niniejszej sprawie kluczowa dokumentacje dla dokonania oceny tego czy
przeprowadzona (w ramach opracowywania tych planéw) analiza ryzyka speinia wymogi okreslone w § 7
rozporzadzenia. Kwestia sporna dotyczy wiec w istocie odpowiedzi na pytanie, czy sposob opisania w planach
audytow obszarow ryzyka wskazuje na naruszenie § 7 ust. 2 pkt 1§ 7 ust. 3 rozporzadzenia.

Odnoszac sie do wymogu uwzglednienia w analizie ryzyka celow i zadan jednostki (§ 7 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia) wypada zgodzi¢ sie z Wojtem, ze z rozporzadzenia nie wynika, aby obszary ryzyk nalezalo
zidentyfikowa¢ wedtug katalogu zadan okreslonych w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Aczkolwiek jest to
podstawowy przepis wyznaczajacy cele i zadania gminy i w analizie ryzyka powinien by¢ kluczowym Zrodtem
okreslenia celow i zadan jednostki (gminy). Wskazanie w planach audytu obszaru ryzyka jako ,Realizacja zadan
gminy” (w pkt 3 z 10 wymienionych obszaréw) moze dowodzic, tego, ze audytor przy dokonywaniu analizy ‘ryzyka
uwzglednit obszary dziatalnosci Gminy, okreslone jako zadania wiasne w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym.
Tak ogolne zdefiniowanie obszaru ryzyka i wyznaczenie (w tej samej kolejnosci) identycznych obszaréw ryzyk
w planach audytu, w opinii Zespotu Orzekajacego, wskazujg raczej na zbytnig schematyczno$¢ dziatania w tym
zakresie i na brak rzetelnoci w dokonywaniu analizy ryzyka (ocena taka stusznie zostata zamieszczona w ocenie
czastkowej na str. 13 wystapienia). Nalezy bowiem zauwazy¢, ze wskazane w planach obszary dziatalnosci
jednostki, w ktorych zostaly przeprowadzone zadania zapewniajace w danym roku — wyznaczane m.in. na
podstawie wynikow analizy ryzyka — nie byly takie same'. Trudno jednak, zdaniem Zespotu Orzekajacego,
przyjaé, ze doszto do naruszenia § 7 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia, tj. do nieuwzgledniania przy przeprowadzeniu
analizy ryzyka przez audytora celow i zadan jednostki. Warto zaznaczy¢, ze nie przesadza o naruszeniu tego
przepisu fakt, ze w planach audytu na 2018 r. i 2019 r. wyznaczono trzykrotnie zadania dotyczace finansowania
o$wiaty pomimo, Ze analizy ryzyka, nie wskazywaty na koniecznos¢ realizacji takich zadan (zob. zastrzezenie 3.).
Nalezy zauwazy¢, ze ww. zadania zostaly zakwalifikowane do obszaru ryzyka okreslonego jako: ,Realizacja
zadan gminy” (w planie na 2018 r.) i ,kontrola zarzadcza" (w planie na 2019 r.). Abstrahujac od kwestii stusznosci
takiego ujecia obszarow ryzyka, nalezy zaznaczy¢, ze sprawy edukacji publicznej nalezg do katalogu zadan
wiasnych gminy (art. 7 ust. 1 pkt 8 ustawy 0 samorzadzie gminnym), a wiec mieszcza sie w obszarze: ,Realizacja

zadan gminy”.

14 W 2017 r. zaplanowano zadanie zapewniajace w obszarze: ,Realizacja zadan gminy', w 2018 r. - w obszarach: ,Realizacja zadan
gminy" (3 zadania) i ,Proces gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych” (1 zadanie), w 2019 r. — w obszarach: ,Realizacja zadan
gminy” (1 zadanie i 1 czynno$¢ doradcza) i Kontrola zarzadcza" (2 zadania).




Istota nieprawidtowosci sprowadza sig wigc do tego, Ze lista wszystkich zidentyfikowanych obszarow dziatalnosci
jednostki, w ktorych zostaly przeprowadzone zadania zapewniajace nie uwzgledniata kolejnosci wynikajacej
z oceny ryzyka (co stanowito naruszenie § 7 ust. 3 rozporzadzenia) oraz zbyt ogolnym okresleniu obszaru ryzyka
w zakresie dotyczacym ,realizacji zadan gminy” pomimo wystepowania w tym obszarze ryzyk szczegdlowych, co
potwierdza sama tre$¢ planéw audytu, w tym podany rodzaj zaplanowanych zadan zapewniajacych. NIK
zasadnie w wystapieniu (zdanie drugi i trzecie w opisie nieprawidlowosci wskazanej w pkt 3 na str. 8 wystapienia)
wskazata na te kwestie.

W konsekwencji Zespot Orzekajacy uwzglednit zastrzezenie w czeéci dotyczacej zarzutu naruszenia przez
jednostke kontrolowang § 7 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia, a oddalit zastrzezenie w zakresie dotyczacym

naruszenia § 7 ust. 3 rozporzadzenia.

Majac powyzsze na uwadze, orzeczono jak w sentencji uchwaly.

Od niniejszej uchwaty odwotanie nie przystuguje.
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