PWSZ IPiA STUDIA LUBUSKIE
Tom VIII Sulechéw 2012

ANDRZEJ SKIBINSKI

radca prawny, Zielona Gora

Regionalna izba obrachunkowa — audytor
zewngtrzny samorzadu terytorialnego w Polsce?

1. Wstep

Problematyka dzialalnosci izb obrachunkowych zajmuje si¢ wiele oséb, instytu-
cji i osrodkow naukowych, ktére analizuja i przedstawiaja dziatalno$¢ izb obra-
chunkowych w wielu aspektach. Motywem przewodnim opracowania jest po-
kazanie dzialalnosci izb na innej niz dotychczas plaszczyznie — nie tylko jako
panstwowego organu nadzoru i kontroli wykonujacego wylacznie swoje usta-
wowo okre$lone zadania wzgledem samorzadu terytorialnego. Wraz ze zmia-
nami w Europie Srodkowo-Wschodniej przetomu XX i XXI w., zachodza row-
niez zmiany w zakresie dziatalnosci samorzadow terytorialnych — szczegodlnie
w aspekcie finansowym — co w konsekwencji wymusza okre§lone zachowania
panstwowych instytucji monitorujacych ustawowo t¢ dziedzing. Réwniez prze-
obrazenia zachodzace w administracji publicznej przetomu 2. i 3. tysiaclecia
w Europie, a szczegdlnie w administracji samorzadowej w Polsce nie pozostaty
bez wptywu na funkcjonowanie regionalnych izb obrachunkowych. Zachodzace
zmiany w zakresie finanséw samorzadow terytorialnych spowodowaty i w kon-
sekwencji wymusity konieczno$¢ innego spojrzenia na dziatalno$¢ izb obra-
chunkowych jako organu wykonujacego oraz — przede wszystkim — spetniaja-
cego w biezacym dzialaniu funkcje audytora zewngtrznego.
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2. Ewolucja pojgcia 1 znaczenia audytu

Rozwdj dobrej praktyki zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych
wykreowat ideg audytu wewnetrznego. W polskiej administracji publicznej jest
to pojecie nowe'. Pojecie audytu wewnetrznego w polskim nazewnictwie poja-
wito si¢ dopiero pod koniec XX w. i bylo wylacznie kojarzone z weryfikacja
sprawozdan finansowych i ksiag rachunkowych. Pojecie ,,audyt” pochodzi od
lacinskiego stowa audire, co oznacza ,stucha¢, przestuchiwaé¢, badac”. Audyt
jest okreslany jako system rewizji sektora gospodarczego oraz doradztwa finan-
sowego. Potrzeba wprowadzenia i kreowania audytu wewngtrznego wynikta
z dysfunkcji mechanizméw kontroli wewnetrznej. Zaden system kontroli we-
wngtrznej, nawet najbardziej szczegdtowo zaplanowany, nie gwarantuje spraw-
nego funkcjonowania organizacji. Kontrola jest zawsze wtorna do stanow real-
nych, trudno zatem oczekiwa¢ od niej mocy przewidywania. Wspotczesna kon-
trola wewngtrzna prowadzona jest w formie nastgpczej (koncowej, nazywanej
ex post), przez co przestata spetniac¢ zakladane cele i przestaje by¢ wystarczaja-
ca. Tym samym zaczgto pilnie przygladac sig krajom o bogatym doswiadczeniu
i silnie zakorzenionych tradycjach w funkcjonowaniu audytu wewngtrznego.
Koniecznos¢ wprowadzenia do administracji publicznej audytu wewngtrznego
byta réwniez wypelieniem zobowigzan negocjacyjnych z Unia Europejska —
bylo to przedmiotem negocjacji akcesyjnych w ramach rozdziatu 28 ,,Kontrola
Finansowa”. W dokumencie ,,Agenda 2000”, Komisja Europejska uznata bo-
wiem, iz ,,organy kontroli wewngtrznej i zewngtrznej, jako takie, nie osiagnety
dostatecznego poziomu skutecznosci i nie mozna ich uzna¢ za kompatybilne
z ogoblnie pojetymi normami europejskimi — zard6wno na poziomie Panstw
Cztonkowskich, jak i catej Wspdlnoty”.

Polska w dniu 1 maja 2004 r. stata si¢ cztonkiem Unii Europejskiej, przez
co zobowiazata si¢ do prac legislacyjnych, pozwalajacych na zorganizowanie
w administracji publicznej wewnegtrznej kontroli finansowej (PWKF) i audytu
wewngtrznego. Polska zostala zobowiazania do wprowadzenia takich zmian
w ustawie o finansach publicznych, aby zostaty spelnione wymagania dotycza-
ce kontroli finansowej, niezaleznosci funkcjonalnej komoérek przeprowadzaja-
cych audyt wewngtrzny oraz stosowania w tym zakresie powszechnie obowia-

"' P. Sottyk, Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego — zagad-
nienia ogolne, [w:] ,,Finanse komunalne, Miesigcznik Regionalnych Izb Obrachunko-
wych” 2007, nr 11, s. 5.

2 Ibidem, s. 5.
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zujacych mig¢dzynarodowych standardéw. Zadanie to zostato powierzone mini-
strowi finansow’.

Zasadniczym celom wprowadzenia w administracji publicznej insty-
tucji audytu wewnetrznego bylo zapewnienie funkcjonowania takiego sys-
temu zarzadzania i Kontroli, ktéry pozwolilby zagwarantowa¢ poprawe
wydajnosci i jakoSci zarzadzania Srodkami podatnikéw, ponadto zapewni¢
miato, ze w latach 2007-2013 wdrozone beda takie mechanizmy kontrolne,
ktore spowoduja prawidlowe wykorzystanie $rodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej”.

Instytucja audytu wewnetrznego zostala wprowadzona do polskiego usta-
wodawstwa ustawa z 27 lipca 2001 r. o zamianie ustawy o finansach publicz-
nych, w ktorej ustanowiono zasady funkcjonowania audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych’, okreslono rowniez jego definicje.

W wyzej wymienionej ustawie audyt wewngtrzny zostat okreslony jako
,,0g0t dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalez-
na ocen¢ funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod
wzgledem legalnosci, celowosci, gospodarnosci, a takze przejrzystosci 1 jawno-
§ci”, a zatem dzialania stawiane audytorom wewngtrznym zostaly zawegzone,
wrecz ukierunkowane na dziatalno$¢ audytu finansowego, co byto przedmiotem
badan wykonywanych gléwnie przez audytorow zewngtrznych, najczesciej
biegtych rewidentow’.

Nowelizacja ustawy z 30 czerwca 2005r. o finansach publicznych’ wpro-
wadzita odmienna definicj¢ audytu wewngtrznego. Okreslala go jako ,,0go6t
dzialan obejmujacych niezaleznie badania systemow zarzadzania i kontroli
w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktérego kierownik
jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna oceng adekwatnosci, efektywnosci
i skutecznosci tych systemow. Audyt obejmowal takze czynnosci doradcze,
w tym skladanie wnioskoOw majacych na celu usprawnienie funkcjonowania
jednostki”, a tym samym wskazano, iz gldéwna domena audytu jest testowanie

3 www.audyt.net, A. Nadolska, Wplyw wytycznych Unii Europejskiej na wprowa-

dzenie audytu wewnetrznego w Polsce, Warszawa 2004.

* P. Soltyk, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 5.

> Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jednolity Dz.U.
72003 r. Nr 15, poz.148, z p6zn. zm.).

5 P. Soltyk, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 5.

7 Ustawa z 30 czerwca 2005 t. 0 finansach publicznych (Dz.U. z 2005 Nr 249,
poz. 2104 z pézn. zm.).
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1 ocenianie procesOw planowania, organizowania i kierowania w celu uzyskania
pewnosci, ze cele jednostki zostana osiagnicte®.

Odmienne pojecie audytu wewnetrznego prezentuje Instytut Audytorow
Wewnetrznych (IIA) (The Institue of Internal Auditors)’. Zgodnie z definicja
IIA ,,audyt wewngtrzny jest niezalezna, obiektywna dziatalnoscia o charakterze
zapewniajacym i doradczym, prowadzona w celu wniesienia do organizacji
wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania. Audytor wewngtrzny
wspiera organizacj¢ w osiaganiu wytyczonych celow poprzez systematyczne
i konsekwentne dziatanie shuzace ocenie i poprawie efektywnos$ci zarzadzania
ryzykiem, systemem kontroli oraz proceséw zarzadzania organizacja’.

Obecne uwarunkowania prawne dotyczace audytu zawarte sa w ustawie
o finansach publicznych z 2009 r.'’, ktére okre$laja audyt wewnetrzny jako
dziatalno$¢ niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kie-
rujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematyczna oceng kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze.

Dzialalnos¢ audytu wewnetrznego powinna si¢ przyczynic¢ do przestrzega-
nia przyjetych procedur wewngtrznych, przepisow prawa oraz biezacej infor-
macji o stwierdzonych lukach w systemie kontroli. Audytor powinien $cisle
wspotpracowaé z kierownictwem jednostki w inicjowaniu zmian w obszarach
narazonych na wysokie ryzyko nieprawidtowo$ci. Funkcje t¢ realizuje przez
systematyczng oceng systemow zarzadzania i kontroli oparta na analizie ryzy-
ka'!,

Czgs¢ o0so6b zajmujacych si¢ wdrazaniem audytu wewngtrznego w j.s.t.
utozsamia pojecie kontroli i audytu wewngtrznego lub nawet stawia znak row-
nosci pomigdzy tymi pojeciami, a funkcje¢ audytora postrzega sig jako ,,kontrole
nad kontrola” lub wrgcz ,,superkontrole”. Sa to porownania, ktore prowadza do
postrzegania idei audytu wewngtrznego jako bardzo wyksztatconej kontroli
finansowej, a nie jako niezaleznej dziatalnosci doradczej i skierowanej na bada-
nia systemowe'”. Kontrola finansowa jest rozumiana przede wszystkim jako
zbidr procedur i mechanizméw sprawdzajacych, zaliczanych do grup kontroli ex

8 P. Sottyk, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 5.

? Instytut Audytorow Wewnetrznych (ILA — The Institue of Internal Auditors) jest
jedyna organizacja o zasiggu $wiatowym zrzeszaja dyplomowanych audytoréw we-
wngetrznych.

19 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240,
ktora weszta w zycie 01.01.2010 r.).

"'P. Sottyk, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 5.

12 Ibidem, s. 5.
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ante". Stanowi ona cze$é systemu kontroli wewnetrznej, dotyczaca procesow
zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem s$rodkow publicznych oraz
gospodarowaniem mienia.

Audyt wewnetrzny, jako stosukowo mtoda koncepcja wspierania procesow
zarzadzania, ciagle nie jest w peini rozumiany. Bardzo czg¢sto przyjmuje sig, ze
jest to unowoczesnienie kontroli finansowej lub kontrola zewngtrzna od we-
wnqtrz”.

Kontrola wewngtrzna bada stan faktyczny w poréwnaniu z zalozonymi
wzorcami. Wykazuje czy istnieje zgodnos$¢, czy rozbieznos¢, stwierdza ewentu-
alne nieprawidtowosci, formuje wnioski i przedstawia je zarzadowi lub orga-
nowi sprawujacemu nadzor. Dziatania kontrolne maja charakter rozliczeniowy
— ich celem jest odkrywanie nieprawidtowosci'’. Natomiast dzialania audytora
wewnetrznego s3 zdecydowanie odmienne — sa one elementem kontrolingu,
opartym na wynikach analizy ryzyka, w sposob niezalezny i obiektywny. Audyt
wewngetrzny nie skupia si¢ na faktach przesztych, tylko na dziataniu prewencyj-
nym. Nalezy stwierdzi¢, iz audyt w jednostce jest wdrozony po to, aby ograni-
czy¢ konieczno$¢ uruchamiania wewngtrznej kontroli finansowe;.

Dziatania audytu wewngtrznego realizowane sa w roéznym otoczeniu
prawnym i kulturowym, w organizacjach roézniacych si¢ miedzy soba celami,
wielkos$cia i ztozonoscia struktury, zaleza roéwniez od podmiotu prowadzacego
audyt'®, dlatego w zalezno$ci podmiotu przeprowadzajacego audyt wyrézniamy
nastepujace rodzaje audytu:

— audyt zewngtrzny,

— audyt wewngtrzny.

3. Typologia audytu

Audytem zewngtrznym jest kazdy audyt przeprowadzany niezaleznie od kie-
rownictwa jednostki przez instytucje zewngtrzne, w celu badania konkretnego

13Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w pol-
skiej administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2003.

4 M. Sekuta, Jaka jest roznica miedzy audytem a kontrolg, ,.Gazeta Prawna”
2004, czerwiec.

"> K. Winiarska, Audyt wewnetrzny w 2007 roku. Standardy miedzynarodowe —
Regulacje krajowe, Warszawa 2007, s. 77.

16p. Sottyk, Czy to ostatnie zmiany w audycie?, ,,Wspolnota” 2007, nr 27, s. 16.



148 ANDRZEJ SKIBINSKI

obszaru i wydania opinii o podmiocie audytowanym. W administracji rzadowe;j
oznacza to, ze audyt przeprowadzany jest przez niezalezng instytucj¢ od rzadu,
np. Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK), natomiast w stosunku do administracji
samorzadowej audyt przeprowadzany jest przez Regionalne Izby Obrachunko-
we (RIO). Audyt zewngtrzny moze by¢ przeprowadzany rowniez przez ze-
wnetrzna firme audytorska'’.

W trakcie przedakcesyjnych zmian, przed 2004 r., w przepisach prawa nie
dokonano zadnych zmian terminologicznych odnoszacych si¢ do zewngtrznych
uprawnien kontrolnych regionalnych izb obrachunkowych wzgledem jednostek
samorzadu terytorialnego. Pojecie ,kontrola” uzywana byla wowczas
w tradycyjnym rozumieniu — odnosita sie tylko do czynnosci sprawdzajacych'®.

Analiza obowiazkoéw, uprawnien kontrolnych, a takze trybu i sposobu kon-
troli dokonywana przez regionalne izby obrachunkowe, sktania do postawienia
pytania: czy dzialalno$¢ izb mozna — pomimo braku terminologicznych mody-
fikacji — nazywa¢ dziatalno$cia audytorska?'’

Zgodnie z dokumentem Ministerstwa Finanséw z 2002 r. pt. Zasady wdra-
zania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej admini-
stracji publicznej”® audyt to ,kontrola jako zespot czynnosci sprawdzajacych”;
— audyt i kontrola w tradycyjnym rozumieniu byly wowczas pojeciami synoni-
micznymi; w tym okresie Ministerstwo Finansow wyrézniato regionalne izby
obrachunkowe jako instytucj¢ przeprowadzajaca audyt zewngtrzny w stosunku
do administracji samorzadowe;j.

Dokument ten wymieniat trzy rodzaje audytu:

e audyt finansowy (financial audit) — rozumiany jako badanie dowodow
ksiggowych oraz zapisow w ksiggach rachunkowych;

e audyt systemu (systems audit) — ocena systemu gromadzenia §rodkow
publicznych i gospodarowania nimi oraz gospodarowania mieniem,;

"Regute te okre§lono juz w Zasadach wdrazania systemu kontroli finansowej
i audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej w 2003 roku, Ministerstwo
Finansoéw, Warszawa, 31 stycznia 2003 r., s. 2.

'8 M. Siwon, Kontrola i audyt — proba uporzqdkowania poje¢ w kontekscie dzia-
talnosci RIO, [w]: Kwartalnik RIO Zielona Goéra 2008, nr 1/45, s. 122.

Y M. Siwon, RIO jako audytor zewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2005, nr 401, s. 602.

2 Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w pol-
skiej administracji publicznej — Ministerstwo Finansow, Warszawa 2002, s. 2.
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e audyt dziatalnosci (performance audit) — ocena efektywnosci (skutecz-
nosci) i gospodarnosci zarzadzania finansowego®'.

W wydanych przez Komisj¢ Standardow Kontroli Migdzynarodowej Or-
ganizacji Najwyzszych Organéow Kontroli** Standardach kontroli INTOSAI
wymienia si¢ dwa rodzaje audytu, majace sktadac si¢ na pelen zakres audytu
(kontroli) finansow publicznych:

e audyt prawidtowosci (regularity audit),

e audyt (kontrolg) wykonania zadan (performance audit).

W amerykanskich standardach dotyczacych administracji publicznej wy-
roznia si¢ dwa podstawowe rodzaje audytu:

e audyt finansowy (financial audit),

e audyt wykonania zadan (performance audit)®.

M. Siwon, Kontrola iaudyt..., op. cit., s. 123.

** Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodo-
wej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli, NIK, Warszawa 2000.

» Standardy te publikowane sa przez Kontrolera Generalnego Stanéw Zjednoc-
zonych, zob.: Government Auditory Standards, United States General Accounting Of-
fice: 1994 Revision, Washington D.C., 1994; za: J. Rabin, W. Hildreth, G.J. Miller,
Budgeting, Formulation and Execution, Carl Vinson Institute of Government, The Uni-
versity of Georgia, 1996, s. 508-512.

Audyt finansowy na gruncie amerykanskim obejmuje audyt sprawozdania finan-
sowego jednostki oraz audyt spraw pokrewnych. Ten pierwszy ma na celu uzyskanie
racjonalnej pewnosci, ze sprawozdanie finansowe jednostki jest rzetelne oraz odpowia-
da wymogom zasad ksiggowos$ci. Drugi ma na celu zbadanie czy informacje finansowe
sa prezentowane zgodnie z ustalonymi kryteriami, czy jednostka stosuje si¢ do wihasci-
wych zasad gospodarki finansowej, czy wlasciwie funkcjonuja procedury kontroli we-
wnetrznej.

Audyt wykonania zadan oznacza niezalezna, obiektywna i systematyczna analize
dziatalnos$ci jednostki, w celu uzyskania informacji, ktére moga zosta¢ wykorzystane
dla poprawy publicznej wiarygodnosci jednostki i utatwienia procesu decyzyjnego. Na
audyt wykonania zadan sktadaja si¢: audyt oszczgdnos$ci (economy audit), wydajno$ci
(efficienty audif) oraz audyt programu (program audit). Te dwa pierwsze maja wykazac
czy jednostka nalezycie chroni swe zasoby oraz czy gospodaruje nimi oszcze¢dnie
i wydajnie.

Audyt programu ma na celu oceng:

® do jakiego stopnia realizacja danego programu przynosi korzysci i osiaga cele
zatozone przez inicjatoré6w programu,

e efektywnosci dzialan w ramach programu,

® czy jednostka realizujaca program postgpuje zgodnie z przepisami odnoszacy-
mi si¢ do tego programu. Zob.: M. Siwon, Kontrola i audyt..., op. cit., s. 124.
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Przytoczone przyklady standardow INTOSAI oraz amerykanskich GAO
(General Accouting Office) w ogblnym zarysie wykazuja zasadnicze podobien-
stwo. Kontrola prawidtowosci (regularity audit) odpowiada — co do zasady —
pojeciu audytu finansowego (financial audit). Podobne jest tez ujecie audytu
wykonania zadan (czasem, w jezyku angielskim uzywa si¢ takze okreslenia
value for money audit)*™*.

Generalnie jednak, w literaturze tematu i praktyce, jako podstawowe wy-
roznia si¢ najczesciej audyty finansowy (financial audit) oraz wykonania zadan
(performance audit)™.

4. Dziatalno$¢ izb obrachunkowych, a cele i zadania audytu

Nalezy zastanowic¢ sig i postawi¢ pytanie — jaki rodzaj audytu wykonuja regio-
nalne izby obrachunkowe. Izby kontroluja gospodarke finansowa (czy tylko?),
w tym realizacje zobowigzan podatkowych oraz zamowien publicznych jedno-
stek samorzadu terytorialnego na podstawie legalno$ci, a wigc zgodnosci z pra-
wem oraz zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycznym. Natomiast kontrola
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji
zadan administracji rzadowej ma szerszy charakter, dokonuje si¢ jej oprocz
wyzej wymienionych kryteriow, takze z uwzglednieniem kryteridow celowosci,
rzetelnosci i1 gospodarnosci (art. 5 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych)™.

** J. Mazur, Kontrola wykonania zadar w najwyzszych organach kontroli krajéw
europejskich, ,,Kontrola Panstwowa’ 2004, nr 4.

» M. Siwon, RIO jako..., op. cit., s. 606 i nast.

* M. Poniatowski, Dziatalnos¢ kontrolna regionalnych izb obrachunkowych, [w:]
Regionalne Izby Obrachunkowe w Polsce w latach 1993-2003, red. B. Cybulski
i S. Srocki, Wroctaw 2003, s. 126. Tematyka kontroli kompleksowych regionalnych izb
obrachunkowych przewiduje badanie:

® organizacji jednostki (w tym sprawdzenie, czy ustanowiono i wdrozono odpo-
wiedni system kontroli wewngtrznej, a jego zasady i procedury sa przestrzegane);

® gospodarki srodkami pieni¢znymi, prowadzenia rozrachunkéw oraz przestrze-
gania zasad zaciagania kredytow, pozyczek i udzielania porgczen;

e stanu i kompletno$ci urzadzen ksiggowych, prawidtowosci i terminowosci za-
pisow w ewidencji ksiggowej oraz prawidlowego sporzadzania sprawozdawczo$ci bu-
dzetowej;
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Glowny nurt dzialalnosci kontrolnej regionalnych izb obrachunko-
wych — z zastosowaniem tylko kryterium legalnosci oraz zgodnoS$ci doku-
mentacji ze stanem faktycznym — przypisa¢ mozna do audytu finansowego;
W obszarze tego audytu miesci si¢ rOwniez ramowa tematyka kontroli komplek-
sowych, ktora jednak okresla zasadniczo przedmiot badania, a nie jego kryte-
ria®’.

Kryteria celowosci i gospodarnosci zdaja si¢ natomiast korelowaé z poje-
ciami oszczgdnosci (economy) i skutecznosci (effectiveness), odnoszacymi si¢
do audytu wykonania zadan (performance audit). W tym kontek$cie mozna
stwierdzi¢, ze izby realizuja takze audyt wykonania zadan, cho¢ tylko
w odniesieniu do wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan administracji publicznej — nie jest to jednakze audyt wykonania zadan
w pelnym wymiarze®.

Nalezy przy tym jednoznacznie stwierdzi¢, ze dziatalno$¢ kontrolna izb
nie tylko poprawia efektywno$¢ pracy samorzadow terytorialnych, ale takze
usprawnia proces udzielania zamdwien publicznych, poprawia skuteczno$c
mechanizméw kontroli wewngtrznej, wskazujac jednoczes$nie obszary zagrozen,
nie tylko wspotczesnych, ale przede wszystkim skierowanych na przysztosc.
Kierujac si¢ tymi przestankami, dziatalno$¢ kontrolng izb obrachunkowych
mozna okresli¢ jako audytorska z wszystkimi tego konsekwencjami wynikaja-
cymi z celow i zadan audytu.

Jednakze podstawowa forma dziatalnosci izb jest dziatalno$é nadzorcza®,
ktorej dziatalno$¢ kontrolna jest podporzadkowana. Ustawa o regionalnych
izbach obrachunkowych wyraznie oddziela czynnosci nadzorcze od kontrolnych
1 ma to swoje dalsze implikacje. W charakter dzialalno$ci nadzorczej wpisa-

® wykonania budzetu; dokonywania wydatkow biezacych i inwestycyjnych oraz
innych wydatkéow majatkowych i rozchodéw budzetowych, wykorzystywania dotacji
celowych na realizacjg zadan zleconych i porozumien oraz rozliczen finansowych sa-
morzadowych jednostek organizacyjnych i srodkoéw specjalnych funduszy celowych;

e prawidlowosci dziatan podejmowanych w celu realizacji dochodéw z podat-
kéw 1 optat, dochoddéw z majatku oraz innych dochodow i przychodéw budzetowych;

® gospodarki nieruchomos$ciami oraz pozostalymi sktadnikami majatku komu-
nalnego i przeprowadzania ich inwentaryzacji, stosowania ustawy o zamdwieniach
publicznych.

2T M. Siwon, RIO jako..., op. cit., s. 607.

M. Siwon, Pojecie kontroli ..., op. cit., s. 19.

¥'S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzorczych RIO, [w:] RIO — Charakterystyka
ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 91 i nast.
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na jest mozliwo$¢ wladczej ingerencji w biezaca aktywnos$¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego™, co nie przystaje do wizji audytu jako formy oceny
zaistnialego stanu rzeczy. Zakres przedmiotowy dzialalnos$ci nadzorczej re-
gionalnych izb obrachunkowych, sprecyzowany w art. 11 ust 1 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych’', to badanie uchwat budzetowych, ktére moz-
na okresli¢ jako forme ,,zatwierdzania wydatkéw”. Samo pojgcie ,,badanie”
uchwat obejmuje element oceny pewnego stanu faktycznego i jednoczesne do-
konanie analizy dziatan jednostki pod katem zgodnosci z prawem i oceny jej
dziatalnosci. Jesli uznaé, ze kontrola jest takze przejawem czy jedng z form
realizacji wynikajacych z Konstytucji nadzorczych kompetencji regional-
nych izb obrachunkowych, to wydaje si¢, Ze mozna by zaryzykowaé
stwierdzenie, iz dzialalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych
w pewnym zakresie takze jest dzialalno$cia audytorska, albowiem zgodnie
z artykutem z art. 171 ust 1 Konstytucji dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci’’. Jesli dzialalno$¢ nadzorcza
uznaé jako audytorska, to mozna dookresli¢ ta dzialalnos$¢ jako audyt fi-
nansowy.

Izby obrachunkowe dokonuja badania i oceny dziatalno$ci finansowej sa-
morzadu terytorialnego rowniez w ramach dziatalnosci opiniodawczej. Przed-
miotowy zakres tej dziatalnosci jest bardzo szeroki® i odrozniajacy sig od dzia-
falno$ci nadzorczej. Izby obrachunkowe zobowiazane sa na mocy przepisow do
wydawania szeregu opinii, np.: o mozliwosci sptaty przez jednostke samorzadu
terytorialnego kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych czy
sprawozdaniach z wykonania budzetu. Dla wydania stosownej opinii konieczne
jest, podobnie jak w przypadku dzialan nadzorczych, dokonanie okreslonych
czynnoS$ci analityczno-porownawczych oraz syntetycznych, a w konsekwencji
oceng dziatalnosci jednostki. Taka dziatalno$¢ izb, okreslana rowniez jako kon-

3% T, Romanowska-Debowska, RIO — Nadzor zewnetrzny nad zarzqdzaniem finan-
sowym w samorzqdzie i nad tworzeniem lokalnego prawa finansowego, [w:] RIO Cha-
rakterystyka ustrojowa..., op. cit., s. 25 1 nast.

31 1. Storczyniski, Nadzér RIO nad samorzqdem terytorialnym, Bydgoszcz — Cho-
rzéw 2006, s. 66 1 nast.

32 M. Siwon, RIO jako..., op. cit., s. 609.

3 R.P. Krawczyk, RIO — stan obecny i perspektywy, ,.Finanse Komunalne” 1998,
nr 1, s. 8 i nast.
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sultacyjno-sygnalizacyjna®®, to nic innego jak monitorowanie dzialalnosci fi-
nansowej j.s.t., ktore ma na celu wyeliminowanie nie tyle biezacych bledow
i dokonanie korekt, ale eliminowanie ewentualnych nieprawidtowosci w dzia-
falnosci samorzadu na przysztos¢. Opiniodawcza dzialalnos¢ izby obrachun-
kowej wzgledem organéw samorzadu przyczynia si¢ do usprawnienia funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego poprzez poprawe
skutecznosci i efektywnoSci zarzadzania Srodkami budzetowymi. Opinie te,
chociaz nie maja ,,mocy bezwzglednie obowiazujacej” w stosunku do j.s.t.,
z pewnos$cia wplywaja na caly proces zarzadzania $§rodkami budzetowymi od
projektu budzetu poprzez jego wykonywanie w trakcie roku budzetowego po
kwestie sprawozdawcze z wykonania tego budzetu. W tym zakresie izby obra-
chunkowe wykonuja dzialalno$¢ audytorska, jako organ panstwowy bo-
wiem, opiniujacy dzialalno$¢ finansowa samorzadu w sposéb obiektywny,
bezstronny i niezalezny zar6wno forma, jak i sposobem dzialania wplywaja
oraz prewencyjnie eliminuja nieprawidlowosci, nie tylko juz wystepujace,
ale mogace wystapi¢ w przyszlos$ci.

Dziatalno$¢ w powyzszym zakresie izb obrachunkowych mozna graficznie
przedstawi¢ w nastgpujacy sposob:

Nadzor — badanie dowodow ksiggo-
Kontrola wych, zapisow w ksiggach
Opiniowanie rachunkowych
Sygnalizacja — badanie sprawozdan finan-
sowych
— badanie procedur kontroli
wewngtrznej

— monitoring finansowy

Schemat 1. Dzialalno$¢ izb w zakresie audytu finansowego

3 A. Skibinski, Raport o stanie gospodarki finansowe j.s.t. jako instrument zarzq-
dzania i kontrolingu — proba oceny prawnej dzialalnosci j.s.t. Wybrane zagadnienia
prawne i ekonomiczne, Katowice 2005, s. 61.



154 ANDRZEJ SKIBINSKI

Nalezy w tym miejscu wskazac i jednoznacznie podkresli¢, ze izby — poza
zakresem zadan wlasnych samorzadu — w zakresie zadan zleconych przez pan-
stwo samorzadom terytorialnym, dokonuja — cho¢ w sposob ograniczony —
audytu wykonywania zadan, a wigc dokonuja oceny czy jednostka samorzadu
realizuje zadania publiczne nie tylko zgodnie z prawem, ale roéwniez zgodnie
z zakre$lonym celem, efektywnie, rzetelnie oraz gospodarnie.

Reasumujac — izba obrachunkowa w takim przypadku, to bezstronna i nie-
zalezna instytucja, ustawowo zobowiazana do zapewnienia zgodnej z prawem
dzialalno$ci samorzadu terytorialnego, poprawiajaca jego skutecznos$¢ oraz
efektywnos$¢ dzialan, a réwnocze$nie zapobiegajaca ewentualnym ryzykom
mogacym wystapi¢ w przysztosci.

Graficznie relacje nadzoru i kontroli” oraz dziatalno$ci opiniodawczo-
sygnalizacyjnej w relacji do audytu wzgledem samorzadu terytorialnego mozna
graficznie przedstawi¢ w nastgpujacy sposob:

Nadzori
kontrola

Dziatalnos¢
opiniodawcza

Dziatalnos¢
sygnalizacyjna

Audyt jednostki
samorzgdu
terytorialnego

Schemat 2. Relacja dzialalnoSci izb w stosunku do audytu j.s.t.

Zrddlo: opracowanie wlasne.

3% Nadzér i kontrola samorzadu dokonywana przez izby obrachunkowe mozna
okresli¢ 1 zdefiniowac jako kontroling finansowy samorzadu terytorialnego w Polsce.
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Z pewnos$cia ocena dzialalnosci calej gospodarki finansowej samorzadu
dokonywana przez izby obrachunkowe wptywa na funkcjonowanie tej instytucji
sektora finansow publicznych, jakim caly czas pozostaje samorzad terytorialny.
Tego typu dziatalno$¢ to z pewnoscia audyt finansowy ze szczegélnym zazna-
czeniem jego funkcji doradczej, albowiem celem tej oceny jest wspieranie
samorzadu w realizacji celow i zadan tych jednostek, migdzy innymi po-
przez kontroling kontroli zarzadczej oraz czynno$ci doradcze.

Rowniez raport sporzadzany przez izby obrachunkowe na podstawie dzia-
talnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej* jako forma nie tylko sygnali-
zacji wskazuje uchybienia w pracy j.s.t. i nieprawidlowosci w zakresie gospo-
darki finansowej samorzadu terytorialnego. Ustawodawca z uwagi na ograni-
czenie nadzoru i kontroli zadan wlasnych samorzadu terytorialnego jedynie do
kryterium legalnos$ci, poszukujac instrumentéw pozwalajacych skutecznie do-
pemié¢ nadzoér kontrolg nad samorzadem terytorialnym oraz dziatalno$¢ opinio-
dawcza juz w 2004 r., wprowadzit nowy instrument kontrolingu zarzadzania
srodkami publicznymi, pozwalajacy skuteczniej realizowaé¢ zadania publiczne
przez samorzad terytorialny. Raport sporzadzany przez izby obrachunkowe jest
instrumentem stuzacym sanacji gospodarki finansowej i poprawie efektywnos$ci
1 sprawnosci dzialania samorzadu, pozwalajac mu realizowaé zadania publiczne
W sposob zgodny z prawem. Izby, przy sporzadzaniu tego raportu, kierujac
si¢ przepisami prawa dokonuja oceny dzialalnosci samorzadu terytorialne-
go nie tylko wzgledem legalnos$ci, ale takze i r6wniez pod wzgledem celowo-
§ci, rzetelnosci i gospodarnosci®’. Taka dziatalno$é izb to przekazywanie syn-
tetycznych informacji i to nie tylko do jednostek samorzadu terytorialnego, ale
przede wszystkim do innych organdéw i instytucji panstwa, takze do innych
podmiotéw, w tym realizujacych zadania publiczne na podstawie umoéw
o wspotdziatanie z samorzadami dla realizacji tych zadan — np. stowarzyszen,
instytucji kultury itp.

Dzialalno$¢ w zakresie sporzadzania przez izby raportow mozna przed-
stawi¢ graficznie w nastgpujacy sposob:

3% Art. 10a ustawy o RIO (Dz.U. z 2001, Nr 55, poz 557z p6zn. zm), gdzie okre-
$lono, ze: na podstawie wynikow dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej
w razie potrzeby wskazania organom j.s.t. powtarzajacych si¢ nieprawidlowosci lub
zagrozenia niewykonania ustawowych zadan izba przedstawia raport o stanie gospodar-
ki finansowe;.

7 Raport o stanie gospodarki finansowej powiatu gorzowskiego —
www.zielonagora.rio.gov.pl z 2006 r.
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Raport — art. 10a ustawy o — analiza i ocena dziatalnosci
RIO sporzadzany na podsta- jednostki
wie dziatalno$ci: _ | —ocena efektywnosci i sku-
—nadzorczej B tecznosci
— kontrolnej — ocena gospodarnosci
— opiniodawczej — ocena zarzadzania finanso-
wego

Schemat 3. Dzialalno$¢ izb w zakresie sporzadzania raportu

Izby, korzystajac z tych ustawowych uprawnien staly si¢ faktycznym
audytorem zewnetrznym dokonujacym niezaleznej i obiektywnej oceny
dzialalno$ci samorzadu i to nie tylko w zakresie spraw finansowych. Dzia-
falno$¢ izb w zakresie sporzadzania raportu o stanie gospodarki finansowej to
przeciez ocena efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego, a wigc
nic innego jak audyt dzialalnos$ci. Skutkiem sporzadzonego audytu jest stwier-
dzenie czy samorzad terytorialny w sposob rzetelny, prawidtowy i skuteczny
osiaga swoje cele przy wykonywaniu zadan publicznych oraz — przede wszyst-
kim — czy dziatalno$é samorzadu jest efektywna i racjonalna®®. Raport z pewno-
$cia ma réwniez charakter doradczy.

Interesujaca w dziatalno$ci samorzadow terytorialnych — z punktu widze-
nia audytu — jest kwestia funkcjonowania komisji orzekajacej w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, dzialajacych przy izbach ob-
rachunkowych. Cho¢ nie mozna uzna¢ pracy tych komisji za typowo audytor-
ska, to nalezy odnies¢ si¢ w tym przypadku do standardow kontroli INTOSALI,
ktore okre$laja, ze ,niektore najwyzsze organy kontroli maja status sadow.
Wiladzg orzekajaca sprawuja — zaleznie od kraju — nad rachunkami ksiggowymi.

¥ Poréwnaj w tym zakresie cele audytu — wspieranie organéw samorzadu w reali-
zacji jego celow i zadan, a przede wszystkim cele kontroli zarzadczej — ogo6t dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczgdny i terminowy.
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Wyroki i decyzje wydawane przez te instytucje, stanowig naturalne dopel-
nienie administracyjnej funkcji kontrolnej, jaka spelniaja. Ich dzialania
orzekajace nalezy postrzegac jako logiczny element ogdlnych celow realizowa-
nych przez kontrole zewnetrzna, a w szczegdlnosci tych celow, ktore dotycza
rachunkowosci™. Wydaje si¢ stuszne uznanie dziatalnosci komisji orzekaja-
cych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych raczej za uzu-
pelnienie, jednak nie forme dziatalnosci kontrolnej*

Charakteru audytorskiego nie ma dzialalno$¢ informacyjna i szkole-
niowa izb, brak w nich bowiem elementu kontrolnego. Okresli¢ ja mozna
raczej jako skutek dziatalno$ci kontrolnej, nie za$ jej element’'. Aczkolwiek
zauwazy¢ trzeba, ze dziatalno$¢ ta stuzy poprawie dziatalnosci samorzadu tery-
torialnego nie tylko w aspekcie finansowym. Nalezy wyraznie stwierdzi€, ze
informacje przekazywane od organu panstwowego, jakim pozostaje regio-
nalna izba obrachunkowa, i dzialalno$¢ informacyjno-szkoleniowa w tym
zakresie sluzy wyeliminowaniu nieprawidlowosci w dzialalno$ci samorza-
dow terytorialnych, a wigc ostatecznie nakierowana jest na ulepszenie ich
dzialalno$ci.

Ustawowa dziatalno$¢ izb w zakresie szkolen i informacji oraz w zakresie
orzekania przez komisje dziatajace przy izbach mozna graficznie przedstawié
W nastgpujacy sposob:

Dziatalno$¢ szkoleniowo- Czynnosci pomocne i uzupel-
informacyjna oraz = | niajace dziatalno$¢ audytorska
komisji orzekajacych przy RIO izb

Schemat 4. Dzialalno$¢ izb w pozostalym zakresie

39 Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Migdzynaro-
dowej Organizacji Najwyzszych Organdéw Kontroli, NIK, Warszawa 2000, s. 15.

40M. Siwof, Pojecie kontroli..., op. cit., s. 18.

*I' M. Siwon, RIO jako..., op. cit., s. 609.
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Ten zakres kompetencji izb pozwala na stwierdzenie, ze dziatalno$¢ szko-
leniowo-informacyjna izb obrachunkowych oraz komisji orzekajacych zawiera
w sobie pewne elementy czynnosci audytorskich wobec jednostek samorzadu
terytorialnego, poprzez takie dziatania bowiem wzmacnia te jednostki, uspraw-
niajac procesy decyzyjne i ich jakos¢, a w konsekwencji zarzadzanie jednostka.

5. Audyt dokonywany przez izby obrachunkowe — wnioski

Audyt zewngtrzny, sprawowany przez izby obrachunkowe nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego, to gléwnie audyt finansowy, wynika to
przede wszystkim z uwarunkowan prawnych ustawy o izbach, wypracowanych
nowych rozwigzan prawnych po 2003 r. m.in. w zakresie raportu, jak i praktyki
stosowania instrumentéw nadzorczo-kontrolnych. Wykonywanie przez izby
obrachunkowe audytu finansowego to réwniez skutek niezalezno$ci i sa-
modzielno$ci, jaka dysponuja samorzady terytorialne po 1990 r., oraz —
przede wszystkim — posiadania przez nie osobowosci prawnej*.
Dokonywane przez izby wobec samorzadow czynnos$ci audytorskie nie na-
ruszaja tej samodzielno$ci — wrecz przeciwnie, stuza wzmocnieniu jednostki,
nie wchodzac jednocze$nie w biezaca dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego.
Dziatania te sa obiektywne i bezstronne, przynoszac ,,wartos¢ dodang” w posta-
ci wzmocnienia potencjatu jednostki samorzadu terytorialnego w wykonywaniu
zadan publicznych oraz usprawnieniu dziatalnosci operacyjnej, a przede

2 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s. 16
oraz T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 140-141. T. Bigo i J. Panejko rozniacy si¢ pogladami na istot¢ prawng samo-
rzadu terytorialnego, wywarli u ,,narodzin I Rzeczypospolitej” na doktryng polska w tej
dziedzinie najwigkszy wplyw. J. Panejko byt zdania, Ze samorzad terytorialny jest opar-
ta na przepisach ustawy zdecentralizowana administracja panstwowa, wykonywana
przez lokalne organy niepodlegle hierarchicznie innym organom i samodzielnie w gra-
nicach ustawy i ogolnego porzadku prawnego. Natomiast T. Bigo traktowat samorzad
terytorialny jako korporacje (zwiazek publiczno-prawny) wyposazony przez prawo
w osobowos$¢ prawng i uwazal, ze nie panstwo jest podmiotem praw i obowiazkow
tworzacych zakres dziatania gminy. Gdy gmina wykonuje te prawa nie jest organem
panstwa, a wykonuje prawa wiasne. Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego J. Pa-
nejko nie znalazta wspotczesnie uznania, za$ koncepcja upodmiotowionego samorzadu
terytorialnego T. Bigo zyskata prymat i legta u podstaw konstytucyjnych i ustawowych
1T Rzeczypospolitej po 1990 r. w Polsce. Zob.: Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorial-
ny, Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 7.
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wszystkim poprawy proceséw zarzadzania finansami samorzadowymi. Regio-
nalne Izby Obrachunkowe to nie policjant nastawiony na wytapywanie niepra-
widtowosci juz popetnionych, tylko fachowy doradca nastawiony na zapewnie-
nie poprawy efektywnos$ci prac w przysztosci oraz aktywne zapobieganie mate-
rializacji ryzyka®. Zakres kompetencji i zadan izb jest pochodna ewolucji
i rozszerzania katalogu zadan publicznych, wykonywanych przez samorzady
terytorialne. Izby w poczatkowym okresie funkcjonowania ograniczaly sie
do typowych dzialan nadzorczo-kontrolnych, natomiast wraz z wprowa-
dzaniem coraz to nowych instrumentéw finansowych w samorzadach nie
mog3 si¢ ogranicza¢ tylko do kontroli pod katem zgodnoSci z prawem. Me-
chanizmy zarzadzania finansowego, funkcjonujace w samorzadach gminnych,
powiatowych i wojewodzkich, spowodowaty, a w konsekwencji doprowadzity
do innego spojrzenia na ich dzialalnos¢, takze i rownolegle na dziatalnos$¢ orga-
noéw nadzoru i kontroli finansowej tych podmiotéw. Pierwotnie, przy ocenie
dziatan samorzadu terytorialnego, dzialalno$¢ izb opierata si¢ wylacznie o le-
galno$¢, a wige zgodnos¢ z przepisami prawa; obecnie coraz wigksza rolg za-
czynaja odgrywac kryteria gospodarnosci i celowosci wydatkowania §rodkow
publicznych, stad tez wzrastajaca liczba opinii wydawanych przez izby, jak
1 wprowadzenie raportéw o gospodarce finansowej j.s.t., w ktorych izby, doko-
nujac oceny dziatalnosci samorzadu terytorialnego oraz kierujac si¢ przepisami
prawa, biora pod uwage rowniez kryteria celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci.

Zmiany w zarzadzaniu finansowym w administracji samorzadowej dopro-
wadzity do innego spojrzenia na kwesti¢ dziatan nadzorczo-kontrolnych tego
organu, gdzie dzialalno$¢ izb na poczatku XXI w. koncentruje si¢ na dziata-
niach usprawniajacych, takze doradczych wobec samorzadu. Poprzez takie dzia-
lania izba obrachunkowa spelnia role audytora zewnegtrznego wzgledem
j.s.t., gldownie w zakresie finansowym oraz audytu dzialalnosci z uwy-
pukleniem kontroli calego systemu kontroli wewnetrznej w samorzadzie
terytorialnym, a w przypadku kontroli zadan zleconych samorzadom tery-
torialnym réwniez audytu wykonania zadan.

Przeksztatcenie zasad i funkcji zarzadzania finansowego w administracji
publicznej, glownie w samorzadach terytorialnych, roéwniez z uwagi na wyko-
nywanie przez nie coraz wigkszej liczby zadan publicznych i wynikajacych stad
implikacji, spowodowato zwigkszenie nacisku na audyt. Obecnie system audytu
— takze 1 kontroli — w sektorze publicznym w Polsce rozwinat si¢ znaczaco, jego

* M. Mazurek, M. Piotunowicz, Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym w Pol-
sce — Diagnoza i propozycje zmian, Warszawa 2008, s. 8-9.
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celem bowiem nie jest juz tylko zapewnienie zgodno$ci dzialan zustawo-
dawstwem. W tym zakresie izby obrachunkowe, wykonujac swoje ustawowe
zadania wzgledem niezaleZnego i wyposazonego w osobowo$é prawna sa-
morzadu terytorialnego jako audytor zewnetrzny, staly si¢ instytucja gwa-
rantujaca prawidlowe i rzetelne wykonywanie przez nie zadan nie tylko
w zakresie legalno$ci, a wigc nie tylko zgodnosci z przepisami prawa.

Podsumowujac te rozwazania, dziatalno$¢ Izb Obrachunkowych mozna
graficznie przestawi¢ w nastgpujacy sposob:

- nadzor Raport jako wynik Dziatalnos¢ szkole-
- kontrola dziatalnosci niowo-informacyjna
- dziatalno$¢ opi- - nadzorczej, oraz dziatalnos$¢ ko-
niodawcza - kontrolnej - misji orzekajacych
- dziatalnos¢ sy- opiniodawczej przy Izbach
gnalizacja

N

audyt finansowy

N

audyt dziatalnosci

N

uzupetnienie oraz
wspieranie dziatalnosci
audytorskiej

Schemat 5. Audyt wykonywany przez izby obrachunkowe

Zrédlo: opracowanie wlasne

Z cala stanowczoscia nalezy podkresli¢ i wskazac jako wniosek de lege fe-
renda, ze Regionalne Izby Obrachunkowe w Polsce, jako wyspecjalizowany
organ nowego typu w publicznej administracji w Polsce poczatkow XXI w.,
winny zostaé¢ usankcjonowane prawnie audytorem zewnetrznym dla sekto-
ra samorzadowego. Nalezy mie¢ nadziejg, ze ustawodawca natozy w prze-
pisach prawa wzgledem izb obrachunkowych w zakresie sektora samorzadowe-
go obowiazek dokonywania wobec ustawowo okreslonych podmiotow doko-
nywania audytu zwszystkimi tego konsekwencjami. Powyzsze wnioski
w tym zakresie bylyby z pewnos$cia pozytywnie odebrane posrod spotecznosci
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lokalnych i regionalnych w Polsce i przyczynilyby si¢ do poprawienia przej-
rzystosci calego sektora finansé6w publicznych, a zwlaszcza usprawnienia
dzialalno$ci samorzadéw terytorialnych i proceséw w nich zachodzacych,
szczego6lnie w finansowym wymiarze, a nade wszystko usankcjonuja w tych
spotecznos$ciach wypracowany juz w praktyce sposéb oceny ich dziatalnosci.

Regional accounting chamber — an independent auditor
of the local self-government in Poland

Summary

The article discusses the function which Polish regional accounting chambers
perform in the system of supervision and control of local self-government and
emphasises their significance as bodies of modern state system of controlling
local self-government. The latter dictates the thematic arrangement of the arti-
cle, presenting the evolution of the notion of audit, its significance and typol-
ogy. Applying the notional apparatus worked out in practice, the article presents
the significance and function of accounting chambers, their relation to local
self-government bodies and their mutual scopes of competences. It reviews
actual and legal measures implemented by the chambers while auditing and
proposes the thesis that to all intents and purposes regional accounting cham-
bers in current legal system already perform the role of an independent auditor
of finances, activities and implementation of tasks. Finally, the article proposes
a conclusion, to be treated de lege ferenda, that accounting chambers, estab-
lished as state bodies of supervision and control of the activity of local self-
government bodies as a consequence of reactivation of local self-government in
Poland after 1990, should be legally recognised as independent auditors of the
self-government sector, becoming a new type of local and specialised bodies in
public administration in Europe at the beginning of the 21* century. This would
undoubtedly enhance transparency of the whole sector of public finances, espe-
cially at the local level, significantly contributing to realistic evaluation of the
activity of local self-government bodies.
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Regionale Abrechnungskammer — der auswartige
Wirtschaftspriifer der kommunalen Selbstverwaltung
in Polen

Zusammenfassung

Dieser Beitrag ist ein Versuch, die polnischen regionalen Abrechnungskammern
nicht nur aus der Perspektive ihrer Funktion bei der Uberwachung und Kontrol-
le der Téatigkeit der kommunalen Selbstverwaltung zu schildern. Vorgestellt
wurde auch die These iiber die Bedeutung der Abrechnungskammern im staatli-
chen Uberwachungs- und Kontrollsystem sowie iiber ihre Funktion, die sie als
Organe des gegenwirtigen Controlling der kommunalen Selbstverwaltung aus-
iiben. Dieser These wurde die thematische Ordnung der Publikation unterstellt,
in der die Begriffsevolution, die Bedeutung der Wirtschaftspriifung und ihre
Typologie besprochen wurden. Vor diesem Hintergrund und auf Basis des in
der Praxis ausgearbeiteten Systems der Begriffe wurden die Bedeutung und die
Funktion der Abrechnungskammern sowie das Verhéltnis dieser lokalen Organe
gegeniiber den kommunalen Selbstverwaltungseinheiten geschildert. In dem
Beitrag wurden die faktischen und rechtlichen Handlungen der Kammern im
Hinblick auf die ihrerseits ausgeilibte Wirtschaftspriifungsfunktion vorgestellt
und angenommen, dass die regionalen Abrechnungskammern nach der aktuel-
len Rechtslage die Funktion eines externen Wirtschaftspriifers vor allem im
finanziellen und im Bereich der Tétigkeitspriifung diese Funktion bereits aus-
iiben. Bei der Kontrolle der Aufgaben, mit denen die kommunalen Selbstver-
waltungseinheiten beauftragt wurden, handelt es sich auch um das Audit der
Ausfiihrung dieser Aufgaben. Zum Schluss wurde eine de lege ferenda Feststel-
lung gemacht, dass diese mit der Wiederbelebung der kommunalen Selbstver-
waltung nach 1990 in Polen entstandenen staatlichen Organe, die als regionale
und zugleich spezialisierte neuartige Organe der offentlichen Verwaltung in
Europa am Anfang des 21. Jahrhunderts die Téatigkeit der kommunalen Selbst-
verwaltungseinheiten {iberwachen und kontrollieren, rechtlich als externe Wirt-
schaftspriifer des Selbstverwaltungssektors sanktioniert werden sollten. Sicher-
lich wird das zur Transparenz des gesamten Sektors der 6ffentlichen Finanzen
fiihren und vor allem die Tétigkeit der kommunalen Selbstverwaltungen und die
dort verlaufenden Prozesse optimieren, insbesondere in finanzieller Hinsicht.
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