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AUDYT ZGODNOŚCI 
OPRACOWANIA WIELOLETNIEJ PROGNOZY 
FINANSOWEJ GMINY Z WYMOGAMI USTAWY 
O FINANSACH PUBLICZNYCH

Streszczenie: Artykuł został poświęcony problematyce oceny prognozowania finansowego 
w aspekcie jego zgodności z wymogami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych za pomocą audytu wewnętrznego. Podjęta problematyka ma szczególne znaczenie 
zarówno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia, gdyż odpowiednio wypra-
cowane procedury audytu wewnętrznego w zakresie oceny procedur gromadzenia środków 
publicznych i dysponowaniem nimi oraz gospodarowana mieniem publicznym przyczynić 
się mogą do zwiększenia racjonalności i efektywności gospodarki finansowej jednostek sa-
morządu terytorialnego.

Słowa kluczowe: audyt, ryzyko, samorząd terytorialny.
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1. Wstęp

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych1 nałożyła na jednostki 
samorządu terytorialnego obowiązek opracowywania i uchwalania wieloletniej pro-
gnozy finansowej. Prognoza ta stanowi w swej konstrukcji połączenie planowania 
rzeczywistego oraz planowania finansowego. Celem opracowania jest wskazanie 
ogólnych zagadnień dotyczących przebiegu procesu badania audytowego i stosowa-
nych technik badań audytowych w tym zakresie.

W związku z rozszerzającym się zakresem zadań jednostek samorządu teryto-
rialnego, a także niedoborem środków finansowych na ich realizację, prognozowanie 
finansowe staje się ważnym instrumentem racjonalizacji działalności samorządu2. 
Jednocześnie jest ono obarczone wysokim ryzykiem, dlatego szczególnie ważne jest 

1 DzU 2009, nr 157, poz. 1240, z późn. zm.
2 M. Jóźwiak, P. Walczak, U. Wiktorowska, Wieloletnia prognoza finansowa. Sporządzanie 

i uchwalanie. Poradnik dla samorządów, MINICIPIUM SA, Warszawa 2010, s. 163-164.
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objęcie go odpowiednim nadzorem. Jednym z narzędzi wykorzystywanych w tym 
zakresie są procedury audytu wewnętrznego. 

Zapisy dotyczące konieczności oceny prognozowania finansowego za pomocą 
audytu wewnętrznego są pewnego rodzaju nowością, podobnie jak nowością jest 
obowiązek uchwalania wieloletniej prognozy finansowej. Chociaż obowiązek pro-
wadzenia audytu wewnętrznego w jednostkach samorządu terytorialnego wprowa-
dziła ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych3, a nowe uregu-
lowania jedynie nieznacznie zmieniły jego zakres, to do tej pory wiele jednostek 
nie opracowało procedur kontroli procesów związanych z gromadzeniem środków 
publicznych i dysponowaniem nimi oraz z gospodarowaniem mieniem. Zatem nie-
zbędne jest rozszerzenie wiedzy na ten temat w celu zrozumienia funkcji audytu 
wewnętrznego jako narzędzia oceny funkcjonowania systemu kontroli zarządczej 
w jednostkach samorządu terytorialnego w zakresie gospodarki finansowej. 

2. Istota wieloletniej prognozy finansowej

Wieloletnia prognoza finansowa jest narzędziem zapewniającym racjonalne plano-
wanie zadań i długu w jednostkach sektora finansów publicznych. Zakłada się, że 
jest ona dokumentem strategicznym i priorytetowym, wskazującym kierunki rozwo-
ju jednostki samorządu terytorialnego. W praktyce ocena skuteczności tego narzę-
dzia jest uzależniona od formułowania precyzyjnych prognoz wydatków i dochodów 
jednostki oraz umiejętnej analizy wpływu czynników zewnętrznych i wewnętrznych 
na warunki prowadzenia gospodarki finansowej4. Tylko wtedy, gdy spełnione są ww. 
warunki, planowanie finansowe pozwala na spojrzenie na kondycję finansową jed-
nostki w długookresowym horyzoncie czasowym, a także podniesienie racjonalno-
ści oraz stabilności jej polityki finansowej. 

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorządu terytorialnego odgrywa 
rolę zbliżoną do Wieloletniego Planu Finansowego Państwa (art. 103-108 ustawy 
o finansach publicznych), gdyż w gruncie rzeczy jest – podobnie jak on – wieloletnią 
prognozą budżetu jednostki, rozszerzoną o dodatkowe elementy5, wymienione w art. 
226 ustawy, tj. w szczególności o6:
 – dochody bieżące i majątkowe budżetu jednostek samorządu terytorialnego;
 – wydatki bieżące i majątkowe budżetu jednostek, z wyszczególnieniem kwot od-

powiednich wydatków związanych z limitami na zaplanowane oraz realizowa-

3 DzU 2005, nr 249, poz. 2104, z późn. zm.
4 E. Czapińska, Wieloletnia prognoza finansowa w jednostkach samorządu terytorialnego, http://

www.regioportal.pl/pl28/teksty1914/wieloletniażprognozażfinansoważwżjednostkachżsamor.
5 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, 

s. 515.
6 J.M. Salachna, Zakres przedmiotowy ustaleń zawartych w WPF w świetle uregulowań ustawo-

wych, [w:] Budżet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorządu terytorialnego – od projektu 
do sprawozdania, red. J.M. Salachna, Ośrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdańsk 2010, s. 18.
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ne przedsięwzięcia (wskazane w załączniku do uchwały w sprawie wieloletniej 
prognozy finansowej), dodatkowo wydatki na wynagrodzenia, w tym składki 
od nich, a także wydatki na pokrycie funkcjonowania działalności organów jed-
nostki;

 – wynik budżetu; 
 – w przypadku odpowiednio nadwyżki budżetowej – jej przeznaczenie, oraz defi-

cytu – sposób jego sfinansowania;
 – przychody i rozchody budżetowe, przy uwzględnieniu długu zaciągniętego oraz 

zaplanowanego do zaciągnięcia;
 – wysokość długu, w tym relacje wyszczególnione w art. 243 ustawy, a także spo-

sób sfinansowania spłaty długu;
 – wyjaśnienie przyjętych wartości.

Nieodzownym elementem wieloletniej prognozy finansowej jest załącznik do 
uchwały, w którym – według określonej struktury – ujmuje się wykaz długotermi-
nowych przedsięwzięć, a także prognozę długu. Wyżej wymienione elementy stano-
wią część obowiązkową załącznika, natomiast jego fakultatywnymi elementami są 
upoważnienie do zaciągania zobowiązań dla organu wykonawczego oraz wskazanie 
źródeł pozyskania środków na realizację przedsięwzięć długoterminowych7.

Ustawa wprowadza wymóg przedstawiania wszystkich wielkości prognoz, przy 
czym dane te muszą być zamieszczone w formie tabelarycznej i zawierać co naj-
mniej cel i nazwę przedsięwzięcia, nazwę jednostki realizującej lub koordynującej 
przedsięwzięcie, czas jego realizacji i łączne nakłady finansowe, z wyszczególnie-
niem limitów wydatków w poszczególnych latach. Wymienione powyżej dane mają 
charakter obligatoryjny. Dodatkowo wskazane jest umieszczenie w załączniku także 
innych informacji, dotyczących przedsięwzięć wieloletnich, np. wskazanie źródeł fi-
nansowania planowanych projektów w poszczególnych latach jego realizacji, w tym 
np. środków z budżetu Unii Europejskiej czy pochodzących z umów o partnerstwie 
publiczno-prywatnym8.

Istotnym elementem wieloletniej prognozy finansowej jest prognoza kwoty dłu-
gu (np. z tytułu zaciągniętych pożyczek i kredytów, wyemitowanych obligacji czy 
przejętych depozytów) na lata, na które zaciągnięto lub planuje się zaciągnąć zobo-
wiązania9. Zgodnie z ustawą dopuszczalny pułap długu wyznacza się do roku 2013, 
wskazując kwotę długu na kolejne lata oraz jego spłatę do wysokości dochodów 
jednostki samorządu terytorialnego. Natomiast od 2014 r. dopuszczalny poziom za-
dłużenia należy określić, biorąc pod uwagę kwoty dochodów ogółem, w tym docho-
dów bieżących i majątkowych, a także wydatków bieżących. Oprócz kwoty długu 

7 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perło, Efektywne zarządzanie długiem w jednostce samorządu 
terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 166.

8 Tamże, s. 168.
9 Tamże, s. 171.
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prognoza powinna zawierać także informacje, które pozwolą na ocenę legalności 
przyjętych założeń, odnoszących się do kształtowania się zadłużenia10.

W art. 229 ustawy o finansach publicznych znajduje się dyspozycja dotycząca 
minimalnego zakresu korelacji między danymi wynikającymi z wieloletniej progno-
zy finansowej a wielkościami ujętymi w budżecie jednostek samorządu terytorial-
nego, tj. wynikiem budżetu, kwotą przychodów i rozchodów oraz wielkością długu. 
Sformułowanie takie powoduje, że dane zawarte w wieloletniej prognozie finanso-
wej na etapie projektu i w momencie uchwalania muszą być zgodne w obrębie dane-
go roku z danymi wynikającymi z uchwały budżetowej; w przypadku wprowadzania 
w trakcie roku zmiany do budżetu wieloletnia prognoza finansowa musi zostać sko-
rygowana w zakresie wyniku budżetu, kwoty przychodów i rozchodów oraz długu11.

Konieczność dostosowywania wysokości wieloletniej prognozy finansowej do 
zapisów zmienionej uchwały w sprawie budżetu jednostki samorządu terytorialnego 
dowodzi, że wieloletnia prognoza, która w jednostce ma pełnić funkcję aktu za-
rządzania strategicznego, jest ustalana wtórnie w stosunku do uchwały budżetowej 
(aktu zarządzania bieżącego)12. Z jednej strony przeczy to idei wieloletniej prognozy 
finansowej jako sposobu na racjonalne planowanie budżetowe13, z drugiej zaś nie-
wątpliwą jej zaletą jest konieczność całościowego spojrzenia na sytuację finansową 
jednostki oraz wykorzystania narzędzi zarządczych do planowania długoterminowe-
go w zakresie gospodarowania środkami publicznymi.

3. Technika badań audytowych

Technika badania audytowego to ogół sposobów, metod oraz narzędzi stosowanych 
przez audytorów na poszczególnych etapach procesu badania. Wybór określonej tech-
niki zależy od celu audytu, charakterystycznych cech badanego podmiotu, obszaru 
audytu i specyfiki zadania, poziomu ryzyka (wewnętrznego i zewnętrznego) oraz 
umiejętności i predyspozycji audytora do stosowania poszczególnych technik14. Pod-
stawowe techniki przeprowadzania audytu można podzielić na następujące grupy:
 – przegląd dokumentacji, w szczególności sprawozdań finansowych i operacyj-

nych, procedur, umów, wytycznych, korespondencji wewnętrznej i zewnętrznej, 
dokumentacji technicznej;

 – przeprowadzanie wywiadów na temat badanej działalności;

10 J.M. Salachna, Zakres przedmiotowy ustaleń zawartych…, s. 25.
11 J.M. Salachna, Wymogi zgodności wartości ujętych w WPF i w budżecie jednostki samorządu 

terytorialnego, [w:] Budżet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorządu terytorialnego – od 
projektu do sprawozdania, red. J.M. Salachna, Ośrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdańsk 2010, 
s. 26.

12 Tamże, s. 28.
13 E. Czapińska, wyd. cyt.
14 T. Kiziukiewicz, Techniki badania audytowego, [w:] Audyt wewnętrzny w jednostkach sektora 

finansów publicznych, red. T. Kiziukiewicz, Difin, Warszawa 2007, s. 113-114.
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 – obserwacje prowadzone w celu zrozumienia badanej działalności oraz weryfika-
cja zasobów jednostki;

 – analiza wskaźników – pozwala na prostą identyfikację obszarów usprawnienia 
działań jednostki; 

 – kwestionariusze (listy pytań dotyczących obszaru objętego zadaniem);
 – opracowywanie graficznych analiz procesów – pozwala na zrozumieniu przebie-

gu procesu i identyfikację mechanizmów kontroli;
 – analizy statystyczne – stosowane w celu dokonania porównań, ustalenia trendów 

i wzajemnych zależności15.
Poszczególne metody badania są nie tylko przydatne przy realizacji określonych 

zadań, ale również – w zależności od fazy – procesu badania. Audytor przeprowadza-
jący zadanie nie może ograniczyć się do zastosowania jednej techniki, ale powinien 
korzystać z odpowiedniej kombinacji technik, innych na różnych etapach badania. 

W początkowym etapie badania stosowane techniki służą przede wszystkim 
identyfikacji niezbędnych, wiarygodnych i użytecznych informacji umożliwia-
jących osiągnięcie celów zadania16. Stosuje się tu następujące techniki: zapozna-
nie z dokumentacją, uzyskanie informacji od pracowników, obserwacje, przegląd 
analityczny, testowanie, próbkowanie (wstępne rozpoznanie próbek). W kolejnych 
etapach dochodzi do właściwego badania, mającego prowadzić do ustalenia stanu 
faktycznego w obszarze objętym zadaniem audytu. Oprócz rozpoznania populacji 
(próbki) objętej badaniem wykonuje się tzw. testowanie przy użyciu technik: ob-
serwacji, oględzin, rekonstrukcji wydarzeń (obliczeń), porównania z informacjami 
pochodzącymi z innych źródeł, porównania analizowanych zbiorów dokumentów, 
badań analitycznych. Na etapie końcowym stosuje się takie techniki analityczne, 
jak: analiza porównawcza, analiza wskaźnikowa, graficzna analiza procesów17. Do 
podstawowych technik służących ustalaniu stanu faktycznego jednostki objętej ba-
daniem należą testy: przeglądowe, zgodności i rzeczywiste18. Testy przeglądowe słu-
żą wstępnemu przeglądowi systemu (pozwalają na zrozumienie działania badanego 
systemu), pozwalają na identyfikację systemu kontroli zarządczej, która w następnej 
kolejności będzie zweryfikowana przez testy zgodności. Testy zgodności dostarcza-
ją dowodów przestrzegania procedur w jednostce. W trakcie badania ocenie podlega 
system kontroli zarządczej, a nie same wartości transakcji, przy czym w przypadku 
stwierdzeniu nieprawidłowości, należy ocenić istotność testu. Z kolei testy rzeczy-
wiste (wiarygodności) polegają na weryfikacji próby na podstawie badania doku-
mentów źródłowych. 

15 K. Kendler, M. Stasik, Audyt wewnętrzny w praktyce. Audyt operacyjny i finansowy, Polska 
Akademia Rachunkowości, Łódź 2005, s. 51.

16 Z. Rola, Kontrola wewnętrzna, kontrola finansowa i audyt w jednostkach sektora finansów pu-
blicznych, ALPHA pro, Ostrołęka 2003, s. 145.

17 T. Kiziukiewicz, wyd. cyt., s. 116.
18 A. Tyka, Poradnik audytora wewnętrznego jednostek sektora finansów publicznych. Tryb postę-

powania, dokumentacja, Ośrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdańsk 2005, s. 32.
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Do wyboru próby do badania można wykorzystać metody statystyczne, niesta-
tystyczne oraz mieszane. Wybór określonej metody zależy od jej specyfiki, subiek-
tywnego osądu sytuacji, dokonanego przez audytora19, a także jego wiedzy i umiejęt-
ności. Pierwsza z metod wymaga od osoby prowadzącej badanie znajomości metod 
statystycznych. Zaletą stosowania tej metody jest obiektywizm w doborze elemen-
tów do próby oraz możliwość rozszerzenia wyników badań metodami statystyczny-
mi na całą zbiorowość, natomiast wadą jest konieczność kompletowania wszystkich 
badanych elementów. Najpopularniejszą techniką losowego doboru próby jest dobór 
losowy prosty20. Bez względu na wybór metody próbkowania do badania audytor 
oddzielnie analizuje każdą pozycję wybranej próby. 

Wyniki badań przeprowadzonych przy użyciu różnych metod testowania w du-
żej mierze zależą od źródeł pozyskiwanych informacji. Aby zmniejszyć ryzyko 
występujące podczas kontroli, wynikające np. z zastosowania określonych metod 
testowania, audytor powinien upewnić się, czy źródła wykorzystywane do badania 
są wiarygodne, poprawne, kompletne i spójne21. Źródła informacji i wytycznych do 
testowania metodami zgodności to: księgi rachunkowe, sprawozdania, dokumenta-
cja sporządzanych umów, korespondencja, wewnętrzne regulaminy funkcjonowania 
jednostki oraz jej poszczególnych wydziałów, a także przepisy prawa regulujące jej 
działanie.

4. Przebieg badania audytowego

Procedura przeprowadzania audytu została obwarowana wieloma regulacjami praw-
nymi. Podstawą prawną, określającą ogólne wymogi przeprowadzania badania au-
dytowego, jest ustawa o finansach publicznych. Ponadto ustawa odsyła do pozosta-
łych powszechnie obowiązujących źródeł szczegółowych regulacji i wskazówek dla 
audytorów wewnętrznych. Pierwszym z nich są ogłoszone przez Ministra Finansów, 
w formie komunikatu, standardy audytu wewnętrznego dla jednostek sektora finan-
sów publicznych. Od 1 stycznia 2009 r. w tym zakresie obowiązują opracowane 
przez The Institute of Internal Auditors (IIA) Międzynarodowe Standardy Profesjo-
nalnej Praktyki Audytu Wewnętrznego22. Drugim źródłem wytyczonym dla audyto-
rów wewnętrznych jest ogłoszone przez Ministra Finansów rozporządzenie w spra-
wie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnętrznego23. 

Procedura przeprowadzania zadania audytu wewnętrznego realizowana jest po-
przez następujące po sobie czynności, które można pogrupować w trzy fazy: wstęp-

19 T. Kiziukiewicz, wyd. cyt., s. 128.
20 Tamże, s. 132.
21 Tamże, s. 148.
22 Komunikat nr 1 z dnia 19 lutego 2009 r. w sprawie standardów audytu wewnętrznego w jednost-

kach sektora finansów publicznych, Dziennik Urzędowy Ministerstwa Finansów nr 2, poz. 12.
23 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 1 lutego 2010 roku w sprawie przeprowadzania i do-

kumentowania audytu wewnętrznego, DzU, nr 21, poz. 108.
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ną, główną i końcową24. W fazie wstępnej audytor rozpoznaje jednostkę podda-
waną badaniu, dokonuje wstępnej oceny ryzyka oraz planuje właściwy przebieg 
zadania. W rezultacie na tym etapie powinny zostać zidentyfikowane obiekty i cele 
audytu oraz przygotowany jego harmonogram25. Faza główna to właściwa realiza-
cja zadania: przeprowadzenie zaplanowanych testów, analiza i ocena faktów oraz 
opracowanie wniosków i narada zamykająca. W fazie końcowej należy sporządzić 
raport z wykonania zadania audytowego oraz monitorować wdrażanie sugerowa-
nych zaleceń26. Warto podkreślić konieczność dokumentowania realizacji zadania 
na każdym jego etapie. Akta dotyczące przebiegu i wyników badania tworzą tzw. 
akta bieżące audytu, natomiast gromadzone w celu identyfikacji obszarów ryzyka 
to akta stałe27. 

Działalnością jednostki obarczoną wysokim ryzykiem jest bezpieczeństwo fi-
nansowe, dlatego też ustawodawca nałożył na władze samorządowe obowiązek 
prowadzenia badań służących ocenie sytuacji finansowej jednostki, a także oce-
nie wieloletniej prognozy finansowej. W związku z tym wykonuje się m.in. ocenę 
adekwatności przebiegu procesu opracowania wieloletniej prognozy finansowej, 
ze szczególnym uwzględnieniem obowiązujących w tym zakresie wytycznych za-
wartych w ustawie o finansach publicznych. Należy jednak zaznaczyć, że głównym 
celem omawianego zadania audytowego nie jest wykrycie nieprawidłowości jako ta-
kich, lecz zbadanie poprawności sporządzenia wieloletniej prognozy finansowej pod 
kątem występowania ewentualnych słabości systemu kontroli. Tak rozumiany audyt 
wewnętrzny jest zgodny z filozofią skutecznego zarządzania ryzykiem prowadzonej 
działalności. Dzięki identyfikacji bieżących i przyszłych zagrożeń, które mogą ne-
gatywnie wpłynąć na realizację celów jednostki, audyt wewnętrzny przyczynia się 
do poprawy racjonalności zarządzania całym urzędem. 

W badaniu audytorzy wykorzystują testy przeglądowe, zgodności i wrażliwo-
ści, za pomocą których oceniają realistyczność sporządzonych predykcji oraz le-
galność opracowanej prognozy. Szczególnie użytecznym narzędziem, wykorzysty-
wanym przy badaniu audytowym, jest program zadania zapewniającego. Zawiera 
on temat zadania, cel oraz przedmiotowy i podmiotowy zakres zadania, wskazuje 
istotne ryzyka w badanym obszarze, określa stosowane narzędzia i techniki bada-
nia oraz kryteria oceny stanu faktycznego, a także sposób kwalifikacji wyników do 
poszczególnych grup kryteriów. Audytor ma obowiązek poinformowania kierowni-
ków wszystkich jednostek sektora finansów publicznych, objętych zakresem zadań 

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

25 Tamże, s. 180.
26 K. Czerwiński, H. Grochowski, Podstawy audytu wewnętrznego, LINK, Szczecin 2003,  

s. 213-214.
27 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 1 lutego 2010 roku w sprawie przeprowadzania i do-

kumentowania audytu wewnętrznego, §12-13, DzU 2010, nr 21, poz. 108.
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zapewniających, o zamiarze dokonania kontroli28. Może to zrobić podczas zwołanej 
narady otwierającej. Audytor przedstawia wówczas cel oraz zakres zadania, określa 
kryteria oceny oraz techniki i narzędzia wykorzystywane w czasie badania.

Z reguły zakresem przedmiotowym takiego zadania jest rozpoznanie, analiza 
i ocena działań w zakresie opracowywania wieloletniej prognozy finansowej. Ba-
danie audytowe powinno zostać poprzedzone analizą ryzyka, wykonaną w celu wy-
boru zakresu przedmiotowego audytu. Do głównych obszarów ryzyka, związanego 
z realizacją zadania polegającego na ocenie zgodności opracowania WPF z wymo-
gami ustawy o finansach publicznych, należy zaliczyć:
 – zaniechanie ustawowego obowiązku sporządzania wieloletniej prognozy finan-

sowej (WPF),
 – niezgodność opracowanej WPF z wymogami zawartymi w ustawie o finansach 

publicznych,
 – niezłożenie w terminie WFP do zaopiniowania przez regionalną izbę obrachun-

kową i radę gminy,
 – nieuwzględnienie limitów spłat zadłużenia, określonych w ustawie o finansach 

publicznych,
 – przekroczenie/osiągnięcie dopuszczalnego ustawowo poziomu wskaźników,
 – brak zgodności pomiędzy WPF a uchwałą budżetową,
 – określenie horyzontu czasowego WPF niezgodnie z przepisami ustawy,
 – nieefektywnej organizacji pracy, uniemożliwiającej monitorowanie WPF oraz 

wprowadzanie ewentualnych zmian.
W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka wybierany jest obiekt audytu. Może 

to być np. jakość zarządzania, gdyż w ustawie nałożono na gminy obowiązek spo-
rządzania realistycznych prognoz finansowych, ujętych w wieloletniej prognozie fi-
nansowej. Innym przykładem jest istotność zarządzania, wpływająca na jakość bie-
żących decyzji podejmowanych przez kierownictwo jednostki. Oba obszary mogą 
spowodować znaczne zwiększenie ryzyka finansowego w sytuacji przekroczenia 
dopuszczalnych ustawowo poziomów zadłużenia i spłat.

Na wstępie badania audytorzy ustalają stan faktyczny w zakresie trybu i sposobu 
opracowania wieloletniej prognozy finansowej. Badanie takie, przeprowadzane za 
pomocą testów przeglądowych, rozpoczyna się od analizy założeń budżetowych, co 
pozwala na ocenę adekwatności rozwiązań przyjętych w fazie opracowywania pro-
gnozy. Kolejnym etapem prac jest ustalenie wykorzystywanej metodyki opracowy-
wania WPF oraz jej porównanie z wytycznymi cytowanego wcześniej dokumentu, 
tj. Metodyki opracowania wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorządu te-
rytorialnego. Jednocześnie najważniejszym kryterium oceny metod zastosowanych 
w trakcie opracowywania WPF jest zgodność przyjętych założeń z przepisami usta-
wy o finansach publicznych. 

28 W. Stachurski, Audyt wewnętrzny oraz koordynacja audytu wewnętrznego w jsfp, [w:] Nowa 
ustawa o finansach publicznych wraz z ustawą wprowadzającą. Komentarz praktyczny, red. E. Ruś-
kowski, J.M. Salachna, Ośrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdańsk 2010, s. 882-883.
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W ramach testów przeglądowych przeprowadzany jest wywiad z kierownikiem 
audytowanej komórki, np. kierownikiem wydziału budżetu, który musi zostać udo-
kumentowany w kwestionariuszu kontroli zarządczej. W wyniku przeprowadzonych 
testów przeglądowych i wywiadu ustala się, czy właściwie została wybrana komór-
ka odpowiedzialna za przygotowanie WPF, czy pracownicy odpowiedzialni za przy-
gotowanie prognozy odbyli szkolenia prowadzone przez regionalną izbę obrachun-
kową i czy opracowanie prognozy przebiegało zgodnie z wcześniej opracowanym 
harmonogramem.

Istotne jest również ustalenie źródła danych zawartych w WPF. I tak w zakresie 
dochodów i wydatków bieżących powinny zostać uwzględnione prognozy PKB, sto-
py bezrobocia, inflacji, wynagrodzeń w gospodarce narodowej, a także informacje 
o nowych, ważnych inwestycjach w gminie, które mogą w przyszłości generować 
dodatkowe dochody lub wydatki. W przypadku dochodów majątkowych należy 
uwzględnić dochody z Unii Europejskiej, wynikające z podpisanych lub plano-
wanych do podpisania umów o dofinansowanie. Prognozując wydatki majątkowe, 
należy brać pod uwagę plany wydatków realizowanych w układzie rocznym oraz 
wieloletnie zadania inwestycyjne.

Z kolei w przypadku prognozowania deficytu konieczne jest ustalenie źródeł 
jego pokrycia, np. z wolnych środków z lat ubiegłych, i innych przychodów (poży-
czek i emisji papierów wartościowych). Należy również właściwie ustalić poziom 
rozchodów, w tym planowany poziom rocznych spłat kapitału oraz wykup papie-
rów wartościowych. Szczególnie istotne jest ustalenie kosztów obsługi długu, jego 
wartości rzeczywistej, wysokości odsetek od wyemitowanych lub planowanych do 
wyemitowania obligacji oraz od zaciągniętych lub planowanych do zaciągnięcia 
pożyczek i kredytów. Audytorzy sprawdzają, czy prawidłowo ustalono wysokość 
przyjętego oprocentowania. 

W trakcie badania audytowego analizie poddawana jest także terminowość 
przedkładania właściwym organom uchwały w sprawie wieloletniej prognozy fi-
nansowej. Zgodnie z ustawą o finansach publicznych WPF musi zostać sporządzona 
w formie załącznika do uchwały budżetowej oraz złożona, wraz z uchwałą budże-
tową, do 15 listopada roku poprzedzającego rok budżetowy w regionalnej izbie ob-
rachunkowej – w celu zaopiniowania, oraz przedstawiona organowi stanowiącemu 
jednostki (radzie gminy). Na podstawie testów przeglądowych audytorzy uzyskują 
potwierdzenie, czy wymogi te zostały spełnione.

Następnym obszarem badania jest ocena legalności opracowania WPF, przepro-
wadzana z reguły przy użyciu testów zgodności. Audytorzy oceniają, czy WPF zo-
stała opracowana zgodnie z minimalnymi wymogami formalnymi, zawartymi w art. 
226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 228 ustawy o finansach publicznych uchwała w sprawie wielo-
letniej prognozy finansowej może zawierać upoważnienie dla zarządu jednostki sa-
morządu terytorialnego do zaciągania zobowiązań na realizację planowanych przed-
sięwzięć oraz z tytułu umów wykraczających poza rok budżetowy, niezbędnych dla 
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zapewnienia ciągłości działalności jednostki29. W wyniku przeprowadzonych testów 
przeglądowych audytorzy stwierdzają, czy w przygotowanym projekcie uchwały 
WPF zawarto upoważnienie do zaciągania przedmiotowych zobowiązań dla wła-
ściwego organu stanowiącego. Ewentualnie istnieje możliwość przekazywania tych 
uprawnień na rzecz kierowników jednostek organizacyjnych urzędu gminy. 

Ustawa o finansach publicznych dopuszcza następujące limity zadłużenia jed-
nostki do końca 2013 r.: ogólna kwota spłat w danym roku budżetowym rat kredy-
tów/pożyczek oraz potencjalnych spłat wynikających z udzielonych poręczeń przez 
jednostkę, wraz z odsetkami, a także wykupu emitowanych przez samorząd teryto-
rialny papierów wartościowych nie może przekroczyć 15%, natomiast łączna kwota 
długu jednostki samorządu terytorialnego na koniec roku budżetowego nie może 
przekroczyć 60% wykonanych dochodów ogółem. 

Ustawa wprowadza ponadto nowe regulacje odnośnie do poziomu spłat. Począw-
szy od 2014 r., organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego może uchwalić 
budżet, którego realizacja spowoduje, że w roku budżetowym oraz w każdym roku 
następującym po roku budżetowym relacja łącznej30 kwoty przypadających w da-
nym roku budżetowym potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych po-
ręczeń i gwarancji do planowanych dochodów ogółem przekroczy średnią arytme-
tyczną z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodów bieżących jednostki, 
powiększonych o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki 
bieżące, do dochodów ogółem budżetu, obliczoną według wzoru przedstawionego 
w ustawie o finansach publicznych: 
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gdzie poszczególne symbole oznaczają:
R – planowana na rok budżetowy łączna kwota z tytułu spłaty rat kredytów i po-

życzek, o których mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ustawy o finan-
sach publicznych, oraz wykupów papierów wartościowych, emitowanych na 
cele określone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 ustawy;

O – planowane na rok budżetowy odsetki od kredytów i pożyczek, o których 
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy, odsetki i dyskonto od papierów warto-
ściowych emitowanych na cele określone w art. 89 ust. 1 i art. 90 ustawy oraz 
spłaty kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji;

29 C. Kosikowski, wyd. cyt., s. 517-518.
30 Z wyłączeniem zobowiązań zaciągniętych w związku z umowami zawartymi z podmiotami dys-

ponującymi środkami finansowymi z budżetu UE oraz niepodlegającymi zwrotowi środkami z pomocy 
udzielanej przez państwa EFTA.
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D – dochody ogółem budżetu w danym roku budżetowym;
Db – dochody bieżące;
Sm – dochody ze sprzedaży majątku;
Wb – wydatki bieżące;
n – na rok budżetowy, na który ustalana jest relacja;
n–1, n–2, n–3 – na rok poprzedzający rok budżetowy o jeden rok, dwa lata, trzy lata. 

Ważnym elementem właściwie realizowanego badania audytowego jest rów-
nież test wrażliwości spełnienia wymogów ustawowych, dotyczących relacji spłat 
do zmiany oprocentowania. Badanie takie polega na zmianie średniego oprocento-
wania zaciągniętych przez samorząd zobowiązań – przyjmuje się wówczas poziom 
średniego oprocentowania wyższy niż obecny, natomiast część kapitałowa zobowią-
zań jest przyjmowana na podstawie rzeczywistych terminów zapadalności. Wyniki 
takiego testu pokazują, czy zmiany (wzrost oprocentowania zaciągniętych zobowią-
zań) nie spowodują przekroczenia limitu zadłużenia określonego w ustawie.

Równie istotną kwestią jest ocena funkcjonowania kontroli zarządczej w ob-
szarze objętym zadaniem zapewniającym. Ocenie poddawane jest środowisko we-
wnętrzne, tj. indywidualne cechy pracowników, otoczenie, w którym funkcjonują, 
zarządzanie ryzykiem i jego cele, tj. analizę odpowiednich rodzajów ryzyka, związa-
ną z wyznaczonymi celami, i ich szacowanie w celu podjęcia działań naprawczych, 
mechanizmy kontroli, tj. wybór odpowiednich technik kontroli, przy uwzględnieniu 
szczególnych cech badanej działalności, informację i komunikację, tj. system ko-
munikacyjny, sprzyjający gromadzeniu oraz przekazywaniu informacji niezbędnych 
do skutecznego zarządzania i kontrolowania, a także monitorowanie systemu oraz 
ocenę jego działania.

Na podstawie przeprowadzonych analiz audytor wydaje opinię, czy system 
kontroli zarządczej działa prawidłowo w audytowanej jednostce, przy czym, po 
zakończeniu prac, podczas narady zamykającej, musi przedstawić wstępne wy-
niki audytu kierownikowi komórki objętej zadaniem zapewniającym. Rezultatem 
przeprowadzonego badania ma być sporządzenie sprawozdania z ustaleń stanu 
faktycznego31. 

Zadanie audytowe kończy się sporządzeniem sprawozdania z wykonania au-
dytu wewnętrznego, które zostaje przedłożone kierownikowi jednostki. Dokument 
ten, oprócz wyników ustaleń stanu faktycznego, przy uwzględnieniu kryteriów 
oceny przyjętych w programie zadania zapewniającego, powinien zawierać rów-
nież wskazanie ryzyk wynikających ze słabości systemu kontroli jednostki oraz 
zalecenia pokontrolne, a także opinie o adekwatności, efektywności i skuteczność 
kontroli zarządczej.

31 W. Stachurski, wyd. cyt., s. 883-884.
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5. Zakończenie

Zarządzanie finansami gminy, zarówno na poziomie strategicznym, jak i opera-
cyjnym, nie jest możliwe bez stosowania skutecznych systemów kontroli. Chociaż 
kontrola jest zawsze wtórna wobec planowania (nie kreuje bowiem nowej rzeczy-
wistości), a jej system nie może być gwarancją sprawnego działania gminy, to nie-
wątpliwie podnosi on bezpieczeństwo działań podejmowanych przez sektor samo-
rządowy zgodnie z obowiązującym prawem i przyjętą polityką rozwoju. Szczególne 
miejsce w systemie kontroli zajmuje audyt wewnętrzny, który jako działalność nie-
zależna ocenia adekwatność, skuteczność i efektywność systemu kontroli w jedno-
stce, wydaje rekomendacje o działaniu dla kierownictwa jednostki, w tym wskazuje 
obszary możliwych usprawnień systemu. 

Prezentowana w artykule analiza skupiła się głównie na prezentacji systemu 
oceny zadania audytowego związanego ze zgodnością opracowania strategicznego 
dokumentu, jakim jest Wieloletnia Prognoza Finansowa gminy, z wymogami ustawy 
o finansach publicznych. Słabość kontroli zarządczej występujące w trakcie opraco-
wywania WPF, tj. brak zgodności z uchwałą budżetową czy określonymi w ustawie 
limitami kwoty długu, wpływają negatywne na proces zarządzania długo- i krót-
koterminową płynnością finansową gminy. Przeprowadzenie audytu wewnętrznego 
w tym obszarze jest zatem odpowiedzią na pojawiające się ryzyka, opisane w niniej-
szym artykule. Jednocześnie przebieg procesu przygotowania WPF powinien umoż-
liwiać minimalizację ryzyk związanych z błędnym opracowaniem lub niezłożeniem 
w terminie uchwały w sprawie prognozy. Ponadto należy zachować właściwą kore-
lację między prognozowanymi wielkościami a uchwałą budżetową oraz ustalić taki 
poziom zadłużenia i spłaty długu, który pozwoli na ograniczenie ryzyka związanego 
z nieefektywnym zarządzaniem gospodarką finansową 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.
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