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Proces inwentaryzacji
w jednostce samorzadu terytorialnego
jako przedmiot oceny audytu wewnetrznego
— zalozenia organizacyjne

Piotr Soltyk”

Streszczenie: Cel — Zasadniczym celem artykutu jest proba przedstawienia zatozen organizacyjnych prac audy-
tu wewnetrznego w procesie inwentaryzacji przeprowadzanej w JST.

Metodologia badania — Przyjety cel badawczy spowodowat, ze metodologia badania koncentrowata si¢ na
przeprowadzeniu analizy aktow prawnych, krajowej literatury specjalistycznej. Przyjeto wige metode opisowa,
w ktorej oprocz krytycznej analizy literatury wykorzystano bogate do§wiadczenie autora w realizacji audytow
finansowych w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Wynik — Przeprowadzone badania literaturowe pozwolily zidentyfikowac istotne czynniki ryzyka majace wptyw
na jakos$¢ i wynik przeprowadzanej inwentaryzacji. Ukazaly takze istotna funkcj¢ doradcza audytu wewngtrzne-
go w tym waznym procesie dla potwierdzenia rzetelnosci uzytecznej informacji prezentowanej w sprawozdaniu
finansowym.

Oryginalnos¢ — Badania literaturowe moga stanowi¢ podstawe do wymiany pogladéw i doswiadczen w $rodo-
wisku audytorow wewnetrznych. Waznym aspektem artykutu jest rowniez usystematyzowanie wiedzy w zakre-
sie problematyki inwentaryzacji w kontekscie oceny przeprowadzanej przez audytora wewngetrznego.

Stowa Kkluczowe: inwentaryzacja, kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny, jednostka samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

W literaturze naukowej podkresla si¢, jak wazng rol¢ w zarzadzaniu organizacja publiczna,
a takze korporacja spelnia uzyteczna informacja przedstawiajaca realnie i rzetelnie stan
aktywow i pasywow w danym momencie — najczgsciej dniu bilansowym. Istot¢ i znaczenie
informacji w procesie zarzadzania organizacja publiczng trafnie prezentuje stwierdzenie
P. Druckera (1976, s. 69), zdaniem ktorego zarzadzanie przysztosciag w kazdej organizacji
wiaze si¢ z zarzadzaniem informacjg czerpang z koncowego produktu systemu rachunko-
wosci, jakim jest sprawozdanie finansowe. Aby jednak informacja ta spetniata odpowiednie
walory jako$ciowe i byta przydatna w funkcji zarzagdzania — podejmowania decyzji zarzad-
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czych — musi by¢ zweryfikowana, w tym poprzez konfrontacj¢ stanu aktywow i pasywow
ujetych w systemie rachunkowosci ze stanem faktycznym. Ustalenie stanu rzeczywistego
tych sktadnikéw odbywa si¢ poprzez proces inwentaryzacji, ktéry jest trwaltym elementem
systemu rachunkowosci.

Nalezy doda¢, ze ustawodawca, wprowadzajac do jednostek sektora finansow pub-
licznych pojecie kontroli zarzgdczej, natozyt na te jednostki migdzy innymi obowiazek
postgpowania w sposob zgodny z prawem. W sformulowanych celach kontroli zarzadczej
ustawodawca uszczegotowit zatozenia tej koncepcji zarzadzania, podkreslajac, ze jej istotg
jest miedzy innymi zgodnos$¢ dziatania jednostek sektora finanséw publicznych z prze-
pisami prawa (Ustawa, 1994) (dalej: u.o.r.) oraz procedurami wewnetrznymi (instrukcja
inwentaryzacyjna). Wyraznie podkreslonym przez ustawodawce celem kontroli zarzadczej
jest takze ochrona mienia, co wpisuje si¢ w misj¢ i istot¢ inwentaryzacji. Owe postulaty
wynikaja wprost z dyspozycji art. 68 ust. 2 Ustawy (2009) (dalej: u.f.p.). Z przedstawionego
zakresu kontroli zarzadczej wynika, ze jej dzialania maja aspekt narzucajacy obowiazek
przeprowadzania procesu inwentaryzacji w celu ochrony zasobéw majatkowych jednostki.
Ochrona ta przejawia si¢ w szczeg6lnosci poprzez okresowg inwentaryzacje, co pozwala na
sprawowanie monitoringu poszczegdlnych sktadnikow aktywow i pasywow oraz rozliczenie
0sob odpowiedzialnych za te sktadniki.

Z uwagi na to, ze proces inwentaryzacji jest waznym elementem systemu zarzadzania
gospodarka finansowg oraz potwierdzeniem rzetelnosci i wiarygodnos$ci danych prezento-
wanych w sprawozdaniu finansowym, powinien podlega¢ ocenie w przedmiocie zgodnosci
tego przeprowadzania z przepisami prawa i regulacjami wewnetrznymi. W tych jednostkach
samorzadu terytorialnego (JST), w ktorych wdrozono audyt wewngtrzny, proces inwentary-
zacji powinien by¢ obligatoryjnie objety ocena. Przemawia za tym chociazby wysokie ryzyko
zwigzane z tym procesem oraz grozace konsekwencje prawne w przypadku wystapienia
niezgodnos$ci w trakcie inwentaryzacji. Nalezy podkresli¢, ze niektore dysfunkcje zwigzane
z inwentaryzacja stanowig naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Celem artykutu jest przedstawienie wybranych zatozen organizacyjnych prac audytu
wewngetrznego, przedmiotem ktorego jest proces inwentaryzacji realizowany w JST.
Na ptaszczyznie praktycznej zaprezentowane rozwigzania moga stanowi¢ podstawe do
wymiany pogladéw i doswiadczen w $rodowisku audytorow wewnetrznych dziatajacych
w samorzadzie terytorialnym.

1. Charakterystyka procesu inwentaryzacji — uwagi ogélne

Problematyka procesu inwentaryzacji okreslona zostata w przepisach u.o.r. Pomimo ze w op-
tymalnym zarzadzaniu gospodarka finansowg JST inwentaryzacja jest istotnym elementem
stalej kontroli nad sktadnikami majatku, to ustawodawca dla tego procesu poswigcit jedynie
dwie jednostki redakcyjne, to jest art. 26 1 27 u.o.r. W tresci art. 26 okreslono terminy
i czgstotliwo$¢ jej przeprowadzania, zakres (rodzaj aktywow i pasywow) oraz metody
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inwentaryzacji. Natomiast dyspozycja art. 27 naktada na kierownikéw jednostek obowiazek
rzetelnego udokumentowania wyniku inwentaryzacji i poréwnania z danymi zawartymi
w ewidencji ksiegowej. Przepisy u.r.o. wymagaja takze, aby ewentualne ujawnione w toku
inwentaryzacji roznice zostaty wyjasnione i rozliczone w ksiegach rachunkowych tego roku
obrotowego, na ktory przypadt termin inwentaryzacji (art. 27 ust. 2 u.o.r.).

Juz pobiezna analiza przepisow u.o.r. wskazuje na dos¢ ogolnikowe podej$cie ustawo-
dawcy do kwestii inwentaryzacji. Wynika to z oczywistego faktu, ze polskie prawo bilan-
sowe nie moze szczegdlowo regulowac tego procesu chociazby z uwagi na réznorodnosé
jednostek stosujacych przepisy tej ustawy, a takze wiele innych trwalych uwarunkowan
ekonomicznych, organizacyjnych czy finansowych. W duzym stopniu o sukcesie procesu
inwentaryzacji oprocz wymogow zawartych w u.o.r. decyduja wewngtrzne regulacje norma-
tywne. Procedury wewngtrzne w tym zakresie wspomagaja wykonywanie i dokumentowanie
poszczegolnych czynno$ci inwentaryzacyjnych, zapewniajac jednoczesnie standaryzacje
tego procesu.

Konieczno$¢ opracowania uregulowan wewngtrznych normujacych problematyke inwen-
taryzacji wynika przede wszystkim ze zlozono$ci tego procesu oraz ponoszenia zaréowno
odpowiedzialnosci karnej, jak i naruszenia dyscypliny finansow publicznych przez kierow-
nika JST w przypadku wystapienia nieprawidlowosci wynikajacych z nierespektowania
przepisow u.o.r.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze inwentaryzacja jest istotnym obszarem funk-
cjonowania systemu rachunkowosci oraz stanowi niezbedny i obiektywny element nadzoru
nad wlasciwym gospodarowaniem mieniem jednostki — w zakresie zgodnos$ci ewidencji
stanow rzeczywistych, powierzenia mienia oraz rozliczania odpowiedzialnosci (Winiarska,
2000, s. 9). Inni autorzy sa zdania, ze proces inwentaryzacji stanowi cz¢s$¢ sktadowa ra-
chunkowosci i polega na okresowym ustaleniu w sposob udokumentowany rzeczywistego
stanu aktywow 1 pasywow na okre$lony dzien (Wieczorek, 2012, s. 2). Natomiast zdaniem
B. Micherdy (2004, s. 94) inwentaryzacja stwarza gwarancj¢ wiarygodno$ci sprawozdania
finansowego, gdyz w procedurze sporzadzania sprawozdania finansowego konieczne staje
si¢ uzgadnianie sald z rzeczywistym stanem koncowym skladnikéw bilansowych.

Jako zasadniczy cel inwentaryzacji wskazuje si¢ ustalenie stanu faktycznego stanu
pasywow iaktywow oraz doprowadzenie do tego, aby dane wynikajace z ksiag rachunkowych
byty zgodne ze stanem rzeczywistym, czyli zapewnienie realnosci informacji wynikajacych
z ksiag rachunkowych (Heciak, 2014, s. 99). Na podstawie zaprezentowanych w art. 26 u.r.o.
termindw inwentaryzacji nalezy stwierdzi¢ o atestowaniu przez czynno$ci inwentaryzacyjne
sytuacji majatkowej i finansowej, bowiem wynik inwentaryzacji jest podstawa uznania
informacji prezentowanej w koncowym produkcie rachunkowosci, jakim jest sprawozdanie
finansowe, za realng i rzetelng. W takim znaczeniu proces inwentaryzacji wpisuje si¢ wymog
respektowania jednej z kardynalnych zasad rachunkowosci, a mianowicie — zasady wiernego
obrazu. Uwazana jest za najbardziej ogolna i jednoczes$nie nadrzedng zasade rachunkowosci
(Czubakowska, Gabrusewicz, Nowak, 2013, s. 185).
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Obowiazek respektowania przez jednostki tej zasady wyrazony zostat w tresci art. 4
ust. 1 w.o.r. Nie nalezy zapomina¢, ze proces inwentaryzacji traktowac nalezy jako jeden
z istotnych elementow kontroli wewnetrznej. Dokonywanie systematycznego lub okreso-
wego sprawdzenia sktadnikoéw mienia, a nastepnie poddawanie ich wycenie oraz dokonanie
realnej konfrontacji z zapisami ewidencji ksiggowej sprawia jednoczenie, ze realizowana
jest trwata ochrona majatku. Powoduje, Ze osoby, ktérym powierzone zostaly dane sktadniki
majatku, zostang rozliczone — jest to funkcja prewencyjna inwentaryzacji przed ewentualng
kradziezg lub marnotrawstwem.

Walorem kontrolnym inwentaryzacji jest rdwniez ocena poszczegoélnych sktadnikow
majatku w zakresie ich kompletno$ci, przydatnosci do dalszej eksploatacji oraz ewentualne;j
eliminacji zuzycia. Mozna uznac, ze istota inwentaryzacji jest ujawnienie wszelkich przejawow
nieprawidtowosci w gospodarowaniu sktadnikami majatku, a takze formutowanie wnioskow
na przyszto$¢ stwarzajacych podstawe optymalizacji gospodarki sktadnikami majatku.

Oprécz wspomnianej funkcji kontrolnej inwentaryzacja ma jeszcze wiele innych
uzytecznych celéw odnoszacych si¢ do weryfikacji poszczegdlnych zasobow majatku.
Do podstawowych celow inwentaryzacji mozna wigc zaliczy¢ (Padurek, Szpleter, 20009,
s. 3-6):

a) ustalenie rzeczywistego stanu aktywow i pasywow danej jednostki gospodarczej;

b) pordéwnanie stanu inwentaryzowanych (niedobory i nadwyzki) oraz jego wyjasnienie;

¢) rozliczenie os6b materialnie odpowiedzialnych lub wspotodpowiedzialnych za
powierzone im mienie;

d) oceng przydatnosci gospodarczej sktadnikéw majatkowych (ujawnienie nieprzydat-
nych materiatow);

e) skorygowanie stanu ewidencyjnego.

Ustalenie stanu faktycznego danych sktadnikéw aktow i zrodet ich pochodzenia
wymaga wyboru danej metody, na podstawie ktorej bedzie przeprowadzana inwentaryzacja.
Ustawodawca okreslit, za pomoca jakiej metody sa weryfikowane poszczegolne sktadniki
aktywow i pasywow.

Ustalenie stanu rzeczywistego stanu aktywow i pasywow moze zosta¢ dokonane na
podstawie:

1. Spis z natury. Przeprowadzany jest przez komisj¢ powotang w drodze zarzadzenia
przez kierownika jednostki. Spisu sktadnikow dokonuje si¢ na arkuszu spisu z natury,
ktory stanowi druk $cistego zarachowania, a takze dla zachowania rzetelnos$ci pordw-
nywanych danych ujetych w tym arkuszu z danymi zawartymi w ewidencji ksiegowej
arkusz musi spetnia¢ cechy dowodu ksiggowego'. Jako przyktadowe sktadniki we-
ryfikowane ta metoda mozna wskazac¢: czeki, weksle obce, srodki pieniezne (poza
zgromadzonymi na rachunkach bankowych), rzeczowe sktadniki majatku (Srodki
trwate), aktywa obrotowe (zapasy).

2. Uzgodnienie sald. Ma celu uzyskania od poszczegolnych kontrahentow — zazwyczaj
w formie pisemnej — informacji o prawidtowosci wykazanych danych w ksiggach

' Cechy dowodu ksiggowego okreséla art. 21 u.o.r.
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rachunkowych tej jednostki, w ktérej przeprowadzana jest inwentaryzacja.
Przyktadowe zasoby inwentaryzowane za pomocg tej metody to w szczegolnosci:
srodki pieni¢zne zdeponowane na rachunkach bankowych, udzielone pozyczki,
kredyty bankowe, naleznosci i zobowigzania oraz obce sktadniki aktywow.

3. Poréwnanie danych ujetych w ewidencji ksiggowej z dokumentacja dotyczaca go-
spodarki sktadnikami majatkowymi. Istota tej metody sprowadza si¢ do porownania
realnej wartosci weryfikowanych sktadnikéw, na przyktad gruntow, udziatow, nalez-
nosci spornych i watpliwych, srodkow trwatych, do ktorych dostep jest utrudniony,
z danymi zawartymi w ksiggach rachunkowych.

Dla waloréw jakosciowych procesu inwentaryzacji konieczne staje si¢ szczegdlowe
opisanie zasad i trybu post¢powania kazdej z wymienionych metod inwentaryzacji
w formie procedur wewngtrznych. Dokumentacja ta stanowi istotny element w procedurze
realizowanego zadania zapewniajacego?, gdyz na jej podstawie audytor wewnetrzny doko-
nuje migdzy innymi oceny zgodnos$ci postepowania w trakcie inwentaryzacji z regulacjami
wewnetrznymi.

Z uwagi na to, ze wykonywanie poszczegoélnych czynnosci podczas inwentaryzacji jest
sformalizowane i wymaga zaangazowania znacznej liczby pracownikow jednostki (zazwy-
czaj niemajacych doswiadczenia w gospodarowaniu mieniem), konieczne staje si¢, aby te
uregulowania gwarantowaty miedzy innymi rzetelne, terminowe i prawidlowe postepowa-
nie zespotow spisowych i innych os6b biorgcych udziat w poszczegolnych czynnosciach
inwentaryzacyjnych. Majac na uwadze istotng rol¢ procedur wewnetrznych normujacych
przeprowadzanie i rozliczanie inwentaryzacji, zasadny jest udziat audytora wewngtrznego
jeszcze przed przystapieniem do czynnosci inwentaryzacyjnych.

Aby zapewni¢ rzetelno$¢ oraz sprawnos¢ przeprowadzanych spisow sktadnikéw majatku
z natury, poréwnan poszczegolnych dokumentéw z danymi wynikajacymi z ksigg rachun-
kowych i rozliczen uzyskanych wynikéw, audytor wewnetrzny powinien w pierwszej kolej-
nos$ci dokona¢ oceny tych regulacji, w szczeg6lnosci w aspekceie ich zgodno$ci z przepisami
prawa bilansowego, adekwatnosci do struktury organizacyjnej, a takze droznosci przeptywu
kanatow informacyjnych pomigdzy poszczegdlnymi komodrkami organizacyjnymi. Kazda
zidentyfikowana na tym etapie luka w mechanizmach kontroli, a nast¢pnie podj¢te dziatania
naprawcze eliminujgce ujawnione stabosci w regulacjach wewnetrznych zwigkszaja szanse
na rzetelnos¢ i wysoka jakos¢ inwentaryzacji. Czynnosci te moga przybraé¢ forme audytu
proaktywnego.

2 Zgodnie z § 2 Rozporzadzenia (2015) przez zadanie zapewniajace nalezy rozumie¢ dziatania podejmowane
w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadcze;j.
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2. Zalozenia organizacyjno-procesowe audytu wewnetrznego w przedmiocie
inwentaryzacji

Przeprowadzenie audytu wewnetrznego, przedmiotem ktorego jest proces inwentaryzacji,
podobnie jak w innych realizowanych zadaniach zapewniajacych odbywa si¢ na podstawie
przepiséw Rozporzadzenia (2015). Podkresli¢ nalezy, ze stosownie do wymogu okreslonego
w tresci art. 273 ust. 2 u.f.p. audytor wewnetrzny, prowadzac audyt, ma obowigzek kiero-
wac si¢ wskazdéwkami zawartymi w standardach audytu wewnetrznego. Miedzynarodowe
Standardy Praktyki Zawodowej Audytu Wewngtrznego opracowane przez The Institute
of Internal Auditors obecnie stanowig zatacznik do Komunikatu nr 2 Ministra Finanséw
z 17 czerwca 2013 roku w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora
finansow publicznych (Dz.Urz. Min. Fin. poz. 15).

Z uwagi na to, ze inwentaryzacja uwazana jest za czasochtonny i skomplikowany proces,
ktory obarczony jest duzym prawdopodobienstwem wystapienia ryzyka, dobrym rozwia-
zaniem praktycznym jest, aby na poczatku audytu zostaly okreslenie zadania, jakie maja
by¢ zrealizowane w tym procesie. Stad tez podstawowe zadania audytora wewnetrznego to
(Grocholski, 2014, s. 63):

a) zbadanie prawidtowoS$ci ewidencjonowania poszczegolnych sktadnikéw majatku JST;

b) zbadanie prawidlowosci objecia ewidencja wszystkich sktadnikéw majatkowych oraz

zgodnosci z prawem dokonania wyceny tych sktadnikow;
c) zbadanie zgodnosci postgpowania w zakresie rozliczenia inwentaryzacji,
d) dokonanie analizy i oceny w przedmiocie respektowania zasad ochrony mienia;
e) zbadanie przestrzegania ustawowych terminéw w zakresie inwentaryzacji, trybu
i zasad jej przeprowadzania i rozliczenia;

f) ocena skuteczno$ci regulacji wewnetrznych w zakresie inwentaryzacji;

g) zbadanie zasad post¢powania z dokumentacja wytworzong w trakcie inwentaryzacji
i zapewnienie skutecznej ochrony tych dokumentow.

W celu zapewnienia sprawnego przeprowadzenia audytu inwentaryzacji zasadne staje
si¢ dokonanie podziatu tego procesu na poszczegolne fazy. Glownymi celami tej czynnosci
s3: podzial pracy w zespole audytoréw wewngtrznych, petniejsze zobrazowanie mecha-
nizméw kontroli wewnetrznej w poszczeg6lnych fazach, skuteczniejsze zidentyfikowanie
towarzyszacych rodzajow ryzyka, rzetelniejsza weryfikacja czynnos$ci inwentaryzacyjnych,
a takze zaprojektowanie dokumentow roboczych — kwestionariuszy kontroli wewngtrznej
z podziatem na poszczegolne fazy inwentaryzacji. Generalnie istota tego podziatu jest
zapewnienie wigkszej szczegdlowosci prac audytu w zakresie weryfikacji wykonanych
w trakcie inwentaryzacji czynnosci. Waznym aspektem jest rowniez zminimalizowanie
czasu trwania audytu wewnetrznego, co pozwala pracownikom audytowanej jednostki
realizowac biezace obowigzki stuzbowe.

W ujgciu procesowym na potrzeby prac audytu wewngtrznego inwentaryzacj¢ mozna
podzieli¢ na trzy fazy.
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Pierwsza faza okreslona jest jako czynnos$ci przygotowawcze do audytu wewnetrznego.
Na tym etapie najwazniejsze dla audytora wewngtrznego jest zebranie informacji meryto-
rycznych na temat procesu inwentaryzacji. W tym celu konieczne staje si¢ zapoznanie si¢
z wynikami kontroli gospodarki finansowej, sprawozdaniem z przeprowadzonych audytéw
wewnetrznych, opinii biegtego rewidenta badz audytow zewnetrznych. Dokumenty te
mogg zawiera¢ przydatng informacj¢ o ewentualnych lukach w mechanizmach kontroli
wewnetrznej oraz potencjalnych rodzajach ryzka. Na tym etapie audytu zasadne staje si¢
przeprowadzenie rozmow z personelem pracowniczym audytowanej jednostki.

Doswiadczenie pokazuje, ze wywiad z gldownym ksiegowym oraz pracownikiem od-
powiedzialnym za czynnosci ewidencji i gospodarowanie sktadnikami majatku pozwala
uzyska¢ przydatng informacj¢ o kluczowych kontrolach w procesie inwentaryzacji lub
nieskutecznos$ci systemu kontroli wewnetrznej w tym obszarze. Umiejetne przeprowadze-
nie przez audytora rozmowy moze przynies¢ wiecej korzysci i1 informacji o potencjalnych
rodzajach ryzyka niz analizowanie licznych regulacji wewnetrznych — najczesciej instrukeji
inwentaryzacyjnej i przyjetych zasad (polityki) rachunkowosci.

Wedhug przepisow Rozporzadzenia (2015) realizacja zadania zapewniajacego nastgpuje
po przeprowadzeniu przegladu wstegpnego. Polega on w szczegdlnosci na*:

a) zapoznaniu si¢ z celami i obszarem, ktory zostanie poddany audytowi wewngtrznemu;

b) identyfikacji i ocenie ryzyka po uwzglednieniu mechanizméw kontrolnych;

¢) uzgodnieniu kryteridw oceny mechanizméw kontrolnych w obszarze objetym

audytem.

W celu uzgodnienia kryteriéw oceny mechanizméw kontrolnych audytor moze zorgani-
zowac narad¢ otwierajaca, w ktorej wskazany jest udziat osob odpowiedzialnych za poddany
badaniu obszar dziatalnosci jednostki — w tym przypadku inwentaryzacji. Rozpoznanie
kluczowych rodzajow ryzyka na etapie przegladu wstepnego pozwala wyodrgbnic¢ obiekty
audytu i przeprowadzi¢ szczegotowe planowanie prac audytu, ktore nastgpnie wykorzystane
zostanie do przygotowania programu zadania zapewniajacego. Poszczegolne elementy, ktore
powinien zawiera¢ poprawnie sporzadzony program zadania zapewniajacego, okreslaja
przepisy wspomnianego wyzej rozporzadzenia.

Druga faza zwiazana jest z realizacja wlasciwych czynnosci audytowych, to jest wy-
konaniem zaplanowanych przez audytora prac badawczych. Ma ona na celu dokonywanie
ustalen przez audytora wewngtrznego w badanym obszarze dziatalnosci jednostki. Na tym
etapie audytu moga zosta¢ przeprowadzone badania w celu ustalenia stanu faktycznego
wybranych sktadnikow majatkowych we wszystkich miejscach ich przechowywania z jed-
noczesnym poréwnaniem zapisow w dokumentacji inwentaryzacyjnej i ewidencji ksiggowej
(Katuzny, Zawadzak, 1999, s. 52). Czynno$¢ ta pozwala uzyska¢ odpowiedz na pytanie: Czy
wszystkie sktadniki majatku zostaty objete spisem z natury poprzez umieszczenie stosowych
zapisdow w dokumentacji inwetaryzacyjnej?

Zasadne jest przeprowadzenie weryfikacji arkuszy spisu z natury oraz pozostatej
dokumentacji w zakresie jej rzetelnosci i kompletnosci, prawidtowosci rozliczen arkuszy.

3

Zob. szerzej: § 14 Rozporzadzenia (2015).
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Sprawdzenie dokonywane jest takze w kierunku ewentualnych btedow formalnych i innych
niezgodnosci. Audytor na tym etapic moze podejmowaé dziatania majace na celu wyjas-
nienie ewentualnych réznic migdzy stanem faktycznym a zapisami wynikajacymi z ksiag
rachunkowych, ktére zostaty przez niego ujawnione w toku audytu. Przedmiotem zain-
teresowania audytora jest rowniez ocena prawidtowosci przeprowadzonej inwentaryzacji
sald naleznos$ci i zobowiazan. Szczegdtowej weryfikacji podlegaja uzyskane od bankéw lub
innych podmiotéw (kontrahentow) pisemne potwierdzenia stanu sald.

Waznym zagadnieniem poruszanym przez audytora na tym etapie jest problematyka
zarzadzania zapasami zardwno obcych sktadnikow, jak i zapasow wiasnych. Jest to czas
na realizacj¢ badania inwentaryzacji z wykorzystaniem testéw i kwestionariuszy kon-
troli. Sktadanie wyjasnien lub o$wiadczen przez pracownikow audytowanej jednostki
oraz potwierdzanie uzyskanych dowodéw oraz ich ocena sg stalymi elementami tej fazy
audytu wewngtrznego. Elementem konczacym faze wiasciwych czynnosci audytowych jest
redagowanie wstepnych ustalen, ktore beda tworzy¢ podstawe do sformutowania zalecen
irekomendacji. Uzgodnienie wstepnych wynikow audytu moze by¢ przedstawione kierowni-
ctwu audytowanej JST na zorganizowanej naradzie zamykajacej. W tym czasie moga zostac
wyjasnione watpliwosci co do ustalen audytu wewngtrznego.

Trzecia faza dotyczy sprawozdawczosci i monitorowania wydanych rekomendacji.
Ma ona na celu usystematyzowanie informacji zebranych w trakcie fazy czynnosci
wlasciwych i selektywne wybranie tych dowodow, ktdre sg niezbgdne do przygotowania
sprawozdania z audytu. Najczesciej ta faza audytu jest realizowana poza jednostka audyto-
wang. Ostatecznym dokumentem potwierdzajacym wykonanie zadania zapewniajacego jest
sprawozdanie z audytu. Dokument ten jest sformalizowany, gdyz przepisy Rozporzadzenia
(2015) okreslaja minimalng zawarto$¢ elementow, jakie powinno zawiera¢ sprawozdanie.
Aby spetniato stawiane przez prawo wymagania, sprawozdanie powinno by¢ jasne, zwi¢zle,
przejrzyste, obiektywne oraz kompletne (Rozporzadzenie, 2015, par. 18 ust. 3).

Jest rzeczg istotng, aby sprawozdanie byto rzetelne z uwagi na to, ze moze ono stanowic
dowod w postgpowaniu o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych lub innym postepowa-
niu prowadzonym przed uprawnionym organem. Sprawozdanie z audytu wewngtrznego jest
istotng czescig dokumentacji dotyczacej zadania audytowego, w zwigzku z czym powinno
stanowi¢ cze$¢ sktadowa tej dokumentacji.

Waznym zagadnieniem realizowanym na tym etapie sg czynno$ci monitorowania rea-
lizacji zalecen oraz przeprowadzenie czynno$ci sprawdzajacych. Moga si¢ one sprowadzaé
do obserwacji, dozorowania lub kontroli wdrazanego procesu lub mechanizmu kontrolnego
zaleconego przez audytora. Rozwigzania takie pozwalaja stwierdzi¢, czy kierownictwo jedno-
stki audytowanej podjeto kroki zmierzajace do wprowadzenia w zycie zalecen i rekomendacji
sformutowanych przez audytora lub czy kierownictwo ocenito ryzyko zwigzane z niewdro-
zeniem danego zalecenia (Kapusniak, 2004, s. 234). Na uwage zastuguje to, ze w obecnym
stanie prawnym przeprowadzenie czynno$ci sprawdzajacych nie jest fakultatywne, lecz
obligatoryjne. Wskazuja na to przepisy § 21 Rozporzadzenia (2015). Niestety, owe przepisy nie
reguluja kwestii dziatan i technik podejmowanych w toku czynnosci sprawdzajacych. Dlatego
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dobrym rozwigzaniem jest czerpanie rozwigzan wypracowanych przez praktyke. Mozna wigc
przyjac¢ w jednostce zasadg, zgodnie z ktorg przedmiotowe sprawdzenie odbywa si¢ za pomocg
informacji przekazanej droga elektroniczng lub przeprowadzonej rozmowy telefoniczne;.

Sprawdzenie stopnia realizacji wydanych rekomendacji moze przybra¢ takze forme od-
dzielnego zadania zapewniajacego, uwzgledniajac wszystkie wymogi proceduralne wyma-
gane przepisami prawa. Efekty wynikajace z przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych
przedstawiane sg przez audytora w notatce informacyjnej. Dokument ten przekazywany
jest kierownikowi jednostki i audytowanemu. W trakcie czynnosci sprawdzajacych moze
si¢ pojawic sytuacja ujawniajgca nowe rodzaje ryzyka, ktore wpltywac¢ moga negatywnie
na sprawno$¢ i efektywno$¢ danego obszaru lub procesu. Powoduje to obowiazek rozsze-
rzenia badania lub na podstawie zidentyfikowanych nowych rodzajow ryzyka konieczno$é¢
zaplanowania odrgbnego audytu wewngtrznego w zakresie skuteczno$ci systemu kontroli
wewnetrzne;j.

3. Dysfunkcje w inwentaryzacji jako przestanka naruszenia dyscypliny
finansow publicznych

Proces inwentaryzacji jest przedsigwzigciem wymagajacym duzej starannosci i rzetelnosci od
0s6b zaangazowanych w jego realizacje na wszystkich etapach. Jak ukazuja raporty organow
kontroli — RIO czy NIK —w procesie inwentaryzacji sktadnikéw aktywow i pasywow stwier-
dzane sg liczne naruszenia prawa powszechnie obowiazujacego, co w konsekwencji skutkuje
wyczerpaniem przestanek naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. W dyskursywnym
znaczeniu mozna stwierdzié, ze dyscyplina finanséw publicznych to zbiér norm regulacji
prawnofinansowych, a takze innych kryteriéw i zasad, ktére powinny by¢ $cisle respektowa-
ne w procesach zachodzacych w systemie finansow publicznych (Gajl, 1980, s. 155).

Ustawodawca przestanki skutkujace naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
z zakresu inwentaryzacji wymienit w tresci art. 18 ustawy z 17 grudnia 2004 roku o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (Dz.U. 2013, poz. 168). Juz pobiezna
analiza tego przepisu wskazuje, ze do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dochodzi
wowczas, gdy: zaniechano przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadze-
nie lub rozliczenie inwentaryzacji odbyto si¢ w sposob niezgodny z przepisami u.o.r.

Podkreslenia wymaga fakt, ze nie wszystkie niezgodnosci powstajace w toku przepro-
wadzania i rozliczania inwentaryzacji wypelniaja znamiona naruszenia dyscypliny finansow
publicznych. Potwierdzeniem tej tezy jest orzeczenie GKO, z ktérego wynika, ze ,,nie beda
stanowi¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych te dziatania lub zaniechania, ktore
wynikaja z wewngtrznych instrukeji czy wytycznych dotyczacych sposobu przeprowadzenia
inwentaryzacji” (Orzeczenie z 24 pazdziernika 2011 r., BDF1/4900/91/97/11/2841, LEX
nr 1027243; por. Lipiec-Warzecha, 2012).

Problematyka naruszenia dyscypliny finanséw publicznych z zakresu inwentaryzacji
jest szeroko przedstawiana w licznych orzeczeniach organow uprawnionych do orzekania
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w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Na przyktad wskazaé¢ mozna
stanowisko GKO podnoszace migdzy innymi istote inwentaryzacji, wskazujac wyraznie
na jej funkcje kontrolng. Wedlug tego orzeczenia ,,rzetelne przeprowadzenie i rozliczenie
inwentaryzacji jest podstawowym mechanizmem kontrolnym, ktoéry przez poréwnanie
danych wynikajacych z ksiag rachunkowych z dokumentami b¢dacymi w posiadaniu
kontrahentow ma na celu wykazanie nieprawidlowosci. Wszelkie odstgpstwa od zasad
inwentaryzowania, wynikajace z ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci,
w tym zaniechanie przeprowadzenia inwentaryzacji srodkéw pieni¢znych na koniec roku
obrotowego jest przez ustawodawce penalizowane” (Orzeczenie RKO z 25 listopada 2010 1.,
RIO-IV-R-70/09-K-05/10, Biul. NDFP 2011/2/4).

Rowniez w podobnym tonie wypowiedziata si¢ GKO w innym orzeczeniu, podkreslajac
jednoczesnie sprawowanie realnej kontroli nad sktadnikami majatku jednostki poprzez
inwentaryzacj¢ przeprowadzong wedlug wytycznych okreslonych w u.o.r. Zdaniem
GKO ,,przeprowadzenie inwentaryzacji sktadnikéw majatkowych jednostki jest nie tylko
formalnym wymogiem wynikajagcym z ustawy o rachunkowosci, lecz przede wszystkim
obowiazkiem istotnym z punktu widzenia zasad prawidtowej gospodarki, pozwala bowiem
sprawowac realng kontrole nad stanem substancji majatkowej, niezbednej do wykonania po-
wierzonych jednostce zadan” (Orzeczenie GKO z 8 czerwca 2009 r., BDF1/4900/38/37/09/19,
LEX nr 1725545).

W celu zobrazowania skali ujawnianych przez RIO naruszen prawa w dziataniu gospo-
darki finansowej JST dokonano przegladu sprawozdan za lata 2006—2014 przygotowanych
przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych (KRRIO). Dane liczbowe z doko-
nanej analizy zostaty zaprezentowane w tabeli 1.

Tabela 1

Liczba nieprawidtowosci ujawnionych przez RIO w gospodarce finansowej JST

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ogotem, z tego 16549 15876 17171 16663 16481 15819 15930 14277 14035
Ustalenia organizacyjne 2064 1916 1862 1833 1552 1282 1373 1214 1263
Ksiegowo$é 3462 3196 3596 3515 4505 4290 4535 4184 4238

i sprawozdawczo$¢

Pozostate nieprawidlowosci 11023 10764 11713 11315 10424 10247 10022 8879 8534

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z dziatalnosci. ..

Z danych liczbowych zawartych w tabeli 1 wynika, ze liczba ujawnianych przez RIO
naruszen prawa w obszarze ksiegowo$¢ i sprawozdawczo$¢ niestety ma tendencje wzro-
stowa. Przyczyn powstawania nieprawidlowosci jest wiele, a ich gtéwne podtoze stanowia
czeste zmiany 1 zawite przepisy regulacji prawnych, kwalifikacje personelu pracowniczego,
ograniczanie srodkow finansowych na szkolenia pracownikow, a takze wciaz nieumiejgtne
zarzadzanie ryzkiem przez decydentow samorzadowych.
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Zrodtem powstawania nieprawidlowo$ci w inwentaryzacji, podobnie jak w innych
obszarach dziatalnosci jednostki, jest nierzetelnie dziatajacy system kontroli zarzadcze;j.
Dodac¢ nalezy, ze catkowita odpowiedzialnos¢ za realizacje celow tej nowoczesnej koncepcji
zarzadzania, w tym réwniez zgodno$¢ dziatania z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi, ponosi na plaszczyznie samorzadu terytorialnego wojt, burmistrz, pre-
zydent miasta, przewodniczacy zarzadu JST*. Dlatego aby sprosta¢ tym postulatom, od
wspotczesnego decydenta samorzadowego wymaga si¢ miedzy innymi tego, zeby posiadat
cechy i1 umieje¢tnosci menedzera, czyli posiadat zdolnosci taczenia wnikliwos$ci przy prze-
prowadzaniu rachunku ekonomicznego z planowaniem pracy i stawianych zadan opartych na
analizie ryzyka, a jednocze$nie byl krytyczny wobec samego siebie w kontekscie wlasnych
porazek i niepowodzen w drodze do sukcesu.

Jak wynika z informacji przygotowanej przez KRRIO, w tym obszarze w trakcie przepro-
wadzonych kontroli w JST stwierdzano miedzy innymi dysfunkcje zwigzane z problematyka
procesu inwentaryzacji. Sa to mianowicie nieprawidtowosci polegajace na (Sprawozdanie
z dziatalno$ci.. .):

a) nieprawidlowym sporzadzaniu sprawozdan;

b) nierzetelnym prowadzeniu ksiag rachunkowych;

¢) niebiezacym prowadzeniu ksigg rachunkowych;

d) nieprowadzeniu wszystkich wymaganych ksiag rachunkowych (w tym np. dziennika,
kont analitycznych, zestawien obrotow i sald itp.);

e) nieprzeprowadzeniu, nierozliczeniu lub nieprawidlowym przeprowadzeniu i rozli-
czeniu inwentaryzacji rzeczowych sktadnikoéw majatkowych;

f) niezgodnosci sald kont analitycznych z syntetycznymi;

g) nieprzeprowadzeniu lub nierzetelnym przeprowadzeniu i rozliczeniu inwentaryza-
cji finansowych sktadnikow mienia i rozrachunkdéw, lub nieudokumentowaniu jej
wynikow.

Przedmiotowe naruszenia prawa majg bezposredni lub bezposredni wptyw na jakos¢

i wiarygodnos¢ sporzadzonego sprawozdania finansowego, a wigc w duzym skrdécie mozna
uzna¢ za watpliwg informacj¢ czerpang z poszczegolnych elementow sprawozdania. Jezeli
w toku prac audytu czy kontroli finansowej stwierdzane sa przypadki nierzetelnego, niebie-
zacego prowadzenia ksigg rachunkowych, jak réwniez ujawniane sg powazne dysfunkcje
w konfrontacji obrazu utwierdzonego w postaci zapisow w ksiggach rachunkowych (konta
syntetyczne i analityczne, wykaz inwentarza) a stanem faktycznym, czyli wynikajacym
z biezacego zarzadzania sktadnikami aktywow i pasywow, to wowczas brak jest twardych
podstaw do uznania sprawozdania finansowego za wiarygodne i uzyteczne w podejmowaniu
decyzji zarzadczych.

Tego rodzaju nieprawidtowosci stwarzajg takze podstawe do sformutowania ogdlnego
zarzutu w przedmiocie braku realnosci i niespetnienia postulatu w zakresie uzytecznej
informacji o sytuacji majatkowej i finansowej. W szczegdlno$ci dla uzytkownikow ze-
wnetrznych taka informacji jest mato przydatna, a wrecz szkodliwa, gdyz na jej podstawie

4 Zob. szerzej: art. 68 ust. 2 i art. 69 ust. 1 u.f.p.
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moga zosta¢ podejmowane decyzje, w tym polegajace na udzieleniu przez banki lub inne
instytucje finansowe zwrotnych transferéw pieni¢znych.

Podobnie duza liczba ujawnionych przez inspektorow RIO naruszen prawa dotyczyla
problematyki organizacji i zarzadzania JST. Nie trzeba nikogo przekonywac, ze kluczem
do osiagnigcia sukcesu w inwentaryzacji jest stworzenie dobrego planu pracy — harmo-
nogram inwentaryzacji, odpowiedni dobor personelu i okreslenie strategii postgpowania.
Powodzenie catego przedsigwzigcia w duzej mierze zalezy od przyjetej koncepcji procesu
inwentaryzacji i poszczegélnych elementéw majgcych posredni lub bezposredni wpltyw
na jako$¢ zarzadzania tym procesem. W dalszej czg¢sci artykutu przedstawiono wybrane
nieprawidlowosci z obszaru organizacji JST, ktore majg bezposredni lub posredni wptyw na
walory jako$ciowe inwentaryzacji. Sa to w szczegolnosci (Sprawozdanie z dziatalnosci. . .):

a) brak lub niewlasciwe opracowanie dokumentacji opisujacej przyjete zasady rachunko-
wosci (w tym np. zaktadowego planu kont, wykazu stosowanych ksigg rachunkowych;

b) brak lub nieprawidlowe stosowanie mechanizméw kontroli zarzadczej (w tym
w zakresie zarzadzania sktadnikami majatku, procedur normujacych kompleksowo
przeprowadzanie inwentaryzacji);

¢) niewykonanie wnioskow pokontrolnych w zakresie systemu ewidencji ksiggowej
i zarzadzania gospodarka sktadnikow majatku, dysfunkcji w przeprowadzanych
poprzednio inwentaryzacjach;

d) nieprzestrzeganie procedur kontroli (w tym uregulowan wewngtrznych okre$laja-
cych tryb i zasady przeprowadzania, wyceny sktadnikoéw majatku oraz rozliczania
inwentaryzacji).

Biorac pod uwagg liczbg i przedmiot ujawnianych nieprawidtowosci, mozna ogolnie
uznaé, ze nadzieje pokladane w koncepcji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych jak na razie nie przynoszg zaktadanych efektow. Dysfunkcje te moga
$wiadczy¢ o nierzetelnym dziataniu systemu kontroli zarzadcze;.

W mojej ocenie gtéwna przyczyng tego stanu rzeczy jest zbytnie sformalizowanie
filozofii kontroli zarzadczej, co przeciez nie jest istota tej nowoczesnej metody zarzadzania
w administracji publicznej. Nie mozna bowiem traktowac kontroli zarzadczej jako kolejnego
obowiazku prawnego natozonego przez ustawodawce, ktory koncentruje si¢ gtownie na
,produkowaniu przez urzednikdéw papierologi’®, lecz nalezy ja rozpatrywaé¢ zdecydowanie
szerzej, to jest w kategoriach nowoczesnej metody zarzadzania, ktéra ma wspomagaé
realizowanie zatozonych zadan i celéw jednostki w sposéb zgodny z prawem, oszczedny
i terminowy. Dlatego jedng z wielu przyczyn powstawania nieprawidtowosci w procesie
inwentaryzacji jest wciaz permanentny brak umiej¢tnosci korzystania przez kierownikow
JST z nowoczesnych metod zarzadzania ryzkiem i identyfikacji czynnikow ryzyka, co
niestety ujawnia si¢ w réznego rodzaju dysfunkcjach.

> Obecne przepisy u.f.p. nie naktadaja na kierownika jednostki obowiazku opracowania w formie pisem-

nej procedur kontroli. Obowiazek taki istniat pod rzadami poprzedniej ustawy o finansach publicznych, tj.
z 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. nr 249, poz. 2104). W $wietle art. 47 ust. 3 tej u.f.p. kierownik jednostki miat
obowiazek ustalenia w formie pisemnej procedur kontroli finansowe;j.
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Uwagi koncowe

W artykule podjeto probe przedstawienia zalozen organizacyjnych audytu wewngtrznego,
przedmiotem ktorego jest inwentaryzacja. Na poczatku opracowania w duzym skrocie zostaty
zaprezentowane najistotniejsze zagadania inwentaryzacji z punktu widzenia prac audytora
wewnetrznego. Ukazano regulacje prawne ksztaltujace problematyke inwentaryzacji oraz
cele, jakie spetnia ten proces w funkcjonowaniu JST. Na temat istoty i roli inwentaryzacji
w jednostkach zostaly napisane ciekawe publikacje naukowe, ale z punktu widzenia zadan
stawianych przed audytem wewnetrznym proces ten najczesciej rozpatrywany jest w ptasz-
czyznie skutecznosci i efektywnosci dziatania kontroli wewngtrznej w zakresie gospodarki
sktadnikami aktywow i pasywow.

Dla zobrazowania prac audytu wewnetrznego, przedmiotem ktérego jest ocena re-
spektowania ustawowych zasad i trybu przeprowadzania inwentaryzacji, zaproponowano
podziat audytu na trzy fazy. W kazdej z nich wykonywane sa zrdéznicowane czynnosci
zgodnie z zatozeniami procedur i sztuka praktyki zawodowej. Ze wzgledu na zréznicowanie
jednostek, w ktorych dziala audyt wewnetrzny, autor artykutu zaproponowal rozwigzania
organizacyjne prac audytu, akcentujac obszar konfrontacji sktadnikéw majatkowych ujetych
w ksiggach rachunkowych ze stanem faktycznym. Misja wspolczesnego audytu wewngtrzne-
go sa ustugi doradcze i pomoc decydentom w identyfikowaniu ryzyka mogacego negatywnie
wptywac na zarzadzanie JST.

Biorac pod uwage liczbe ujawnionych przez specjalistyczne organy kontroli nieprawidto-
wosci, w obszarze ksiggowosci i organizacji JST audyt wewnetrzny powinien przybrac role
weryfikatora skutecznosci i efektywnosci dziatania kontroli zarzadczej, w tym takze w ob-
szarze gospodarowania sktadnikami mienia, dzigki czemu zostanie ograniczone powazne
ryzyko dysfunkcji skutkujacej naruszeniem dyscypliny finansow publicznych.
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THE PROCESS OF INVENTORY IN THE LOCAL GOVERNMENT UNIT SUBJECT
TO AN ASSESSMENT OF THE INTERNAL AUDIT — ORGANIZATIONAL ASSUMPTIONS

Abstract: Purpose — The main aim of this article is to attempt to present the organizational assumptions of
the internal audit in the process of inventory carried in the local government unit.

Research methodology — The adopted research goal meant that the methodology of the study focused on the
analysis of legal acts, the national specialist literature. Adopted so descriptive method, in which, apart from
a critical analysis of the literature used in the author’s extensive experience in the implementation of financial
audits in the public finance sector units.

Result — The research literature has identified significant risk factors affecting the quality and the result
carried inventory. Also showed a significant advisory role of internal audit in this important process for
confirming the reliability of useful information presented in the financial statements.

Originality — The research literature can serve as a basis to exchange views and experiences in the environment
internal auditors. An important aspect of this article is to systematize the knowledge in the issues of inventory
in the context of the evaluation carried out by the internal auditor.

Keywords: inventory, management control, internal audit, local government unit
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