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Drodzy Gzytelnicy,

W Najwyzszej Izbie Kontroli 15 grudnia 2015 roku odbyta sie konferencja poswiecona
zastosowaniu narzedzi wspomagania informatycznego kontroli (CAATs) w dziatalnosci
kontrolnej i audytorskiej instytucji sektora publicznego w Polsce. To spotkanie, istotne,
bo dajace szanse bezposredniej wymiany doswiadczenh wyniesionych z podjetych juz
dziatan i pozwalajace na wskazanie wytaniajacych sie problemoéw oraz potrzeb, doszto
do skutku dzieki wspétpracy pomiedzy przedstawicielami NIK z reprezentantami Mini-
sterstwa Finanséw, Instytutu Audytoréw Wewnetrznych, Krajowej Izby Biegtych Rewiden-
tow, Departamentu Audytu ZUS oraz Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Pragnac przekaza¢ zgromadzony w ten sposéb zaséb wiedzy i informacji szerszemu
gronu odbiorcow, publikujemy opracowane przez uczestnikow konferencji materiaty
w numerze specjalnym ,Przegladu Metodycznego”. Jest to biuletyn wewnetrzny NIK,
poswiecony problematyce kontrolnej i w monograficznych numerach omawiajacy
aktualne, istotne dla pracownikéw kwestie, przede wszystkim wszelkie zachodzace
zmiany i modyfikacje.

Ze wzgledu na charakter konferencji prezentowany numer specjalny adresujemy takze
do Czytelnikdw spoza NIK, zachecajac do lektury.

Numer specjalny ,Przegladu Metodycznego” udostepniony zostanie réwniez w wersji
elektronicznej, na stronie internetowej NIK (www.nik.gov.pl).
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Szanowni Panstwo,

Witam serdecznie wszystkich obecnych na dzisiej-
szym spotkaniu. Cieszy mnie ogromnie, ze w tej sali
zebrato sie tyle 0séb zajmujacych sie na co dzien
- czy to ze wzgledu na obowiazki stuzbowe, czy tez
na pasje — problematyka, ktorej poswiecone jest
nasze spotkanie.

Chciatbym przywita¢ Pana Sebastiana Burgemejstra,
Prezesa Instytutu Audytoréw Wewnetrznych IIA
Polska i podziekowa¢ za udziat w pracach nad
przygotowaniem konferencji oraz jej popularyza-
cje wérdd audytoréw wewnetrznych. Mamy przy-
jemnos¢ gosci¢ dyrektoréw audytu oraz audyto-
réw wielu instytucji, a w szczegélnosci Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych, Ministerstwa Spraw
Zagranicznych, Ministerstwa Finanséw, Minister-
stwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Banku
Gospodarstwa Krajowego, Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci, Instytutu Pamieci Narodowej,
Instytutu Audytoréw Wewnetrznych IIA Polska,
Urzedu m.st. Warszawy. Raz jeszcze witam Panstwa
i dziekuje za przybycie.

Witam réwniez - dziekujac za pozytywny odzew na
moje zaproszenie — przedstawicieli Regionalnych
Izb Obrachunkowych, reprezentowanych przez
Pana Janusza Kota, Prezesa RIO w Krakowie, oraz
przedstawicieli RIO w todzi, Krakowie, Katowicach
i Poznaniu.

Witam Panig Agnieszke Gajewska, Prezes Regio-
nalnej Rady Biegtych Rewidentéow w Warszawie.
Z przyczyn niezaleznych nie uda sie zaprezen-
towac referatu przedstawiciela Krajowej lzby
Biegtych Rewidentéw, ale licze na udziat Pani Prezes
w dyskusji.

Serdecznie witam przedstawicieli Ministerstwa
Finanséw — dyrektoréw departamentéw Budzetu
i Finanséw oraz Kontroli Skarbowej i osoby im
towarzyszace.

Witam dyrekcje i pracownikéw Departamentu
Nadzoru i Kontroli Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw.

Witam wreszcie wszystkich licznie zebranych na
sali, a takze obserwujacych nas w trybie wide-

okonferencji pracownikéw NIK wraz z wicepreze-
sem Jackiem Uczkiewiczem, ktérego obecnos¢
tu Swiadczy o wadze i znaczeniu, jakie przywia-
zujemy w Najwyzszej Izbie Kontroli do dzisiejszej
konferencji.

Szanowni Panstwo,

kiedy Zespot Wsparcia Informatycznego i Analitycz-
nego Kontroli zaproponowat organizacje przez NIK
konferencji, przyjatem to z duzym entuzjazmem.
NIK aktywnie uczestniczy w poswieconych tema-
tyce informatycznej pracach miedzynarodowych
grup, w tym przewodniczy odpowiedniej grupie
roboczej EUROSAI i s3 to fora wazne oraz inspi-
rujace. Nic jednak nie zastgpi dyskusji w gronie
doswiadczonych praktykéw dziatajacych w podob-
nych warunkach i borykajacych sie z podobnymi
problemami w zakresie dostepu do danych, ich
jakosci oraz mozliwosci wykorzystania w celach
audytu lub kontroli, a takie grono udato nam sie
dzisiaj zebrad.

Nie musze chyba nikogo z obecnych przekony-
wag, jaki wptyw na metody i techniki kontrolne ma
i bedzie miat postep technologiczny i idaca w slad
za nim cyfryzacja proceséw i obszaréw bedacych
przedmiotem audytu i kontroli. Z jednej strony
uzyskujemy nowe mozliwosci, ktére moga znacz-
nie poprawic¢ efektywnos¢ i skutecznos¢ kontroli,
z drugiej za$ pojawiajg sie nowe wyzwania doty-
czace metod i narzedzi kontrolnych oraz umie-
jetnosci kontroleréw. Stajemy wiec coraz czesciej
przed koniecznoscig potaczenia profesjonalnego
osadu z umiejetnosciami analitycznymi i informa-
tycznymi, a tempo procesu informatyzacji prowa-
dzi¢ bedzie nieuchronnie do wzrostu znaczenia
tych drugich. Coraz czesciej bowiem dowody
kontrolne dostepne beda wytacznie w wersji
cyfrowej. Jedna z przeprowadzonych przez NIK
kontroli pokazuje, jakg wage ma problematyka,
ktorej poswiecona jest ta konferencja. Mam na
mysli sytuacje, do ktérej doszto przy okazji wybo-
réw samorzadowych, kiedy to przekonalismy sie,
ze nieumiejetnos¢ postugiwania sie narzedziami
informatycznymi moze w praktyce doprowadzi¢
wrecz do kryzysu ustrojowego. Okazato sie tez,
ze poziom zaufania obywateli do panstwa moze
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by¢ pochodna sprawnosci, z jaka instytucje korzy-
staja z tych narzedzi. By¢ moze wolniej niz w innych
krajach, ale systematycznie wzrasta w Polsce zakres
i objetos¢ zasobdw informacyjnych dotyczacych
funkcjonowania sektora publicznego: poczynajac
od tzw. danych publicznych, dostepnych dla ogétu
obywateli, poprzez rejestry publiczne, a konczac
na danych sprawozdawczych, w tym danych
statystyki publicznej, dostepnych dla podmiotéw
kontrolujacych sektor publiczny. To z kolei daje
nowe mozliwosci profesjonalnego przygotowania
kontroli, doboru jednostek, a w efekcie bardziej
obiektywnych ocen dotyczacych kontrolowanych
obszaréw funkcjonowania panstwa. W tym miej-
scu pozwole sobie przytoczy¢ wymowny przyktad.
Ot6z, kiedy pytatem, ktéra z decyzji podjetych
w okresie mojej pracy w Ministerstwie Sprawiedli-
wosci byfa najbardziej praktyczna z punktu widze-
nia obywatela, ze zdziwieniem dowiadywatem
sie, ze na czele listy wymieniany jest elektroniczny
dostep do ksigg wieczystych. Otwarcie tej drogi
usprawnia i utatwia szereg czynnosci, zwiekszajac
takze bezpieczenstwo kupujacych nieruchomosci,
ktérzy moga w czasie rzeczywistym sprawdzi¢, czy
nie sg one obcigzone hipoteka, prawami oséb trze-
cich. Usprawnito to obrét gospodarczy, do ktérego
najwazniejszych elementéw nalezy sfera zwigzana
z obrotem nieruchomosciami, nie wspominajac juz
o zwyktej wygodzie dla kazdego zainteresowanego.

Nowe szanse stajg sie nowymi wyzwaniami.
Podczas gdy kilkanascie lat temu za istotng wartosc
kontroli mozna byto uznac przedstawienie przez
kontrolera zestawienia danych sprawozdawczych,
dzisiaj, gdy sprawozdania jednostkowe w wersji
elektronicznej mozemy uzyska¢ bez opuszczania
tego budynku, nie jest to juz wartoscia. Wartosciag
staje sie natomiast miarodajna wypowiedz o wiary-
godnosci danych zaprezentowanych w tym spra-
wozdaniu, z naciskiem na stowo ,miarodajna”.

Szanowni Panstwo, mysle, ze wszyscy jesteSmy
Swiadomi tej nowej rzeczywistosci i staramy sie
sprosta¢ nowym wyzwaniom w miare naszych
mozliwosci i kazdy na swéj sposéb.

Wykonujac zadanie naczelnego organu kontroli
w panstwie, ale tez realizujac zwykia ludzka, czy
raczej kontrolerska potrzebe doskonalenia metod
i narzedzi pracy, doszlismy do wniosku, ze nale-
zatoby podyskutowa¢ o tych ,swoich sposobach’,
nauczy¢ sie wzajemnie od siebie dobrych praktyk,
zdefiniowad problemy i wskaza¢ mozliwe sposoby
ich rozwigzania, a by¢ moze nawigza¢ bardziej
trwatg wspétprace w obszarze wykorzystania narze-
dzi CAAT’s. | tym witasnie celom stuzy¢ ma nasza
konferencja.

Program konferencji podzielilismy na cztery czesci:

Pierwsza cze$¢ dotyczy probleméw i wyzwan,
przed jakimi stoi audyt wewnetrzny, z zatozenia
naturalny sprzymierzeniec audytora zewnetrz-
nego czy kontrolera. Dobre rozwigzania w audy-
cie wewnetrznym to lepsze panstwo, ale i bardziej
kompletna oraz mniej pracochtonna kontrola.

Druga czes¢ dotyczy rozwoju, dostepnosci i wyko-
rzystania zasobow informacyjnych w jednostkach
kontrolowanych i zasobéw w tych jednostkach.
Bez dostepnosci takich zasobéw nie mozna méwié
o skutecznym wykorzystaniu narzedzi wspomaga-
nia informatycznego kontroli.

Trzecia czes$¢ dotyczy wykorzystania narzedzi
wsparcia informatycznego kontroli w praktyce, na
przyktadzie RIO i NIK.

| wreszcie cze$¢ czwarta to otwarta dyskusja,
nie w formule panelowej, cho¢ prelegenci beda
zapewne odpowiadac na szereg pytan, a z udziatem
wszystkich uczestnikéw. Mamy na sali audytoréw
i kontroleréw posiadajacych bogate doswiadcze-
nia kontrolne w srodowisku informatycznym, wiec
wszyscy liczymy na to, ze dyskusja bedzie ciekawa
i ozywiona.

Szanowni Panstwo, bede sie starat przystuchiwac
dzisiejszym obradom, a jesli bede musiat opuscic
Panstwa w trakcie, to z pewnoscig zaden Panstwa
gtos nie zostanie pominiety — dyskusje zamierzamy
nagrywad, a materiaty konferencyjne, o ile skom-
pletujemy je w wersji do druku, zamierzamy wydac
w ogdlnodostepnym wydawnictwie.
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Planowanie strategiczne funkecji audytu
w ohliczu wyzwan KKI wieku

Wsten

Kryzys i zmiana sa nieodfacznymi elementami
ludzkiej egzystencji, tak jak kryzysy gospodar-
cze wpisane sq w historie ekonomiczna i gospo-
darcza $wiata. Wszystkie dotychczasowe zawiro-
wania na rynkach w XX i XXI wieku, poczawszy
od Wielkiego Kryzysu w latach 30., poprzez kryzys
paliwowy w latach 70., pekniecie banki spekula-
cyjnej w Japonii, zatamanie systemu bankowego
w Azji czy wreszcie pekniecie banki spekulacyjnej
spotek hi-tech w 2001 roku, zamachy z 11 wrze-
$nia, po obecny kryzys finansowo-gospodarczo-
-fiskalny, stwarzaty olbrzymie zagrozenie dla
funkcjonowania podmiotéw gospodarczych,
panstw oraz zjednoczonych konglomeratoéw,
tj. Unii Europejskiej. W zwiazku z tym nalezy
stwierdzi¢, ze zaréwno obecnie, jak i w przyszto-
$ci podobne zdarzenia beda miaty negatywny
wptyw na stabilnos¢ podmiotéw funkcjonuja-
cych w gospodarkach krajowych oraz na rynkach
miedzynarodowych. Jednocze$nie powazne
turbulencje gospodarcze stwarzajg ogromne
mozliwosci i szanse osiggniecia przewagi konku-
rencyjnej lub dokonania skoku cywilizacyjnego.
To czas upadku imperidw, a takze wchodzenia
na rynek nowych, dotychczas nieznanych graczy.'’

Zgodnie z definicja zawarta w Miedzynarodo-
wych standardach praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego IIA, audyt wewnetrzny to dziatal-
nos¢ niezalezna i obiektywna, ktdrej celem jest
przysporzenie wartosci i usprawnienie dziatalnosci
operacyjnej organizacji. Polega na systematycznej
i dokonywanej w uporzadkowany sposéb ocenie
procesow: zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu
organizacyjnego, i przyczynia sie do poprawy
ich dziatania. Pomaga organizacji osiagna¢ cele,
dostarczajac zapewnienia o skutecznosci tych
proceséw, jak réwniez poprzez doradztwo.?

1 S. Burgemejster: Czy i jakie ma znaczenie audyt w czasach niestabilnej
sytuacji gospodarczej na $wiecie? (http://efektywnyurzad.pl/images/
publikacje/czy%20i%20jakie%20ma%20znaczenie%20audyt%20
w%20czasach%20niestabilnej%20sytuacji%20gospodarczej%20
na%20wiecie.pdf).

2 Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego
Instytutu Audytoréw Wewnetrznych, grudzien 2012, https://lwww.iia.org.
plisites/default/files/kodeks_etyki_standardy_aw.pdf

W modelu trzech linii obrony wg COSO? opisanym
w dokumencie Kontrola Wewnetrzna - Zintegro-
wana Struktura Ramowa — COSO* do modelu trzech
linii obrony> audyt wewnetrzny stanowi trzecia
i ostatnia linie ochrony organizacji. Jedna z wielu
rél audytu wewnetrznego jest dostarczanie zapew-
nienia co do efektywnosci i skutecznosci tadu
organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i kontroli
wewnetrznej. Zakres audytu wewnetrznego
moze obejmowac wszystkie aspekty dziatalnosci
organizacji.b

Audyt jest doskonatym narzedziem wspierajacym
zarzadzanie organizacja, o ile jest efektywnie wyko-
rzystywany przez Rade’ oraz najwyzsze kierow-
nictwo w odpowiednich obszarach ryzyka. Kryzys
natomiast to najlepszy moment na weryfikacje
prawdziwej wartosci i przydatnosci audytu.

3 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO0) - Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya.

4 Kontrola Wewnetrzna - Zintegrowana Struktura Ramowa — COSO |
(ang. COSO Internal Control - Integrated Framework Jersey City, NJ:
Amerykanskiego Instytutu Biegtych Rewidentow, maj 2013 r.)

5 Trzy linie obrony w efektywnym zarzadzaniu ryzykiem i kontroli ((ang.
The Three Lines of Defense in Effective Risk Management and Con-
trol)), Altamonte Springs, FL: Instytutu Audytoréw wewnetrznych,
Styczen 2013. Dostepne na stronie: 3LinesofDefenseinEffectiveR-
iskManagementandControl (https://na.theiia.org/standards-guidance/
Public%20Documents/PP%20The%20Three%20Lines%200f%20
Defense%20in%20Effective%20Risk%20Management%20and%20
Control.pdf).

6 Douglas J. Anderson, Gina Eubanks: Wykorzystanie COSO w trzech
liniach obrony, Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya
(COS0), 2015r.

7 Rada - zgodnie z zapisami Miedzynarodowych standardow praktyki
zawodowej audytu wewnetrznego Rada to najwyzszy organ zarzg-
dzajacy, do ktdrego obowiazkow nalezy kierowanie dziataniami i kie-
rownictwem organizacji i/lub nadzér nad nimi. Zazwyczaj w sktad rady
wchodzi niezalezna grupa dyrektoréw (np. rada dyrektoréw, rada nad-
zorcza, zarzadzajaca lub powiernicza). Jesli taka grupa nie istnieje,
,radq” moze by¢ kierujacy organizacja. Za ,rade” mozna uzna¢ komitet
audytu, ktéremu organ zarzadzajacy przekazat okreslone obowigzki.

5
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Rys 1. Model trzech linii obrony
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Zrédto: Douglas J. Anderson, Gina Eubanks: Wykorzystanie COSO w trzech liniach obrony, Komitet Organizacji Sponsorujqcych Komisje

Treadwaya (COSO), 2015 r.

XXI wiek to epoka charakteryzujaca sie duzym
tempem i zmiennoscia. Globalizacja, nowe tech-
nologie i Internet wyznaczaja dalsze kierunki
rozwoju. Juz samo przejscie z XX wieku w wiek XXI
byto naznaczone powaznymi przygotowaniami
i obarczone istotnym ryzykiem z uwagi na problem
technologiczny w zapisie dat, tzw. btad roku 2000.
To dzieki Internetowi i technologii mozliwy jest
ciagty rozwdj globalizacji, zmiany w przeptywie
kapitatu, wdrazanie innowacji oraz przewagi konku-
rencyjne oparte na wiedzy i informacji.

1. Globalne trendy, wyzwania i ryzyka

W XXI wieku nalezy wskazac kilka gtéwnych katego-
rii ryzyk®, ktére moga wptywac zaréwno na gospo-
darke swiatowa, jak i na rynki lokalne. Jednocze$nie
wydarzenia lokalne coraz czesciej maja swoje reper-
kusje widoczne w sytuacji globalnej.

Najwazniejsze $Swiatowe trendy, ktére zmie-
niaja globalny kontekst walki konkurencyjnej, to
m.in.: wzrost tempa tworzenia i upowszechniania
wiedzy, liberalizacja handlu, globalizacja, odta-
czenie czynnika fizycznego z procesu produk-
cji, wzrost znaczenia zintegrowanych tancu-
chéw dostaw oraz tancuchéw wartosci, rosnaca
rola korporacji miedzynarodowych w produkgji
i dystrybucji, a takze stale zmieniajgce sie elementy
konkurencyjnosci.’

8 Efektem ryzyka moga by¢ zaréwno zagrozenia, jak i szanse.

9 United Nations. Dept. of Economic and Social Affairs, Industrial Devel-
opment for the 21st Century: Sustainable Development, Carl Dahlman,
Technology, globalization, and international competitiveness: Chal-
lenges for developing countries.

Mozemy wyréznic nastepujace ryzyka':
B ryzyko polityczno-gospodarcze:
® spowolnienie gospodarcze w Chinach;
® wzrost stop procentowych w USA;
® niepewna sytuacja na Ukrainie;
® nierozwigzana sytuacja gospodarcza Gregji;
® niejednolitos¢ i niestabilnos¢ dziatar w ramach
Unii Europejskiej;
® kryzys na Bliskim Wschodzie;
e kryzysimigracyjny;
e staby wzrost gospodarczy w UE i na $wiecie;
® rosnace bezrobocie spowodowane roboty-
zadgy;
® starzenie sie spoteczenstw rozwinietych;
® rosnaca dysproporcja w dystrybucji dobr ma-
terialnych;
B ryzyko ekonomiczne zwigzane z globalizacja:
® zmiennos$¢ przeptywu kapitatu (kapitat poda-
za za mniejszym ryzykiem);
® zwiekszone oddziatywanie lokalnych wydarzen
na krajowa i globalng gospodarke (np. pozar
w porcie Tianjin w Chinach w 2015 r.);
B ryzyko srodowiskowe:
® globalne ocieplenie;

10 BS|, 2014 SCREEN Global Intelligence Report, Supply Chain Threats,
Risks, and Trends, 2015 (http://www.bsigroup.com/LocalFiles/en-GB/
supply-chain-solutions/2014-SCREEN-Global-Intelligence-Report.
pdf)Chartered Institute of Procurement&Supply , CIPS Risk Index,
Quarterly Report Q3 2015, 2015 (https://lwww.cips.org/Documents/
cips-for-business/CISP_RISK_INDEX_Q3_2015_v2.pdf)
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® niestabilnos¢ sytuacji klimatycznej, w tym co-
raz czestsze kleski zywiotowe;

® malejace zasoby naturalne;
® wzrastajace zatrucie Srodowiska;

B ryzyko biznesowe:
® innowacje, ktore staja sie krytycznym kompo-
nentem biznesu;
® rosnace wymagania klientow;
® coraz bardziej ztozone ryzyka wptywajace
na organizacje;

® nowe modele biznesowe powodowane zasta-
pieniem tradycyjnego modelu przez biznes
wirtualny, np. Uber, WhatsUp, Netflix, Airbnb;

e platnos¢ klienta za dostarczong wartos¢ doda-
na, a nie za dostarczony produkt czy ustuge;

e konsolidacja firm / branz;

® nowe, wyzsze wymagania prawne i potrzeba
zachowania zgodnosci;

® rosnace potrzeby zwigzane ze wspotpracg mie-
dzykulturowa i miedzypokoleniowsa;

® wzrost znaczenia logistyki, transportu oraz
dystrybucji;

B ryzyko technologiczne:

® coraz bardziej ztozone srodowisko teleinfor-
matyczne;

® coraz wieksze uzaleznienie sie organizacji
i panstw od technologii teleinformatycznych;

® masowe wykorzystanie BIG Data;

® ochrona prywatnosci;

® rosnace cyberzagrozenia;

B edukacyjne:
® zmiany wymagan edukacyjnych;
® rosnaca luka kompetencyjna na rynku pracy.

2. Wyzwania dla audytu wewnetrznego
w nowym, turbulentnym srodowisku

Obecna era zawirowan, znaczniej bardziej niz czasy
spokoju, stwarza audytowi niepowtarzalng szanse
na udowodnienie swojej wartosci dla organizacji.
Audyt jest doskonatym narzedziem wspierajagcym
zarzadzanie organizacja, o ile jest efektywnie wyko-
rzystywany przez najwyzsze kierownictwo w odpo-
wiednich jej obszarach. Globalizacja, kryzys, szybka
zmiennos¢ Srodowiska oraz permanentna niepew-
nosc to najlepsze warunki do weryfikacji faktycznej
przydatnosci audytu.

Zmiany w $rodowisku biznesowym, coraz szersze
spektrum ryzyk, na ktére wystawiona jest organiza-

Cja, rewiduja potrzeby oraz wymagania interesariu-
szy audytu wewnetrznego przy jednoczesnej potrze-
bie szczuptego zarzadzania (ang. lean management)
oraz ciggtych ograniczeniach budzetowych. Gtéwni
interesariusze audytu, tj. rady nadzorcze, komitety
audytu oraz najwyzsze kierownictwo, potrzebuja
szerszego zapewnienia i pokrycia obszaréw ryzyka
dziatania organizacji, zwiekszonej koncentracji
na kluczowych ryzykach oraz znacznie szybszego
systemu raportowania wynikéw audytu. Jedno-
czesnie stale rosng wymogi dotyczace dostarcza-
nia ustug doradczych dla réznych funkcji bizne-
sowych i rola audytu jako doradcy najwyzszego
kierownictwa.

Przed szefami pionéw audytu wewnetrznego stojg

m.in. nastepujace wyzwania i pytania, na ktore

musza jak najszybciej znalez¢ odpowiedz:

B W jaki sposéb efektywniej zarzadzac funkcja
audytu?

B W jaki sposdb pokrywad coraz szersze i bardziej
skomplikowane spektrum obszaréw ryzyka?

B W jaki sposéb dokonac zapewnienia dla kluczo-
wych proceséw w tancuchu dostaw produktéw,
ustug i informacji?

B W jaki sposéb szybciej dostarcza¢ wyniki prac
audytu?

B W jaki sposéb zapewni¢ lepsza koordynacje
i wymiane informacji pomiedzy réznymi liniami
obrony?

B W jaki sposéb zapewnié szersze wymagania
kompetencyjne dla funkgcji audytu?

B W jaki sposéb osiggac coraz szybsze przyswa-
janie coraz wiekszych pakietéw wiedzy oraz jej
skuteczne taczenie i wnioskowanie?

B W jaki sposob zapewnic¢ elastyczny i dostoso-
wany do nowych wymagan program rozwoju
zawodowego pracownikéw funkgcji audytu?

Planowanie strategiczne audytu
wewnetrznego

Celem funkgji audytu wewnetrznego jest spetnie-
nie oczekiwan klientéw audytu oraz ciggte wspie-
ranie organizacji w realizacji jej celéw. Dlatego tez
niezwykle istotne jest utrzymanie dziatai audytu
W powigzaniu ze zmieniajagcymi sie wymaganiami
organizacji, jak rowniez ze zmianami w otoczeniu
wewnetrznym i zewnetrznym. Strategia audytu
stanowi drogowskaz oraz punkt odniesienia podej-
mowanych inicjatyw oraz realizowanych dziatan.
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Okresla ona gtéwne dtugofalowe cele oraz wska-
zuje na przyjecie takich kierunkéw dziatania i takiej
alokacji zasobow, ktére niezbedne beda do zreali-
zowania zatozonych celéw."" W ramach tych inicja-
tyw kluczowe jest osiagniecie réwnowagi pomie-
dzy korzysciami dla organizacji a kosztami, jakie
nalezy ponies¢. Pamietac nalezy réwniez o wptywie,
jaki audyt wywiera na fad organizacyjny'?, zarza-
dzanie ryzykiem oraz system kontroli wewnetrzne;j.
Tworzenie strategicznego planu audytu to systema-
tyczny, ustrukturyzowany proces pomagajacy osia-
gnac¢ misje oraz wizje funkcji audytu. Jednoczesnie
wymogi dotyczace planowania wynikaja ze Stan-
dardéw nr 2010 - Planowanie, nr 2020 - Informo-
wanie i zatwierdzanie oraz nr 2030 - Zarzadzanie
zasobami. Zgodnie z zasadami wskazanymi w cyklu
Deminga proponuje sie zastosowanie nastepuja-
cego cyklu krokéw do budowy i utrzymania cyklu
strategicznego planu audytu: 3

Cykl strategicznego planu audytu wewnetrznego:
B Przeanalizuj kontekst zewnetrzny i wewnetrzny;
B Przeanalizuj strategie organizacji;

B Wez pod uwage zapisy standardow i wytycz-
nych lIA;

Zrozum oczekiwania interesariuszy audytu;
Ustal lub zaktualizuj misje i wizje audytu;
Okresl krytyczne czynniki sukcesu;
Przeprowadz analize SWOT;

Zidentyfikuj kluczowe inicjatywy;

Dokonaj przegladu;

Monitoruj;

Zmien i aktualizuj.

Rys. 2. Model cyklu strategicznego planu audytu wewnetrznego

Przeanalizuj kontekst
zewnetrzny
i wewnetrzny

Zmien i aktualizuj

Dokonaj przegladu

Przeprowadz analize
SWOoT

Przeanalizuj
strategie organizacji

Zrozum oczekiwania
interesariuszy
audytu

Ustal lub zaktualizuj
misje i wizje audytu

Okresl krytyczne
czynniki sukcesu

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Brian Reed, Erich Schumann, Princy Jain, Rita Thakkar, Developing the Internal Audit Strategic

Plan, The Institute of Internal Auditors (ll1A), 2012 r.

Czynnikami wymagajacymi analizy w catym proce-

sie tworzenia i aktualizacji planu sg m.in.:

B Zmiany w strategii organizacji;

B Stopien rozwoju oraz ocena dojrzatosci
organizacyjnej;

" Alfred D. Chandler, Strategy and Structure, Cambridge: MIT Press, 1962r.
12 } ad organizacyjny (ang. corporate governance).

13 Brian Reed, Erich Schumann, Princy Jain, Rita Thakkar, Developing
the Internal Audit Strategic Plan, The Institute of Internal Auditors (IA),
2012r.

B Stopien, w jakim organizacja oraz jej kierownic-
two polegaja na dziatalnosci audytu wewnetrz-
nego w obszarze niezaleznej oceny oraz wspar-
cia w zakresie zarzadzania ryzykiem;

B Znaczace zmiany w dostepnosci zasobdéw
audytu wewnetrznego;

B Znaczace zmiany w regulacjach prawnych,
jak réwniez w wewnetrznych politykach
i procedurach;



Planowanie strategiczne funkcii audytu
w obliczu wyzwaii KXI wieku

B Stopien zmian w srodowisku kontroli;

B Stopien zmian w kierownictwie oraz nadzorze
nad organizacjg;

B Ocena, w jakim stopniu audyt wewnetrzny
dostarcza wartosci dla organizacji;

B Ocena funkcji audytu.

Przeanalizuj kontekst zewnetrzny i wewnetrzny

Pierwszym krokiem przygotowania strategicznego
planu audytu wewnetrznego powinna by¢ szczeg6-
towa analiza srodowiska zewnetrznego i wewnetrz-
nego organizacji, czyli tzw. kontekstu funkcjo-
nowania. Analiza powinna obejmowac zaréwno
pozytywne, jak i negatywne czynniki.

Zrozumienie kontekstu zewnetrznego powinno
obja¢ m.in.: wymagania prawne, aspekty techno-
logiczne, konkurencje, rynek, branze (w tym etap
cyklu zycia branzy) oraz srodowisko kulturowe,
spoteczne i ekonomiczne. Jednoczesnie nalezy
miec na wzgledzie zakres funkcjonowania na pozio-
mie ponadnarodowym, narodowym, regional-
nym oraz lokalnym, jak réwniez procesy tancucha
dostaw, w tym ustugodawcéw zewnetrznych.™

Rys. 3. Warstwy teleinformatyczne w organizacji

Zarzadzanie IT

Analiza kontekstu wewnetrznego to przeglad m.in.:
wptywu rady dyrektoréw, przywédztwa, wartosci,
kultury organizacyjnej, kompetencji, wiedzy oraz
wydajnosci organizacji. Waznymi czynnikami sg
tutaj stopien rozwoju i dojrzato$¢ organizacyjna,
poziom tadu organizacyjnego, dojrzatos¢ syste-
mow zarzadzania ryzykiem oraz kontroli wewnetrz-
nej, struktura zarzadzania i funkcjonujace procesy,
funkcjonujace systemy zarzadzania oraz struktura
wiascicielska organizacji. W ramach procesu bada-
nia trzeba réwniez przeanalizowa¢ funkcjonujace
zasoby ludzkie, elastycznos¢ organizacji, procesy
zarzadzania innowacjami oraz zastosowane
rozwigzania technologiczne, w tym technologie
teleinformatyczne.”

Technologie teleinformatyczne nalezy podzieli¢ na
warstwy. Gtéwnymi warstwami, jakie nalezy wzig¢
pod uwage, s3'¢:

B zarzadzanie IT;
B infrastruktura techniczna;
B aplikacje;
[

potaczenia zewnetrzne.

Infrastruktura techniczna

Systemy
Operacyjne

Internet

Transakcyjne:

Transakcyjne: rozwiazanie

Bazy
danych Transakcyjne:

wytworzone
w organizacji

rozwiqzanie” dedykowane kaci
»pudetkowe dia organizacji Aplikacje

opracowane przez wspomagajace
zewnetrznego || OPracowane przez P gaja

ustug

zewnetrznego

dostawce ustug dostawce ustug

Centra danych

Procesy IT

Zrédfto: Stephen Coates, Rune Johannessen, Max Haege, Jacques Lourens, Cesar L. Martinez, Zarzadzanie audytem IT, Edycja 2, The Institute of

Internal Auditors (IlA), 2013 r.
Przeanalizuj strategie organizacji

Kolejnym krokiem w budowaniu Strategicznego
planu audytu wewnetrznego jest analiza strategii
organizacji na kazdym z poziomow strategii: krot-
koterminowym, $rednioterminowym oraz dtugo-
terminowym. Zrozumienie celéw organizacji, ich
dekompozycji na cele operacyjne, sposobdéw ich

M PN-N-ISO 9001:2015-10 Systemy zarzadzania jakoscig — \Wymagania, 2015 .

pomiaréw oraz mozliwos¢ osiaggniecia zaplanowa-
nych rezultatéw winny by¢ kluczowym czynnikiem
do powiagzania ze strategig audytu.

15 Loizos Heracleous, Katrin Werres, On the Road to Disaster: Strategic
Misalignments and Corporate Failure, Long Range Planning, 2015 .

16 Stephen Coates, Rune Johannessen, Max Haege, Jacques Lourens,
Cesar L. Martinez, Zarzadzanie audytem IT, Edycja 2, The Institute of
Internal Auditors (IIA), 2013 r.
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Wez pod uwage zapisy standardow i wytycznych lIA

Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki
Audytu Wewnetrznego (IlA) sa najbardziej rozpo-
wszechnionymi standardami audytu wewnetrz-
nego na s$wiecie. Zgodnos¢ z nimi bardzo czesto
wynika z krajowych lub branzowych regulacji praw-
nych. Dlatego tez zarzadzajacy audytem wewnetrz-
nym powinien rozwazy¢ zapisy nastepujacych stan-
dardéw, w tym opisujacych je wytycznych:

B Standardy Atrybutéw:

® 1000 - Cel, uprawnienia i odpowiedzialnos¢;

® 1010 - Uznawanie Definicji audytu wewnetrz-
nego, Kodeksu etykii Standardéw w karcie au-
dytu wewnetrznego;

® 1100 - Niezaleznos¢ i obiektywizm;
® 1110 - Niezaleznos¢ organizacyjna;
® 1111 - Bezposrednia wspotpraca z rada;
® 1120 - Indywidualny obiektywizm;

® 1130 - Naruszenie niezaleznosci lub obiekty-
wizmu;

® 1200 - Biegtos¢ i nalezyta staranno$¢ zawo-
dowa;

e 1210 - Biegtos¢;

® 1220 - Nalezyta starannos$¢ zawodowa;

e 1230 - Ciagty rozwéj zawodowy;

® 1300 - Program zapewnienia i poprawy jakosci;

e 1310 - Wymagania dotyczace programu za-
pewnienia i poprawy jakosci;

® 1311 - Oceny wewnetrzne;

® 1312 - Oceny zewnetrzne;

® 1320 - Sprawozdawczo$¢ dotyczaca programu
zapewnienia i poprawy jakosci;

® 1321 - Uzycie formuty ,zgodny z Miedzyna-
rodowymi standardami praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego”;

e 1322 - Ujawnienie braku zgodnosci;
B Standardy Dziatania:

® 2000 - Zarzadzanie audytem wewnetrznym;
e 2010 - Planowanie;

® 2020 - Informowanie i zatwierdzanie;

® 2030 - Zarzadzanie zasobami;

® 2040 - Zasady i procedury;

® 2050 - Koordynowanie;

® 2060 - Sktadanie sprawozdan kierownictwu
wyzszego szczebla i radzie;

® 2070 - Ustugodawca zewnetrzny a odpowie-
dzialno$¢ organizacji za audyt wewnetrzny;

® 2100 - Charakter pracy;

® 2110 - tad organizacyjny;

® 2120 - Zarzadzanie ryzykiem;

e 2130 - Kontrola;

® 2200 - Planowanie zadania;

® 2201 - Aspekty planowania;

® 2210 - Cele zadania;

® 2220 - Zakres zadania;

® 2230 - Przydziat zasobéw;

® 2240 - Program zadania;

e 2300 - Wykonywanie zadania;

e 2310 - Zbieranie informacji;

® 2320- Analiza i ocena;

e 2330 - Dokumentowanie informacji;

® 2340 - Nadzorowanie zadania;

® 2400 - Informowanie o wynikach;

® 2410 - Kryteria informowania;

® 2420 - Jakos¢ informacji;

® 2421 - Bfedy i pominiecia;

® 2430- Uzycie formuty ,przeprowadzono zgod-
nie z Miedzynarodowymi standardami pro-
fesjonalnej praktyki zawodowej audytu we-
whnetrznego”;

® 2431 - Ujawnienie nieprzestrzegania;

® 2440 - Przekazywanie wynikéw;

® 2450 - Ogolne opinie;

® 2500 - Monitorowanie postepow;

® 2600 - Informowanie o akceptacji ryzyka.

Zrozum oczekiwania interesariuszy audytu

Audyt wewnetrzny petni funkcje dostawcy ustug
wewnetrznych dla okreslonej grupy klientow
wewnetrznych i zewnetrznych. Kwestig podstawowg
jest zidentyfikowanie kluczowych klientéw oraz
ich oczekiwan. Kluczowymi klientami sg m in. rada
dyrektoréw, komitety audytu i ryzyka, najwyzsze
kierownictwo, zewnetrzni audytorzy oraz regulato-
rzy. Oczekiwania klientéw sg krytycznym elementem
budowy planu audytu, gdyz to na ich zapotrzebowa-
nie odpowiada funkcja audytu wewnetrznego.

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym po zidenty-
fikowaniu wewnetrznych i zewnetrznych kluczo-
wych interesariuszy audytu powinien uzyskac od
nich informacje o ich potrzebach i wymaganiach.
Jednoczesnie taka interakcja powinna stwarzac
mozliwos$¢ przekazania celu funkcjonowania
audytu wewnetrznego oraz jego zadan w organiza-
¢ji. W trakcie rozmowy interesariusze moga przeka-
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za¢ dodatkowe informacje dotyczace swojej oceny
réznych funkcji organizacji, rynku i perspektyw
biznesowych. Jest to niezwykle cenna informacja,
pozwalajaca zarzadzajacemu audytem wewnetrz-
nym poznac¢ dodatkowy punkt widzenia. Wskazane
oczekiwania moga pomaéc w dostarczeniu klientom
odpowiedniego produktu i wniesieniu wartosci dla
organizacji, zarbwno w perspektywie krotko, sred-
nio, jak i dlugoterminowej. Najwieksza trudnoscia
i wyzwaniem stojagcym przed zarzadzajagcym audy-
tem wewnetrznym jest ewaluacja i pogodzenie
réznych, nieraz sprzecznych intereséw oraz ocze-
kiwan interesariuszy, a takze przetozenie ich na
zadania wskazane w Karcie audytu oraz posiadane
zasoby i kompetencje.

Ustal lub zaktualizuj misje i wizje audytu

Plan strategiczny musi by¢ powiazany z trescia
wizji i misji audytu wewnetrznego oraz realizo-
wac ich zapisy. Jezeli funkcja audytu nie ma okre-
Slonej i spisanej wizji i misji, to nalezy je okresli¢
na podstawie dotychczasowych etapéw budowy
planu. Natomiast jesli wizja i misja zostaty okre-
$lone, nalezy dokonac ich oceny w odniesieniu do
uzyskanych informacji, a w przypadku niedopaso-
wania dokonac ich zmiany.

Wizja to filozofia funkcjonowania, cel, obraz lub
wyobrazenie, jakg wartos¢ funkcja audytu moze
przynosi¢ organizacji.

Misja powinna by¢ zbudowana na bazie wizji
i oparta na nastepujacych elementach: histo-
rii, biezacych preferencjach kluczowych inte-
resariuszy, otoczeniu, posiadanych zasobach
i kompetencjach. Misja audytu musi odnosi¢ sie
do podstawowych wartosci audytu oraz dziatal-
nosci organizacji. W deklaracji wizji znajduja sie
zapisy o celach audytu, dostarczanych wartosciach
oraz integracji ze strategig organizacji. Dobra
misja ogranicza sie do wyspecyfikowania kilku
kluczowych celéw i zawiera zapisy o charakterze
motywacyjnym.'”

Okresl krytyczne czynniki sukcesu

Zidentyfikowanie oraz okreslenie krytycznych czyn-
nikéw sukcesu pozwoli zarzagdzajagcemu audytem
wewnetrznym na zrozumienie, jakie okolicznosci
muszg zajs¢, aby funkcja audytu wewnetrznego
mogta zrealizowa¢ deklaracje podjete w wizji
oraz misji. Konkluzja z przeprowadzonego bada-
nia winno by¢ okreslenie kluczowych elementow
i inicjatyw, ktére maja zwiekszy¢ szanse na osia-

gniecie zatozonych celéw oraz ograniczy¢ zagro-
zenia z nimi zwigzane. W realizacji tego elementu
moze pomoc odpowiedZ na nastepujace pytania
w ponizszych obszarach:
B Pozycja audytu w organizacji:
® (Czy funkcja audytu ma odpowiednie umiej-
scowienie organizacyjne?
® (zy funkcja audytu jest odpowiednio wspie-
rana?
e (zy funkcja audytu ma odpowiednig range
w organizacji?

B Procesy:

® (zy procesy dostarczania ustug audytu za-
pewniaja spetnienie wymagan interesariuszy?

® (zy proces raportowania dostarcza interesariu-
szom niezbednych informacji, w odpowiedniej
strukturze oraz w oczekiwanym czasie?

® (zy procesy wspétpracy i koordynacji z r6zny-
mi liniami obrony sg wystarczajace?

B Zasoby:

e (zy funkcja audytu ma odpowiednie kom-
petencje, kwalifikacje oraz niezbedne zaso-
by ludzkie?

e (zy funkcja audytu ma niezbedne wsparcie
techniczne?

e (Czyfunkdja audytu posiada niezbedny budzet?

Przeprowadz analize SWOT"®

Analiza SWOT funkcji audytu wewnetrznego
jest kolejnym krokiem do uzyskania kompletnej
wiedzy potrzebnej do przygotowania planu stra-
tegicznego. Analiza SWOT obejmuje dogtebng
ocene czynnikédw wewnetrznych pod katem
silnych i stabych stron funkcji audytu w organiza-
qji, jak réowniez czynnikéw zewnetrznych dla funkgji
audytu w ramach i poza ramami organizacji, zawie-
rajacych szanse i zagrozenia. Dzieki uzyskanym
wynikom bedzie mozliwe dokonanie analizy luk
i okreslenie niezbednych dziatan, ktére zapewnia
realizacje podjetych inicjatyw.

W trakcie analizy SWOT oraz w analizie luk nalezy
zwrdci¢ uwage na nastepujace obszary:

B Struktura organizacyjna funkgji audytu;
B Wymogi co do zasobdéw audytu;
B Wykorzystanie technologii i narzedzi w audycie;

B Sposob dostarczenia funkgji audytu;

17 Philip Kotler, Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola,
Felberg SJA, Warszawa 1999 r.

18 SWOT (ang. strengths, weaknesses, opportunities, and threats) —
analiza silnych i stabych stron, szans i zagrozen.
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B Koordynacja z innymi rolami w organizacji;
B Sposob dostarczania ustug audytu;

B Sposoby komunikacji z interesariuszami;

B Rozwodj kadr audytu;

B Monitorowanie efektywnosci funkgji audytu;

B |nformacja zwrotna od klientow.

Zidentyfikuj kluczowe inicjatywy

Bazujac na wynikach uzyskanych w poprzednim
etapie, zarzadzajacy audytem powinien utworzy¢
kilka kluczowych inicjatyw i powigzanych z nimi
dziatan, ktére pozwola osiagnac krytyczne czynniki
sukcesu, a nastepnie przyczynia sie do realizacji
zatozonych celéw. Kazda inicjatywa powinna mie¢
zidentyfikowane dziatania ja realizujace, zidentyfi-
kowane produkty, mierniki / wskazniki okreslajace
poziom jej osiaggniecia, sposéb pomiaru zatozonych
miernikéw / wskaznikoéw, czas realizacji oraz powia-
zanie z zapisami analizy SWOT i analizy luk.

Monitoruj

Zarzadzajacy audytem powinien stworzy¢ system
monitorowania realizacji oraz postepu zaplano-
wanych inicjatyw. Bazujac na przyjetych mierni-
kach/wskaznikach oraz dziataniach wspierajacych
realizacje inicjatyw, nalezy dokonywac pomiaréw
zaawansowania postepéw. Jednocze$nie warto
rozwazy¢ okredlenie progéw alarmowych, ktére
odpowiednio wczesnie wskazywatyby na zagro-
zenia i uruchamiaty procedure dziatah koryguja-
cych oraz zapobiegawczych. Poza w/w systemem
pomiaru zgodnie z zapisami standardéw nr 1310
- Wymagania dotyczace programu zapewnienia
i poprawy jakosci, 1311 — Oceny wewnetrzne, 1312
- Oceny zewnetrzne oraz 1320 - Sprawozdaw-
czos¢ dotyczaca programu zapewnienia i poprawy
jakosci, do wsparcia procesu monitorowania
mozna wykorzysta¢ wyniki programu zapewnienia
i poprawy jakosci funkcji audytu wewnetrznego.
Jednakze kluczowym sposobem uzyskania potwier-
dzenia realizacji i skutecznosci podjetych dziatan
sq biezace kontakty z kluczowymi interesariuszami
oraz ocena funkgji audytu przez nich dokonywana.

Dokonaj przegladu

W celu zachowania zgodnosci i aktualnosci
z celami organizacji, Srodowiskiem wewnetrznym
i zewnetrznym oraz oczekiwaniami interesariuszy,
a takze w zwiazku z ciggtym doskonaleniem, nalezy
dokonywa¢ okresowych przegladéw planu strate-
gicznego. Dobrg praktyka, w zaleznosci od zmien-
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nosci srodowiska, jest dokonywanie przegladu
raz w roku, najlepiej przed rozpoczeciem prac nad
rocznym planem audytu wewnetrznego na kolejny
rok. Jednoczesnie nalezy dokonac niezwtocznego
przegladu planu strategicznego w razie wystgpie-
nia m.in. jednego z ponizszych zdarzen:

B znaczacych zmian w srodowisku zewnetrznym
organizacji;

B znaczacych zmian w srodowisku wewnetrznym
organizacji;

B zmian w strategii organizacji;
B znaczacych zmian w profilu ryzyka organizacji;

B znaczacych zmian w zaufaniu do funkgcji audytu
wewnetrznego;

B znaczacych zmian w skfadzie kluczowych klien-
tow audytu;

B znaczacych zmian w zasobach funkgcji audytu;

B niekorzystnych wynikow monitoringu planu
strategicznego audytu;

B niekorzystnych wynikéw programu zapewnie-
nia i poprawy jakosci.

Zmien i aktualizuj

Zgodnie z ostatnim elementem cyklu Deminga
(,Dziataj") w przypadku zajscia wskazanych okolicz-
nosci lub wystapienia potrzeby nalezy niezwtocz-
nie zaktualizowac i zmieni¢ dotychczasowe zapisy
w strategicznym planie audytu, uruchamiajac
ponownie dziatania opisane w w/w modelu cyklu
strategicznego planu audytu wewnetrznego.

Dotychczas audyt petnit trzy podstawowe funkcje:
zapewniajacg w zakresie tadu organizacyjnego,
wewnetrznych systemoéw kontroli i zarzadzania
ryzykiem, zapewniajaca w zakresie kontrahen-
tow/dostawcédw zewnetrznych oraz doradcza.
Najwieksza wage przyktadano do wewnetrznych
funkcji zapewniajacych, a w ramach tych dziatan
do audytu operacyjnego i finansowego. Zadania
zapewniajgce zewnetrzne oraz doradcze miaty
zdecydowanie mniejszy udziat w zrealizowanych
zadaniach ogdétem. Niepewna sytuacja geopoli-
tyczna, niepewna sciezka wzrostu gospodarczego,
globalizacja, zmiany technologii, szybkos¢ zmienia-
jacego sie srodowiska i permanentna niepewnos¢
to nowe wyzwania zewnetrzne, ktére zmuszaja
organizacje i gtdwnych interesariuszy audytu do
zmian w dotychczasowych potrzebach oraz wyma-



Planowanie strategiczne funkcji audytu
w obliczu wyzwaii KXI wieku

ganiach w stosunku do pionéw audytu. Potrzeba
szybszego i holistycznego zapewnienia zaréwno
dla proceséw i ryzyk z nimi zwigzanych w ramach
organizacji, jak i poza nig, wyzsze wymagania infor-
macyjne, zwiekszone oczekiwania wobec Swiad-
czenia ustug doradczych, przy ograniczeniach
budzetowych to moment, gdy dochodzi do przede-
finiowania wielu dotychczasowych paradygmatéw
oraz wykorzystania wszystkich dostepnych srod-
kow w sposob inny, niz robilismy to zazwyczaj.

Odpowiedzig na cze$¢ wyzwan stojacych przed

funkcjami audytu moze by¢ rozwazenie wdrozenia

nastepujacych inicjatyw:

B |epsza koordynacja w ramach réznych funkgcji
obrony:

® dzielenie sie wynikami;

e wsparcie w realizacji wspdlnych dziatan za-
pewniajgcych;

® ograniczenie badania / oparcie na wynikach

innych funkcji obrony lub audytach / kontro-
lach zewnetrznych;

® wspodlne wdrazanie holistycznych narzedzi
informatycznych wspomagajacych rézne li-
nie obrony;

B inny model zarzadzania funkcjg audytu:

® zmiana podejscia do zadan zapewniajacych
w organizacjach rozproszonych terytorialnie;

® czesciowy insourcing, cosoursing lub tez out-
sourcing funkgji audytu;

® oparcie realizacji zadan na matych zespotach
eksperckich ze wsparciem ustugodawcow we-
wnetrznych lub zewnetrznych;

B zwiekszone wykorzystanie technologii:

® wdrozenie ciggtego monitoringu i ciagtego
audytu;

® zwiekszone wykorzystanie narzedzi analizy
danych;

e wdrozenie narzedzi wspierajacych funkcje au-
dytu, w powiazaniu z narzedziami wspoma-
gajacymi pozostate linie obrony.

Jednakze, jak kazde narzedzie zarzadzania, tak
i audyt, aby by¢ skuteczny, musi dysponowac
odpowiednimi zasobami i by¢ odpowiednio wyko-
rzystywany, a to zalezy juz jedynie od najwyz-
szego kierownictwa. Niezwykle trafne jest powie-
dzenie, iz skutecznos¢ audytu jest w duzej mierze
pochodng zapotrzebowania na jego istnienie.

Sebastian Burgemejster
CISA, CCSA, CGAP, CRMA, CSX

Prezes Instytutu Audytorow Wewnetrznych
IIA Polska




Justyna Adamczyk (opracowanie redakcyjne na podstawie referatu)

Sprawozdania w Informatycznym Systemie
Ohbstugi Budzetu Painstwa TREZ0R

Celem niniejszego wystgpienia jest zaprezento-
wanie niektérych rozwigzan systemu informa-
tycznego, ktéry stuzy do obstugi catosci proceséw
budzetu panstwa, a doktadnie, w aktualnej wersji,
tak zwanego budzetu krajowego, czyli z wytacze-
niem budzetu $rodkéw europejskich i budzetu
zadaniowego. Docelowo system powinien obstugi-
wac wszystkie procesy dotyczace budzetu panstwa,
co powinno spowodowac tatwe i sprawne zarza-
dzanie procesem oraz zwigzanymi z nim danymi,
czyli tak naprawde panstwem. Panstwo powinno
moim zdaniem funkcjonowac jak sprawnie dziata-
jaca i dobrze zarzadzana korporacja: istnieje w nim
wiele panstwowych jednostek budzetowych, aby
wiec osiagnac ten cel, w dzisiejszych czasach trzeba
wszystkie elementy systemu zinformatyzowac.
Caty proces budzetowy toczy sie w systemie infor-
matycznym, co oznacza, ze poczynajac od etapu
planowania, cata ustawa budzetowa jest konstru-
owana juz w systemie informatycznym. A zatem
powstaja w nim plany panstwowych jednostek
budzetowych, p6zniej plany po zmianach, wyko-
nanie, czyli réwniez zarzadzanie pieniadzem,
zapotrzebowania, harmonogramy oraz wynik
tego procesu, czyli sprawozdawczos¢ budzetowa.
| wtasnie na sprawozdawczosci budzetowej chce sie
teraz skupic.

System informatyczny cechuje sie tym, ze mozna
pewne procesy zautomatyzowac - juz nie trzeba
liczy¢ recznie, potem sprawdzac, poniewaz wprowa-
dzenie odpowiednich regut kontrolnych zastapi te
prace. Naszym celem byta jak najszersza informatyza-
Cja obejmujaca procesy na réznych etapach, a ponie-
waz sg one wzajemnie powigzane, to rowniez system
kontrolny, ktéry jest wbudowany w system Trezor.
Odpowiednie powigzanie poszczegdlnych modu-
tow sprawia, ze czasami system wykonuje mnoéstwo
operacji tak zwanych sprawdzajacych, zeby odpo-
wiednio zweryfikowac dane. Jezeli zatem kto$ sktada
zapotrzebowanie na srodki, wiemy, ze moze wydac
tylko tyle, ile ma w swoim planie finansowym i tego
pilnuje system. Caty proces toczy sie wiec auto-
matycznie, a dzieki hierarchizacji na biezaco trwa
odpowiednie zliczanie i kontrola; system spowodo-
wat zatem nie tylko zautomatyzowanie procesu, ale
rowniez jego standaryzacje, co oznacza, ze w kazdej
panstwowej jednostce budzetowej dokumenty
wygladaja tak samo. Zamiast z szeregiem réznych
dokumentéw spotykamy sie wszedzie z takim
samym, majacym odpowiednig strukture. Reasu-
mujac: dostajemy taki sam dokument, tak samo
utozony, z odpowiednimi rolami i podpisami.

Ponizej podano zestawienie sprawozdan obstugi-
wanych przez system Trezor.

Tab.1. Sprawozdania w Informatycznym Systemie Obstugi Budzetu Panstwa Trezor

Sprawozdania dysponentéw obecnie przekazywane | Sprawozdania dysponentéw przekazywane w systemie

w systemie (od 2016r.)

Rb- 23 Rb-33 Rb-28 Programy

Rb-23A Rb-34PL (faczne) Rb-28 Programy WPR

Rb-23B Rb-35 Rb-28NW Programy

Rb-24 Rb-40 Rb-28UE

Rb-27 Rb-50 Rb-28UE WPR

Rb-28 Sprawozdania JST przekazywane w formie dokumentu
elektronicznego do systemu

Rb-28NW Rb-2777

Rachunek zyskéw i strat (wariant poréwnawczy) Rb-50

Zestawienie zmian w funduszu jednostki




Sprawozdania w Informatycznym Systemie
Obhstugi Budietu Paistwa TREZOR

Sq to przede wszystkim sprawozdania budze-
towe sporzadzane na podstawie rozporzadzenia
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej oraz
wszystkie sprawozdania dysponentéw. Sa wsrod
nich sprawozdania Rb20, Rb24, Rb27 o dochodach
i Rb28 o wydatkach, ale réwniez te spoza budzetu
i z jednostek, ktore sg placéwkami. Od 2016 r. dota-
czyliSmy takze sprawozdania dotyczace budzetu
Srodkéw europejskich, czyli Rb28 programy i Unia
Europejska, co oznacza, ze wiekszos¢ sprawozdan
znajdzie sie juz w systemie. O ile jednak proces
dotyczacy budzetu panstwa, tak zwanego krajo-
wego, jest zinformatyzowany w catosci, czyli od
planowania do wykonania, o tyle w przypadku
budzetu srodkéw europejskich na razie dotyczy¢
to bedzie wylgcznie sprawozdania, a co za tym
idzie, system kontrolny bedzie nieco inaczej w tym
przypadku wygladat, jednak reguty kontrolne

miedzy sprawozdaniami i danymi wystepujacymi
w réznych sprawozdaniach zostaty przewidziane.
Postanowilismy tez wykorzysta¢ mozliwos$¢ komu-
nikacji z réznymi systemami, jesli wiec mamy spra-
wozdania Rb27 ZZ i Rb50 w systemie BeSTi@, ktdre
sq wykorzystywane przez panstwowe jednostki
budzetowe, to one takze przechodza automa-
tycznie z jednego systemu do drugiego. Poza tym
mamy sprawozdania finansowe, ktore sa sporza-
dzane na podstawie odpowiedniego rozporzadze-
nia w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci
i te sprawozdania finansowe wystepuja réwniez
w systemie Trezor.

Jak juz wspomniatam, budzet panstwa ma uktad
hierarchiczny, od dysponentéw lll stopnia poprzez
dysponentéw Il stopnia, dysponentéw czesci
i Ministerstwo Finanséw jako rodzaj ,czapki” zarza-
dzajacej catym systemem.

Rys.1. Hierarchiczna struktura dysponentéw budzetu panstwa

Ministerstwo Finanséw

D1

D1

dysponent czesci
budzetowej

D3 D3
dysponent srodkéow
budzetu panstwa
trzeciego stopnia

dysponent srodkéw
budzetu panstwa
trzeciego stopnia

dysponent czesci
budzetowej

D1

dysponent czesci
budzetowej

D2

dysponent srodkéw
budzetu paristwa
drugiego stopnia

D3

dysponent srodkéw
budzetu panstwa
trzeciego stopnia

D3 D3

dysponent srodkow
budzetu paristwa
trzeciego stopnia

dysponent srodkow
budzetu paristwa
trzeciego stopnia

A zatem, jesli minister finansoéw jest dysponentem
czesci na przyktad 19, to wystepuje w tej strukturze
jako dysponent czesci i jako minister finanséw, czyli
jako organ sprawujacy 0ogolna kontrole nad proce-
sami budzetowymi.

Sprawozdania sktadane przez poszczegdlne
jednostki budzetowe, nastepnie agregowane na

poziomie dysponenta Il stopnia albo dysponenta
czesci — w zaleznosci od hierarchii (powyzej przed-
stawiono te hierarchie) — i odpowiednio dyspo-
nentéw czesci — przekazywane sg do Ministerstwa
Finansow. Na ilustracji symbole D1, D2, D3, bo tak
w systemie informatycznym sg oznaczeni dyspo-
nenci, to odpowiednio: D1 to dysponent czesci, D2
dysponent Il stopnia, D3 dysponent I stopnia.




Justyna Adamezyk

Lista sprawozdan w systemie Trezor przedsta-
wiana jest w postaci drzewka ilustrujacego
strukture dysponentéw budzetu. Mozna zatem
wybraé podmiot, ktérego sprawozdania chcemy
oglada¢, to znaczy role dysponenta czesci lub
dysponenta Il stopnia czy dysponenta Il stop-
nia, a woéwczas widoczne jest sprawozdanie
wiasne, ktére jednostka sktada jako sprawozda-
nie jednostkowe.

Dotyczy to zaréwno sprawozdan budzetowych,
jak i finansowych. O ile sprawozdania budzetowe
sporzadzane sa przez dysponentéw czesci, o tyle
sprawozdania finansowe powstaja w jednost-
kach. W zwiazku z tym réwniez w systemie Trezor
uwzgledniono odpowiednia hierarchie: tam, gdzie
na przyktad wystepuje kilka czesci budzetowych,
sprawozdanie budzetowe sporzadzane jest odreb-
nie po kazdej czesci, natomiast sporzadza sie jedno
sprawozdanie finansowe. Dysponent czesci moze
tez zobaczy¢ wszystkie sprawozdania jednostek
podlegtych, co pozwala na efektywne sprawowa-
nie kontroli nad tymi jednostkami. W poréwnaniu
z obiegiem papierowym oznacza to znaczne przy-
spieszenie, gdyz kazda zmiana planu jest widoczna
w czasie rzeczywistym. Jedynie sprawozdania
generowane sa z czestotliwoscia miesiecznag, t.j.
zgodnie z terminem, natomiast kazdy inny proces
uwidacznia sie na biezgco.

System nie obejmuje rachunkowosci. Na obecnym
etapie jest to zbyt duze wyzwanie, gdyz naleza-
toby stworzy¢ system, uwzgledniajac 3 tysigce
jednostek i odpowiednie zréznicowanie ich dziatal-
nosci. Zaktadamy jednak, ze jest to mozliwe i jesli
bedziemy rozwija¢ system, to uda nam sie dopro-
wadzi¢ do tego, ze sprawozdania sporzadzane beda
bezposrednio z ksigg, na biezaco. Po zamknieciu
dnia bedzie wiec mozna zrobi¢ sprawozdanie,
uzyskujac btyskawiczng informacje. W chwili obec-
nej takie informacje dostepne sg nie w ukfadzie
sprawozdan, ale w uktadzie przeptywédw finanso-
wych. Posiadamy wiec biezaca informacje o wyso-
kosci wydatkéw i dochodéw, nie wiemy natomiast,
jaka one maja strukture.

Omoéwmy krétko sposéb sporzadzania sprawoz-
dan. Sprawozdanie jednostkowe sktada dysponent
srodkéw (dysponent Il stopnia). Jest ono agre-
gowane przez dysponentéw srodkéw budzetu
panstwa Il stopnia, dysponentéw czesci i prze-
kazywane do Ministerstwa Finansow. Zbedne
staje sie sprawdzenie arytmetyczne sprawozdan
na wyzszym szczeblu, gdyz system sam agre-
guje dane, nie musimy wiec liczy¢ ani sprawdzag,
bo wazne jest tylko prawidtowe zatadowanie
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danych z ksigg rachunkowych. Oczywiscie tych
danych do systemu nie trzeba wpisywac recznie,
poniewaz komunikuje sie on z innymi systemami,
nalezy tylko przygotowa¢ dane w okreslonym
uktadzie, aby mogty by¢ przekazane z innego
systemu (czyli systemu ksiag rachunkowych),
a tu tylko zweryfikowane i podpisane. Sprawoz-
dania sporzadzane przez placéwki nie trafiajg do
informatycznego systemu budzetu panstwa jako
sprawozdania placéwek, placéwki te rozrzucone
sq po réznych rejonach swiata i nie zawsze istnieje
mozliwos¢ sprawozdania elektronicznego, chocby
ze wzgledu na wojny czy sytuacje kryzysowe.
Sprawozdania sg sporzadzane w wersji papierowej
i dysponent wiacza je do whasnego sprawozdania,
odpowiednio oczywiscie podpisujac.

Nie omawiajac poszczegdlnych $ciezek, wspo-
mnimy, ze istnieje potaczenie BeSTii z Trezorem,
dotyczace m.in. dysponentéw przekazujacych
jst dotacje na realizacje zadan z zakresu admini-
stracji rzadowej, a takze rozliczen i przekazania
dotacji. Systemy te komunikuja sie ze sobg i dane
systemu BeSTi@ trafiajg wprost do sprawozdan,
ktére sa przygotowane na przyktad przez woje-
wodow. Istnieje zatem petna automatyzacja, przy
czym osoba przyjmujaca sprawozdanie powinna
je zweryfikowac i sprawdzi¢, poniewaz system tego
nie robi, a jedynie petni funkcje komunikacyjna.
Wprowadzono réwniez obowiazek sktadania przez
informatyczny system obstugi budzetu panstwa
tak zwanego pozabudzetu, czyli sprawozdan Rb35,
Rb40 i Rb33, odpowiednio nadajac okreslone role
oraz mozliwos¢ podpisu elektronicznego. W tej
chwili ograniczamy sie w systemie tylko i wyfgcznie
do sprawozdan z planéw finansowych. Docelowo
zaktadamy réwniez, ze te plany finansowe beda
objete systemem, ale to wszystko wymaga czasu
i przygotowania. Dazymy do najszerszego zinfor-
matyzowania procesu, ale robimy to etapami, m.in.
w celu osiggniecia szybszego efektu. Warto dodac,
ze przy tej okazji uczymy sie i dokonujemy wery-
fikacji rozwiazan, wiec za kazdym razem uspraw-
niamy procesy.

To juz druga wersja tego systemu, wszystko to, co
uznalismy za wymagajace zmiany lub ulepszenia,
zostato w niej uzupetnione albo zoptymalizowane.
Stworzenie systemu nie oznacza, ze jeste$my zwol-
nieni z pracy nad procesami, gdyz system wymusza
logiczny ciag dziatah. Kolokwialnie rzecz ujmujac,
papier przyjmie wszystko, system nie, wiec trzeba
byto wszystko odpowiednio poukfadac.

Jak juz wspominatam, od 2016 r. system obejmie
réwniez sprawozdania z budzetu srodkéw europej-
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skich. Proces skfadania sprawozdan dotyczacych
wydatkéw na realizacje wspdlnej polityki rolnej
i pozostatych jest taki sam, czyli od dysponenta Ill
stopnia, przez dysponenta Il stopnia, dysponenta
czesci do Ministerstwa Finanséw. Odbiorcg spra-
wozdan jest w tym przypadku departament insty-
tugji ptatniczej.

Jesli chodzi o sprawozdanie finansowe, to w syste-
mie mamy wszystkie jego elementy, czyli bilans
jednostki budzetowej, rachunek zyskéw i strat,
zestawienie zmian w funduszu jednostki oraz
wylaczenia, ktére jednostki stosuja. Obecnie nie
ma przepisow, ktére obligowatyby do sktadania
w systemie Trezor tych sprawozdan. W odniesieniu
do sprawozdan budzetowych przepisy stanowig, ze
tylko i wytacznie sg one skfadane elektronicznie, ale
nie dotyczy to sprawozdan finansowych.

Rok 2014 byt pierwszym, za ktéry otrzymalismy
petny zestaw sprawozdan finansowych w systemie
Trezor. Teraz mija nastepny rok i prawdopodob-
nie w tym roku bedziemy chcieli wystosowac¢ do
jednostek pismo informujace, ze jesli beda sktadaty
sprawozdania w systemie i podpisza je podpisem
elektronicznym, to nie bedzie potrzeby skfadania
tych sprawozdan w wersji papierowej. Dlaczego
dopiero w tym roku chcieliSmy otrzyma¢ catos¢
w systemie? Dlatego, ze system w wersji 3.0 doty-
czyt tak naprawde dopiero roku budzetowego
2015, wyjatek stanowity sprawozdania finansowe,
ktére ruszyty za rok 2014, w zwiazku z tym chcieli-
Smy przetestowac te funkcjonalnos¢. Uruchomie-
nie systemu polegato na rbwnoczesnym wigczeniu
3 tysiecy jednostek do catosci procesu, bez stop-
niowego wiaczania i bez weryfikowania, a zatem
bez pracy w dwodch systemach, cho¢ na ogét robi
sie to, zeby wyfapac wszystkie btedy i uchybienia.
Nie mogli$my sobie na to pozwoli¢, poniewaz nikt
nie bytby w stanie pracowa¢ na dwéch systemach
réwnoczesnie. Musieliémy sie wiec przy wdrazaniu
skupi¢ na weryfikacji danych, by unikna¢ pézniej-
szych probleméw. Wdrozenie systemu przebiegto
sprawniej, niz oczekiwali$my, a to zapewne takze
dzieki temu, ze jednostki byly juz przyzwycza-
jone do pracy w systemie, a nowy system okazat
sie przyjazny. Wszystkie zgtoszenia obstugiwali-

Smy na biezaco. Byto to jednak wielkie wyzwanie
i ogromny wysitek, praca praktycznie non stop, nie
mozna bowiem pozwoli¢ sobie na to, zeby system
chociaz przez chwile byt niedostepny. Z naszych
analiz wynika, ze dwudniowa przerwa w dziataniu
systemu powoduje praktyczng niemoznos¢ odtwo-
rzenia historii tych dwéch dni. Oczywiscie moze
sie zdarzy¢ awaria w ktéryms$ module, ale odpo-
wiednie przepisy pozwalaja nam woéwczas prze-
sung¢ termin ztozenia okreslonych dokumentéw,
a na stronie internetowej Ministerstwa Finansow
pojawia sie komunikat informujacy, o ile dni prze-
dtuzono termin ztozenia na przykfad sprawozdania
budzetowego.

Dlaczego rezygnujemy z wersji papierowej? Ponie-
waz nie jest nam ona do niczego potrzebna, dane
musimy mie¢ w wersji elektronicznej, zeby je odpo-
wiednio opracowac i zagregowac. Jak mowitam,
system ma pewne reguty kontrolne, ale oczywiscie
nie jest w stanie zastapi¢ cztowieka, ktéry musi
przeanalizowac¢ pewne kwestie, chocby sensow-
nos¢ danych. Nie da sie wszystkiego oprogramo-
wac ani po prostu przewidzie¢, system musiatby
by¢ bardzo sztywny, a wéwczas, gdyby w kolejnym
roku wprowadzono nowg klasyfikacje, okazatby sie
za mato elastyczny. Ponadto, obstugujac 3 tysiace
jednostek, nie jesteSmy w stanie wszystkiego prze-
widzie¢, stad przyjmujemy generalne zasady. Okre-
$lamy wiec zadania poszczegélnych dysponentéw
przy weryfikacji danych, czyli po pierwsze w przy-
padku dysponenta lll stopnia analize zgodnosci
danych z ksiegami rachunkowymi, sprawdzanie
regut kontrolnych (reguty kontrolne generalnie sg
narzucone przez system, ktéry sygnalizuje ich naru-
szenie, nie pozwalajac przejs¢ dalej bez swiadomej
ingerencji). Wprowadzono takze reguty bloku-
jace, ktére absolutnie nie pozwalajg dalej przejs¢,
ale sa tez takie reguty, ktére po opisaniu przyczyn
niezgodnosci zezwalajg na dalsza prace. Wyklu-
czona jest natomiast pomytka. Jesli uzytkownik
postawit tylko kropke, to system oczywiscie nie
wymusi zmiany danych, ale dziatanie uzytkownika
jest Swiadome, a nie spowodowane przeoczeniem.
Na ponizszej ilustracji wida¢, jak przebiega proces
weryfikacji danych sprawozdawczych.
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Rys.2. Proces weryfikacji danych sprawozdawczych
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Kazdy dysponent ma wglad w reguty i komen-
tarze wpisane w sprawozdanie. Jesli uznaje je za
trafne, cho¢ nie zawsze zgodne z naszymi zatoze-
niami, musi by¢ to opisane i dysponent nadrzedny
réwniez Swiadomie czyta i Swiadomie swoje spra-
wozdanie opatruje odpowiednim komentarzem.
Nie ma wiec nieSwiadomego podpisywania spra-
wozdan. Kompletacji sprawozdan dokonuje sie
poprzez liste weryfikacyjna przy jednoznacznie
okreslonych rolach uczestnikéw tego procesu.

Przyjelismy, Ze trudno nam jest oceni¢, jak jest
zorganizowana jednostka, poniewaz moze ona
mie¢ kilkunastu, kilkudziesieciu, a nawet tysigce
pracownikéw, wiec postaralismy sie system skon-
struowac tak, zeby wykluczy¢ zbieranie podpisow
na papierze, a wykonywac to poprzez liste weryfi-
kacyjna w systemie. Jesli uznamy, ze 3 osoby musza
przed gtdéwnym ksiegowym albo osoba wprowa-
dzajaca dokonac¢ weryfikacji, to lista weryfikacyjna
jest odpowiednio tworzona i system nie pozwala na
pokonanie etapu, dopdki weryfikacja nie zostanie
prawidtowo wykonana, co oznacza, ze eliminujemy
nieswiadome dziatanie. Po przekazaniu sprawozda-
nia do dysponenta Il stopnia czy dysponenta czesci
réwniez oni musza przeanalizowa¢ poprawnos¢
danych i przeanalizowac komentarze przy regutach
nieblokujacych, nastepnie wiaczy¢ sprawozdania
dysponentéw podlegtych do agregatu, sprawdzi¢
reguty kontrolne w sprawozdaniu tagcznym, dodac
swoje komentarze, jesli sa oczywiscie potrzebne,
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odrzucenie sprawozdania
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i skompletowac. W przypadku nieprawidtowosci
sprawozdanie jest oczywiscie odrzucane. Sprawoz-
dania (nowe i odrzucone) s3 wersjonowane, wiec
od razu wiadomo, ktdra wersja sprawozdania jest
skfadana, czyli mamy informacje, ze sprawozda-
nie byto poprawiane. Jesli juz sprawozdanie jest
prawidtowo podpisane, przechodzi na poziom
Ministerstwa Finanséw, gdzie przeprowadzamy
rowniez odpowiednia analize zaréwno w sprawoz-
daniach jednostkowych, jak i tacznych, sprawdzajac
tez komentarze, ktérymi zostaty one opatrzone.
Rzecz jasna, moze sie zdarzy¢, ze do ministerstwa
wptynie nieprawidtowe sprawozdanie albo na
przyktad pojawi sie paragraf, ktéry w danej jedno-
stce nie ma prawa wystapic¢ i dopoki nie uznamy,
ze catos¢ zostata sprawdzona, mamy mozliwos¢
odrzucenia takiego sprawozdania do poprawy.
Zdarzyto sie, ze na przyktad jednostka dostata
decyzje zmieniajaca plan, natomiast w swoim spra-
wozdaniu budzetowym tego nie ujefa. W takiej sy-
tuacji okazatoby sie, ze ustawa budzetowa nam sie
Jhie schodzi”, jest inna niz uchwalona przez Sejm,
do czego nie mozemy dopusci¢. W zwigzku z tym
zawsze mamy prawo zadac poprawienia sprawoz-
dania budzetowego, co zostato ujete w przepisach,
by unikna¢ probleméw z wyegzekwowaniem od
jednostki korekt. W przypadku zauwazenia btedu
juz po przyjeciu sprawozdania mozna wprowadzi¢
poprawki przy nastepnym sprawozdaniu. Wynika
to tez z przepiséw, poniewaz dane sg publiko-
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wane, podawane do wiadomosci publicznej i nie
mozemy dokonywac¢ zmian w dowolnym momen-
cie. Przepisy regulujg rowniez korekty sprawozdan
rocznych: uznano, ze cze$¢ btedéw moze ujawnic
sie jeszcze przy pracy nad sprawozdaniem finan-
sowym, ktére powstaje do korica marca i dlatego
pozostawiono mozliwo$¢ poprawy sprawozdan
budzetowych do konca kwietnia. Jest to szansa
usuniecia dostrzezonych bteddéw, niekiedy ma tez
miejsce poprawa sprawozdan budzetowych zwia-
zana z wynikami kontroli NIK. W efekcie wszyscy
mamy prawidtowo sporzadzone sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa, ktére jest przedkta-
dane Sejmowi.

W systemie, jak méwitam, wyznacza sie odpo-
wiednie role: administrator po ztozeniu odpo-
wiedniego wniosku nadaje je, a kazda rola jest
ograniczona do okreslonych czynnosci, zatem
ten, kto uzyskuje uprawnienia do systemu, nie
moze robi¢ wszystkiego, a jedynie to, do czego
dostat uprawnienie. W odpowiednim formula-
rzu dotyczacym uprawnien kierownik jednostki
sktada wnioski, a administrator nadaje upraw-
nienia w systemie. Wsréd wszystkich przewidzia-
nych rél uwzglednilismy réwniez role podgla-
dajacego dane, czyli osoby, ktéra nie moze w nic
ingerowag, a tylko zapoznac sie z dokumentami;
na przyktad dysponent nadrzedny chce przejrzec¢
sprawozdania jednostkowe dysponenta podle-
gtego czy inne, ale nie wolno mu niczego wpro-
wadzad. Réwniez wobec upowaznien do podpi-
sywania dokumentoéw przyjelismy takie zatozenie
i zgodnie z procedurg numer upowaznienia musi
by¢ wpisany przy okreslonej roli, totez osoba
podpisujgca w zastepstwie gtéwnego ksiego-
wego czy z upowaznienia kierownika jednostki
lub w jego zastepstwie powinna legitymowac
sie odpowiednim dokumentem. Jesli wiec zaza-
damy przy uprawnieniach takich upowaznien, to
wiemy, ze takie upowaznienie albo zostato przy-
gotowane, albo jest to zgodne z regulaminem.
Naszym celem byto spowodowanie swiadomego
sktadania podpisu, cho¢ bowiem moze to dziwic
w XXI wieku, nie kazdy jest Swiadomy, co ozna-
cza jego podpis, wiec w ten sposéb wymusilismy
te Swiadomos¢. Mimo to nadal zdarzajg sie sytu-
acje, gdy na dokumentach, ktére jeszcze obowig-
zujg papierowo, a elektronicznie sg dodatkowo
tworzone, kto$ podpisuje sie w niewtasciwej roli
lub w dwdch rolach. Staramy sie zwraca¢ na to
uwage, wciaz jednak stykamy sie z nieSwiadomo-
$cig sktadanego podpisu i przypisanej sobie roli:
sprawozdanie podpisuje gtéwny ksiegowy oraz
kierownik jednostki, ktérym moze by¢ minister,

wojewoda itp. Jesli kto$ podpisuje w zastepstwie
czy z upowaznienia, powinien posiada¢ odpo-
wiedni dokument i $wiadomie ztozy¢ podpis.

W strukturze dysponentéw wyznaczono nastepu-
jacerole:

e wprowadzajacy dane,

® pracownik merytoryczny, czyli osoba, ktéra
umozliwia zatwierdzenie sprawozdan dyspo-
nentéw czesci budzetowych,

e gtéwny ksiegowy,
e kierownik jednostki.

Poniewaz w panstwowych jednostkach budzetowych
nie ma obowigzku powotania gtéwnego ksiegowego,
reguta nie blokuje mozliwosci podpisania przez
kierownika jednostki sprawozdania w dwéch miej-
scach, gdyz tam, gdzie nie ma gtéwnego ksiegowego,
za rachunkowos$¢ odpowiada kierownik jednostki.
Oczywiscie system od razu sygnalizuje, ze podpis
sktada ta sama osoba, ale nie wprowadzono tu
reguty blokujacej. StaraliSmy sie w systemie przewi-
dzie¢ wszystkie ewentualnosci. Pomijajac omoéwienie
kolejnych rél, zaznacze raz jeszcze, ze wersjonowa-
nie sprawozdan pozwala stwierdzi¢, ktére z nich jest
odrzucone. Dodam tez, ze w przypadku gdy spra-
wozdanie jest podpisane przez kierownika jednostki,
juz nie wymaga ono wysyiki, ale jest automatycznie,
poprzez samo ztozenie podpisu, wysytane do dyspo-
nenta nadrzednego czy do Ministerstwa Finanséw,
w zaleznosci od statusu sprawozdania. Warto zwré-
ci¢ uwage, ze w jednostkach posiadajacych osobo-
wos$¢ prawng pojawia sie tak zwany trzeci podpis.
Zatdézmy, ze agencja wykonawcza sktada sprawoz-
danie do dysponenta, ktéry ja nadzoruje; woéwczas
ten dysponent réwniez musi w systemie ztozy¢ swoj
podpis, potwierdzajac, ze zapoznat sie ze sprawozda-
niem i dopiero wtedy jest ono do nas przekazywane.

Modut sprawozdawczy umozliwia $ledzenie stanu
sprawozdan, przegladanie danych sprawozdaw-
czych, danych oséb, ktére podpisaty sprawozdania
oraz 0s6b dokonujacych audytu sprawozdan. Przy
sprawozdaniach tacznych pojawia sie lista rozwi-
jana, ktora pozwala na analize danych sktadowych
pozycji sprawozdania, tj. wykazu i kwot jedno-
stek realizujacych dochody czy wydatki wykazane
w danej pozyc;ji.

Dane moga by¢ zaprezentowane w postaci raportu
w formie tabeli ptaskiej i np. wyeksportowane do
Excela.

W przypadku danych powigzanych ze soba, jak
np. danych o stanie rachunku bankowego wykaza-
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nych w sprawozdaniu Rb23 i danych o dochodach
oraz wydatkach, system zapewnia ich wzajemna
kontrole. Praktycznie nie ma mozliwosci, aby spra-
wozdanie zostato w tym zakresie sporzadzone
nieprawidtowo.

Reguty kontrolne sa szczegétowo opisane i zamiesz-
czone w podreczniku, a system na biezaco infor-
muje skrétowo, jaki rodzaj btedu zostat popetniony.

Generowane sg réwniez raporty o statusie sprawoz-
danio tym, kto nie ztozyt sprawozdania. Dysponent
wyzszego stopnia posiada informacje dotyczaca
audytu sprawozdania, danych osoby i doktadnego
czasu podpisania sprawozdania, w tym informacje
o osobach skfadajacych podpis w zastepstwie.
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Warto wspomnie¢, ze niektére dane otrzymujemy
z niezaleznych systeméw informatycznych, na
przyktad dane o srodkach na rachunku bankowym
otrzymujemy bezposrednio z NBP. Trafiaja one do
systemu Trezor i tu nastepuje kontrola krzyzowa.

Jesli chodzi o podpis elektroniczny, to akceptowane
s dwie jego formy: podpis kwalifikowany albo
podpis certyfikowany przez NBP.

Szczegotowy opis funkcjonalnosci systemu Trezor,
w tym modutu sprawozdawczego, znajdziecie
Panstwo w dokumentacji uzytkownika dostep-
nej na stronie www Ministerstwa Finanséw pod
adresem: http://www.mf.gov.pl — Dziatalnos¢ -
Finanse publiczne — Budzet paninstwa — TREZOR -
Dokumentacja uzytkownika TREZOR 3.0 — Modut
Sprawozdawczos¢.

Justyna Adamczyk

Zastepca dyrektora Departamentu Budzetu
Panstwa Ministerstwa Finanséw, Gtéwny Ksie-
gowy Budzetu Panstwa, biegty rewident.
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Wykorzystanie kompetencji analitycznych w audycie wewnetrznym

1. Wprowadzenie

Proces zmian jako element ciggtego doskonalenia
funkcjonowania organizacji, zaimplementowany
na state w sposéb myslenia i filozofie zarzadzania,
w sektorze publicznym z pewnoscig nadal nie jest
powszechnie wystepujacym zjawiskiem. Z kolei
naturalny motor napedowy zmian i innowacji
w przypadku podmiotéw dziatajgcych w gospo-
darce wolnorynkowej to dynamika proceséow
globalizacyjnych, dostep i znaczenie informacji
oraz szybki postep technologiczny, rodzacy nowe
wymogi oraz natezenie konkurencji, a w konse-
kwencji koniecznos¢ ciagtego umacniania pozycji
rynkowej oraz osiggania celéw biznesowych. Przy-
wotane naturalne mechanizmy wymuszania zmian,
ktore w gtéwnej mierze sq determinowane przez
konsumentéw, nie odnosza sie wprost do instytucji
publicznych, to za$ tworzy sprzyjajace warunki do
powstawania ,naturalnego monopolu”. W efekcie,
na przestrzeni wielu lat funkcjonowania wytworzyt
sie dos$¢ powszechny stereotyp funkcji administracji
ukierunkowanej na realizacje zadarn w oderwaniu
od pomiaru efektow wydatkowanych srodkéw oraz
trwatosci osigganych skutkow.

Wazna proba przetamania takiego schematu dzia-
tania byta nowelizacja ustawy o finansach publicz-
nych' rozwijajaca koncepcje kontroli finansowej
i wprowadzajaca nowe rozwigzania w ramach
kontroli zarzadczej. Wprowadzenie w przywofanej
ustawie catego rozdziatu poswieconego kontroli
zarzadczej oraz koordynacja kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych daty
podstawe i zapewnity warunki do tworzenia zarza-
dzania ukierunkowanego na wyznaczanie i realiza-
cje celéw oraz pomiar skutecznosci i efektywnosci.
Istotnym elementem wprowadzonych regulacji jest
m.in. obowigzek zarzadzania ryzykiem w jednost-
kach sektora finanséw publicznych, ktéry dla wielu
jednostek nadal stanowi duze wyzwanie. Nato-
miast funkcja audytu wewnetrznego w finansach
publicznych jako obligatoryjny element przez wiele
lat funkcjonowania réwniez ulegta ewolucji, zmie-
niajac oczekiwania beneficjentéw audytu w zakre-

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jed-
nolity: Dz.U. 22013 r., poz. 885).

sie jego realizacji - od funkcji zgodnosci do funkgcji
efektywnosci (audyt value for money).

Audyt wewnetrzny oraz zarzadzanie ryzykiem staja
sie w coraz wiekszym stopniu realnie wykorzysty-
wanymi funkcjami i elementami wspierajacymi
zarzadzanie w wielu jednostkach administracji
publicznej. Departament Audytu, wykorzystujac
istniejagce w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych
systemy zarzadzania (zarzadzanie przez cele
oraz zarzadzanie ryzykiem), przeprowadza zada-
nia zapewniajgce oraz czynnosci doradcze, ktore
bazujg na wymienionych rozwigzaniach i w sposéb
realny wspierajg zarzad oraz kadre zarzadzajaca
w podejmowaniu decyzji zarzadczych, w tym
wspieraja efektywnos¢ organizacji w odniesieniu
do juzistniejacych rozwiagzan, jak réwniez wptywaja
na podejmowanie decyzji i zwiekszanie efektyw-
nosci projektowanych rozwiazan. Realizacja funkg;ji
audytu w powyzszym zakresie nie bytaby mozliwa
bez rozwoju kompetencji analitycznych, wyko-
rzystujacych w jak najszerszym zakresie dostepne
w organizacji dane operacyjne, a takze wtasciwe
powiazanie obserwacji z realizowanych audytéw
z wnioskami z przeprowadzonych analiz. Umie-
jetne powigzanie wnioskéw pozwala na zmiane
perspektywy oceny funkcjonowania badanego
obszaru, z poziomu zgodnosci na poziom funkcjo-
nowania systemu. Taka zmiana z kolei moze pozy-
tywnie wptyna¢, w zasadzie na kazdym poziomie
zarzadzania, na zmiane postrzegania funkcji audytu
w organizacji — z roli recenzenta na partnera, beda-
cego realnym wsparciem w doskonaleniu sposobu
i systemow zarzadzania.

2. Ewolucja funkeji audytu - droga od zgod-
nosci do efektywnoscl

Rola i funkcja audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych zostata okreslona
w ustawie o finansach publicznych, a jako gtéwny
cel postawiono przed audytorami,wspieranie mini-
stra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki
w realizacji celéow i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci dorad-
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cze”. Istniejacy system kontroli zarzadczej nalezy
poddawac ocenie, stosujac kryteria adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci. To, czy funkcja audytu
jest realizowana w oczekiwany sposéb, z pewnoscia
w takim samym zakresie zalezy od oséb wykonuja-
cych zawdd audytora wewnetrznego, jak i od zasto-
sowanego przez kierownictwo modelu zarzadzania
instytucja.

Promowana idea uzytecznego audytu wewnetrz-
nego zrywa z — nadal dominujaca w administracji
publicznej - rolg recenzenta. Co prawda, fatwos¢
prowadzenia audytéw zgodnosci sktania audyto-
réw do skupienia sie przede wszystkim na ,zada-
niach zapewniajacych” i poddawania badaniu
istnienia wymaganych procedur oraz ich zgod-
nosci z obowigzujacymi przepisami, pojawia sie
jednak pytanie, czy taka dziatalnos¢ dla kierownika
i organizacji stanowi wartos¢ dodana? Zapewnienie
o formalnej prawidtowosci stosowania procedur,
cho¢ uspokaja kierownictwa organizacji, nie daje
instytucji impulséw do wdrozenia optymalnych
zmian.

Oczekiwane petnienie przez audyt wewnetrzny
funkgji inicjatora zmian jest w bardzo duzym stop-
niu uzaleznione od samej organizacji i stopnia jej
dojrzatosci. Obecnie jedynie w niewielu jednost-
kach z obszaru administracji publicznej udato sie
stworzy¢ system ukierunkowany na badanie efek-
tywnosci podejmowanych dziatan i ustalanie, czy
osiggane rezultaty przynosza oczekiwane efekty,

Rys.1.

gtéwnie w kontekscie klientéw, czyli spoteczen-
stwa bedacego beneficjentem wiekszosci ustug
$wiadczonych przez administracje. Przeprowadze-
nie takich zmian odgornie - przez zastosowanie sie
do przepiséw prawa — jest wiasciwie niemozliwe
i powinno wynikac z zadan i wymagan stawianych
kadrze zarzadzajacej przez kierownikéw jednostek,
przy uwzglednieniu wfasciwego ukierunkowania
funkgji audytu wewnetrznego.

Osiggniecie oczekiwanej roli audytu, zaréwno
z perspektywy kierownika jednostki, jak i realiza-
¢ji idei kontroli zarzadczej - w kontekscie umiejet-
nosci dokonywania analizy i oceny efektywnosci
wydatkowania srodkéw publicznych w sektorze
publicznym - mozliwe jest z pewnoscig w wiekszo-
$ci jednostek sektora finanséw publicznych. Audy-
torzy wewnetrzni muszg jednak dostrzec istniejace
modele zarzadzania organizacja i umie¢ je wykorzy-
sta¢ w dostosowaniu funkcji audytu. Z perspektywy
audytu wewnetrznego kluczowymi elementami
s m.in. umiejetnos¢ dostosowania funkcji audytu
do poziomu dojrzatosci organizacji, umiejetnosc
zdefiniowania zakresu popytu na ustugi audytu,
zdefiniowanie celéw organizacji na poziomie stra-
tegicznym i operacyjnym. Aby jednak funkcja
audytu byfa realizowana zgodnie z oczekiwaniami,
niezbedne i kluczowe w audycie stajg sie kompe-
tencje analityczne oraz umiejetnos$¢ pozyskania
i wykorzystania dostepnych zZrédet danych oraz
narzedzi do ich analizy.
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2.1. Poziom dojrzatosci organizacji a potencjat
audytu

Oczekiwang wartos¢ dodana w sposobie funkcjo-
nowania organizacji mozna osiggna¢, jezeli audyt
funkcjonuje tam, gdzie sama organizacja dazy do
zmiany, do podnoszenia wartosci swoich dziatan
i racjonalizacji wydatkoéw. Z tego wzgledu warun-
kiem osiaggniecia efektywnego audytu wewnetrz-
nego jest nastawienie organizacji na zapewnienie
wysokiej efektywnosci pozyskiwania oraz wydat-
kowania przez organizacje $rodkéw. Jesdli zabrak-
nie takiego nastawienia, jesli oczekiwac sie bedzie
tylko pewnosci, ze podejmowane dziatania sg
zgodne z prawem, a nie zostanie wykazane zain-
teresowanie trudniejszg do zmierzenia i oceny
efektywnoscia wydatkéw, to nie da sie stworzy¢
wtasciwie dziatajacej funkcji audytu. Osigganie
celéw organizacji jest uzaleznione od jakosci przy-
wodztwa, strategii i planowania, ludzi, zasobow
oraz procesoéw, czyli tzw. dojrzatosci organizacji.
Organizacje ukierunkowane na rezultaty osia-
gaja poziom dojrzatosci pozwalajacy skupic sie na
pomiarze efektywnosci. Skuteczna kontrola zarzad-
cza w praktyce sprowadza sie do zapewnienia
dziatania efektywnego systemu zarzadzania przez
cele opartego na systemie mierzenia realizacji tych
celéw oraz pomiaru uzyskiwanych efektéw. Rolg
audytu wewnetrznego jest umiejetnos¢ wykorzy-
stania wskazanego sposobu zarzadzania organi-
zacja do budowy kompetencji i realizacji audytow
efektywnosciowych.

2.2. Funkcja audytu w kontekscie zarzadzania
jednostka

Definiowanie zakresu pracy audytu wytacznie
w oparciu o wlasne analizy audytora i pomijanie
w pracy oczekiwanych zadan przez odwotywa-
nie sie do czesto uzywanej ,niezaleznosci audytu”
moze spowodowacd utrate zainteresowania wyni-
kami audytu. Z kolei wiedza o realnych problemach
i oczekiwaniach zarzadzajacych organizacja prze-
ktada sie bezposrednio na poprawe oceny efektyw-
nosci i przydatnosci funkgcji audytu wewnetrznego.

Zadania audytowe i czynnosci doradcze plano-
wane do realizacji przez Departament Audytu
w Zakfadzie w zdecydowanej wiekszosci zawieraja
kontekst celéw strategicznych i operacyjnych stoja-
cych przed Zaktadem. Tak budowany i realizowany
audyt pozwala na wpisanie sie w oczekiwania kadry
zarzadzajacej jednostki. Etap planowania audytu,
zarébwno w perspektywie sporzadzania okreso-
wego planu, jak i planowania realizacji konkret-
nego audytu, wymaga przeprowadzenia wielowy-

miarowych analiz danych operacyjnych. Pozwala

to w sposob bardziej swiadomy realizowa¢ okre-

$lone cele audytu. Kluczowymi elementami takiego

podejscia do planowania pracy sa:

® sporzadzenie planu audytu w oparciu o analize
ryzyka, ktéra obejmuje m.in. analize celéw stra-
tegicznych oraz operacyjnych stojacych przed
Zaktadem, priorytety kierownictwa (cztonkéw
Zarzadu) ukierunkowane na efektywnos¢ dziata-
nia organizacji,

® programowanie i przeprowadzanie zadan audyto-
wych w powigzaniu z dtugo- i krétkookresowymi
celami jednostki,

® raportowanie wynikéw przeprowadzonych audy-
téw w odniesieniu do zagrozenia osiggniecia celéw
dtugo i krotkookresowych przez Zaktad,

e opiniowanie wewnetrznych aktéw prawnych w za-
kresie spetnienia wymagan standardéw kontroli
zarzadczej oraz identyfikowania i analizy ryzyk
(analiza relacji pomiedzy celami strategicznymi
i operacyjnymi, wyznaczonymi Zaktadowi w da-
nym obszarze, ktory jest objety regulacjg projek-
tu WAP, a mozliwoscig monitorowania sposobu
ich osiggania).

2.3. Rozwijanie i wykorzystanie kompetencji
analitycznych w realizacji audytu
wewnetrznego

Wykorzystanie kompetencji analitycznych do zarza-
dzania jednostkami administracji publicznej nie jest
na state wpisane w proces podejmowania decyzji
zarzadczych. Tym samym, potencjat mozliwy do
wykorzystania w obszarze analitycznym stanowi dla
audytu wewnetrznego bardzo duzg szanse. Zasad-
niczym wyzwaniem staje sie zapewnienie statego
dostepu i odpowiednie wykorzystanie baz danych
do analiz systemowych. W jednostkach administra-
¢ji publicznej narzedzia typu hurtownia danych
sq niestety rzadkim zjawiskiem, dlatego czesto
konieczne jest poszukiwanie i pozyskiwanie danych
z rozproszonych systemoéw i w réznych formatach.
Jednak raz wykonana praca w przedmiotowym
zakresie pozwala p6zniej Swiadomie i swobodnie
pozyskiwac oczekiwane dane.

Rozbudowa kompetencji analitycznych w struktu-
rach audytu daje duze mozliwosci oceny i pomiaru
efektywnosci przez korelacje wielowymiarowych
analiz danych operacyjnych z obserwacjami audytu.
Dostep do danych i potencjat analityczny staja sie
kluczowymi narzedziami audytu wewnetrznego
- tworzacymi racjonalne podstawy do formutowa-
nia rekomendacji. W efekcie dokonuje sie zmiana
w sposobie postrzegania audytu ukierunkowanego
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na perspektywe ryzyk i funkcjonowania systemu,
a zarazem bedacego dostarczycielem wnioskéw
i rekomendacji wptywajacych na decyzje zarzad-
cze. Jako kluczowe kompetencje audytu wedtug
badania przeprowadzonego przez lIA% obok umie-
jetnosci komunikacyjnych (66%), wymieniane sa
umiejetnosci analitycznego i krytycznego myslenia
(72%) oraz umiejetnosci analizy baz danych (37%).

Zagadnienia oczekiwane i priorytetowe -
z perspektywy zarzadu - to zazwyczaj te, ktére sg
powigzane z dokumentami o charakterze strate-
gicznym i wyznaczajacymi kierunki rozwoju dzia-
talnosci operacyjnej. Konieczne jest zatem skore-
lowanie zadan audytu z celami strategicznymi
organizacji. Zrodtem duzego zainteresowania s
ryzyka zwigzane z przyjetymi celami strategicz-
nymi, analiza spéjnosci rozwiagzan systemowych czy
tez wsparcie w rozwoju i wdrazaniu nowych syste-
moéw i aplikacji, np. przez uczestnictwo w zespotach
projektowych.

Zmiana kultury organizacji w Zaktadzie, poprzez
przejscie na zarzadzanie przez cele na poziomie
strategicznym i operacyjnym, stata sie jednocze-
$nie statym elementem wykorzystywanym w reali-
zacji audytu wewnetrznego. Cele dtugoterminowe
okreslone w kolejnych dokumentach strategicz-
nych (Strategia przeksztatcert Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych na lata 2010-2012, Strategia rozwoju
Zaktadu Ubezpieczenri Spotecznych na lata 2013-

2015, Strategia Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych na
lata 2016-2020), wytyczaja kierunki rozwoju oraz
sposoby pomiaru i cele wyznaczone do osiaggnie-
cia. Podobne rozwiagzania i narzedzia w kontekscie
miernikoéw i wyznaczonych celéw zostaty zaprojek-
towane na poziomie dziatalnosci operacyjnej. Cele
krétkoterminowe Zakfadu wytycza plan dziatalno-
$ci Zaktadu, a takze system oceny pracy oddziatow
Zaktadu.

Wskazane powyzej narzedzia zarzadzania, na
trwate wpisane w zarzadzanie organizacja i realnie
wykorzystywane, stanowig istotny element wyzna-
czania celéw audytu. W Zaktadzie zaréwno strate-
gia, jak i system oceny pozwolity na przejscie od
audytu zgodnosci do audytu efektywnosci poprzez
wprowadzenie na state oceny sposobu wyznacza-
nia celéw i projektowania miernikéw. Wytyczone
oraz realizowane przez Zakfad cele i mierniki sg
oceniane w wielu réznych perspektywach, w tym
m.in.: czy cele i mierniki sg ze soba spdjne, reali-
zowane zgodnie z oczekiwaniami, czy wptywaja
korzystnie na ustugi Swiadczone dla klientéw,
prowadza do maksymalizacji jakosci oferowanych
ustug i produktéw, sa osiggane efektywnie organi-
zacyjnie i kosztowo oraz czy sg skutecznie realizo-
wane. W zasadzie wszystkie aspekty oceny mier-
nikdéw i wyznaczonych celéw bazujg na wynikach
przeprowadzonych analiz, popartych obserwacjami
audytu.

Rys. 2. Przyktadowy sposdb prezentowania wynikéw analiz danych
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Kryteria oceny, ktorymi kieruja sie audytorzy
w Zaktadzie przy przeprowadzaniu audytow,
a ktore zostaty okreslone w ustawie o finansach
publicznych - adekwatnos¢, skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ — zostaty zdefiniowane w oparciu o istnie-
jace narzedzia zarzadzania. Stosowane systema-
tycznie kryteria zostaty réwniez zakomunikowane
w Zakfadzie:

e adekwatnos¢ — kryterium oparte na zarza-
dzaniu procesowym. W wybranym obszarze
oceniane sg procedury, w kontekscie sposobu
zaprojektowania przebiegu procesu oraz wy-
konywanych czynnosci, gtéwnie pod katem
zastosowanych mechanizméw kontrolnych
oraz zapewnienia ptynnosci realizacji procesu;

® skuteczno$¢ - kryterium oparte na celach
i miernikach zdefiniowanych w strategii oraz
na systemie oceny pracy jednostek tereno-
wych. Kryterium stuzy ocenie, czy realizacja
proceséw prowadzi do wykonania zadania
zgodnie z wyznaczonymi celami i miernikami,
czy cele sa mozliwe do osiagniecia, a ich reali-
zacja wptywa korzystnie na obstuge klientéw
Zaktadu i wypetnienie wyznaczonych zadan
ustawowych;

e efektywnos$¢ — ocena bazuje na analizie efek-
tywnosci kosztowej. Kryterium efektywnosci
dotyczy sposobu wykorzystania zasobow oraz
zaprojektowania mechanizméw kontroli. Pro-
wadzone analizy pozwalajg oceni¢, czy w au-
dytowanym zakresie dgzono do zminimalizo-
wania wykorzystywanych zasobow (Srodki fi-
nansowe, zasoby kadrowe, wyposazenie, zaso-
by lokalowe) przy jednoczesnym zachowaniu
odpowiedniej jakosci realizowanych dziatan.

Opisane powyzej kryteria pozwalaja na dokonanie
oceny kontroli zarzadczej zaréwno w zakresie dzia-
talnosci operacyjnej (podstawowej), jak i wspoma-
gajacej. Zadania audytowe realizowane w oparciu
0 opisang powyzej metodyke, bazujagce w duzej
mierze na analizie danych operacyjnych, pozwolity
na osiagniecie wymiernych efektow, ktdre zostaty
z powodzeniem wykorzystane przez kierownictwo
jednostki. Wybrane przyktady zadan audytowych,
w ktdérych zostata zastosowana opisana metodyka,
opisano ponizej:
® Ocenarealizacji programu prewencji rento-
wej — ocena dotyczyta realizacji zadania w za-
kresie kierowania 0séb zagrozonych dtugo-
trwata niezdolnoscia do pracy do osrodkow
rehabilitacyjnych. Zadanie audytowe skupito
sie m.in. na kwestii zwiekszenia efektow przy
zdefiniowanych zasobach finansowych. Oce-

na realizacji programu, gtéwnie na bazie analiz
danych operacyjnych, pozwolita na zdefinio-
wanie najbardziej skutecznych zrédet kiero-
wania na rehabilitacje lecznicza i tym samym
okreslenie, jak nalezy realizowa¢ zadanie, aby
systematycznie zwiekszac skutecznosc reha-
bilitacji leczniczej;

Ocena dobrowolnych form sptaty nalezno-
$ci z tytutu sktadek. Wykonane zadanie sku-
pito sie na problemie obstugi wnioskéw o ulgi
i umorzenia z tytutu sktadek. Analizy przepro-
wadzone w skali catego Zaktadu oraz obser-
wacje audytowe pozwolity na zdiagnozowa-
nie ,waskich gardet” realizowanych proceséw.
W efekcie w Zaktadzie zostat wdrozony projekt
doradcéw klientéw ds. ulg i umorzen, ktére-
go efekty wymiernie zwiekszyty skutecznos¢
realizacji procesu, prowadzac do pozytywne-
go rozpatrywania i zawierania uméw o ukfa-
dy ratalne;

Wysytanie komunikatow o podleganiu ubez-
pieczeniu zdrowotnemu do Narodowego
Funduszu Zdrowia. Przeprowadzony audyt
ocenit skutecznos$¢ Zaktadu (prawidtowosc
i terminowos¢) w przekazywaniu komunikatéw
do NFZ. Audyt opierat sie w zasadzie wytacznie
na analizach danych z systemoéw IT, a w jego
trakcie zostato sprawdzonych ponad 100 ty-
siecy wystanych komunikatéw - w powigza-
niu z wptywajacymi do Zakfadu dokumentami.
Zadanie pozwolito na zdiagnozowanie i zdefi-
niowanie sposobu doskonalenia skutecznosci
wysytania informacji do NFZ;

Ocena mechanizméw kontroli wykorzysta-
nia funduszu chorobowego. Celem zadania
byto dokonanie oceny mozliwosci Zaktadu
w skutecznym prowadzeniu kontroli wykorzy-
stania zasitkow chorobowych. Dostepne w Za-
ktadzie mechanizmy zostaty ocenione przede
wszystkim pod katem skutecznosci. W efekcie
wskazano mozliwosci ich doskonalenia, tak aby
zwiekszy¢ skutecznos¢ sprawowania nadzo-
ru nad wydatkowaniem srodkéw z funduszu
chorobowego;

Ocena mozliwosci centralizacji realizowa-
nych ustug. Audyty w przedmiotowym zakre-
sie, gtéwnie w formie czynnosci doradczych,
pozwalaja na zdefiniowanie obszaréw i zadan
mozliwych do wydzielenia i realizacji w formie
centrow ustug wspolnych. Wyniki audytéw —
a w efekcie uruchomione w Zaktadzie centra
— daty realny wynik w postaci wzrostu efektyw-
nosci w zakresie terminowosci oraz wydajnosci
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pracy, wyeliminowania nadmiernych mechani-
zmow kontrolnych oraz ograniczenia zasobéw
potrzebnych do obstugi zadan;

® Organizacja pracy w okreslonych obszarach.
Zadania w zakresie oceny sposobu realizacji za-
dan, w kontekscie przyjetej organizacji pracy
pozwalajg — m.in. w oparciu o analizy aktyw-
nosci uzytkownikéw systeméw operacyjnych
- wskazac¢ optymalne i najskuteczniejsze roz-
wigzania. W jednym ze zrealizowanych audy-
tow wyniki, bazujace na analizie pracy kilku
tysiecy uzytkownikéw, pozwolity okresli¢, na
jakim etapie zmiany modelu organizacji pracy
jest okreslony obszar Zaktadu. W innym zada-
niu audytowym dane z systemu operacyjnego
pozwolity na zbudowanie modelu prognozy,
ktorym oszacowana zostata przewidywana
data przenoszenia danych operacyjnych (z wy-
cofywanego narzedzia) do nowego systemu
operacyjnego. Z perspektywy kierownictwa
Zaktadu informacje takie byty kluczowe przy
podejmowaniu kolejnych decyzji zarzadczych.

3. Jak wspomagac organizacje w zakresie
zarzadzania ryzykiems? Analizy KRI

Departament Audytu w ZUS spetnia role koordy-
nacyjna w zakresie wspomagania ksztattowania
systemu zarzadzania ryzykiem w Zakfadzie. Oprécz
dziatan zwigzanych z doradcza rolg w zakresie
identyfikowania ryzyk operacyjnych, Departament
Audytu — wykorzystujac swoje analityczne kompe-
tencje — cyklicznie analizuje dane kadrowe (HR)
i IT. Wyniki powyzszych analiz przekazywane sa do
wiascicieli ryzyk (dyrektoréw odpowiednich komo-
rek organizacyjnych Centrali Zaktadu).

Mozliwos¢ zmaterializowania sie ryzyk, w tym
w szczegdlnosci ryzyka kadrowego (ktérego istot-
nos¢ w przypadku realizacji celéw i zadan jednostki
trudno przecenic¢), a takze ryzyka zwigzanego
z systemami IT (aplikacjami interakcyjnymi, wspo-
magajacymi biezacg realizacje zadan), wymaga
identyfikacji przyczyn ich powstawania i monitoro-
wania zmian zachodzacych w profilu poszczegol-
nych czynnikéw ryzyka oraz zachodzacych miedzy
nimi korelacji, szczegdlnie w zakresie nieobecno-
$ci, nadgodzin i fluktuacji pracownikéw Zaktadu
(ryzyko kadrowe) oraz dostepnosci kluczowych
- z punktu widzenia realizacji poszczegolnych
zadan - aplikacji (ryzyka IT).

26

3.1. Zalety KRI

Analizy w zakresie kluczowych czynnikéw ryzyka
pozwalaja na dostarczenie uzytecznych informacgji
zarzadczych. Przez swéj charakter (odzwierciedlajg
parametry opisujgce m.in. czestotliwos¢ pewnych
zdarzen, czy ich podatnos¢ na zmiany w czasie)
stanowia wazng informacje nie tylko dla wtascicieli
ryzyk, ale takze dla Zarzadu Zaktadu.

Zmiennos$¢ ryzyka jest jedna z tych cech, ktére
zazwyczaj nie sg wystarczajaco doceniane przez
osoby zarzadzajace ryzykiem - analizy KRI pozwa-
laja na zachowanie systematycznosci w obserwa-
¢ji poziomu ryzyka. Zaleta KRI jest takze to, ze jest
tatwy do zakomunikowania i interpretacji.

Kalibracje wskaznikéw KRI w Zakfadzie oparlismy
na dwéch zrédtach: wiasnych doswiadczeniach
audytoréw oraz propozycji whascicieli ryzyk, ktérzy
dysponuja najwieksza wiedzg o zjawiskach (obje-
tych analizami KRI) mogacych wptywac na poziom
ryzyka w danym obszarze. Ta mieszanka doswiad-
czen pozwala na skupienie analiz na wskaznikach
najlepiej dostosowanych do potrzeb oséb zarza-
dzajacych ryzykiem w Zaktadzie.

Ustalenie krytycznych poziomoéw KRI oraz dokony-
wanie kwartalnej analizy danych HR i IT pozwala
wykry¢ negatywne zjawiska — ich trendy i poziomy,
a tym samym utatwia wiascicielom ryzyka koordy-
nacje dziatan w zakresie realizacji funkcji ,nadzoru”
personalnego i organizacyjnego, zatem takze
- podejmowanie szybkich decyzji w odpowiedzi na
potencjalne odchylenia (analiza trendu w uktadzie
kwartalnym i rocznym pozwala na podjecie decy-
zji wyprzedzajacych kolejne potencjalne zdarze-
nia). Temu celowi m.in. stuzy prowadzona rozsze-
rzona analiza miar ilosciowych, odzwierciedlajgca
poziomy najczesciej wystepujacych ryzyk, wtasnie
z obszaru HR i IT. Dodatkowo, powyzsze analizy
wspieraja wiascicieli w okreslaniu wrazliwosci na
ryzyko. Ocena poziomu ryzyka kadrowego doko-
nywana jest w szczegdlnosci w zakresie absencji
pracownikoéw, ilosci nadgodzin przypadajacych
$rednio na pracownikéw komorek w poszczegol-
nych kwartatach (a takze rocznie), rotacji oraz fluk-
tuacji kadry. Ocena poziomu ryzyka z obszaru IT
uwzglednia m.in. niedostepnos¢ aplikacji interak-
cyjnych oraz liczbe dni roboczych zamkniecia incy-
dentéw dla danej aplikacji. To dane podstawowe,
ale jakze kluczowe z punktu widzenia zarzadzania
organizacja.

Najistotniejsze ryzyka zagrazajace realizacji wyzna-
czonych celéw wraz z wybranymi parametrami
pozwalajacymi odzwierciedla¢ poziom ryzyk
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eskalowane sa w formie syntetycznego Raportu
z analizy ryzyka na posiedzenia wiasciwych meryto-
rycznie Rad Segmentdéw. Raporty zawieraja kazdo-
razowo zestaw najwazniejszych KR, ktérych odbior-
cami sg poszczegdlni wihasciciele ryzyk (dyrektorzy
komoérek organizacyjnych Centrali Zaktadu). Tak
uksztattowany kanat komunikacji pozwala w synte-
tyczny sposéb przekaza¢ najwazniejsze trendy
w kluczowych aspektach zarzadzania zasobami
ludzkimi oraz wspomagania realizacji zadan przez
systemy IT (aplikacje interakcyjne).

Sposéb prezentacji KRl — odnoszacy sie do tren-
dow w uktadzie jednostkowym (poprzez pokazanie
poziomu zdarzerr w odniesieniu do poszczegdinych
jednostek Zaktadu) oraz ogdélnym (trendy odnoszace
sie do pionu Zakfadu, np. dochodéw czy swiadczen)
- pozwala zaréwno Zarzadowi, jak i wiascicielom
ryzyka na pozyskanie kompleksowej, szczegdtowe;j
informacji w kluczowych obszarach ryzyka.

Dla uksztattowania mechanizmu analiz KRI nie bez
znaczenia jest takze srodowisko wewnetrzne Zakfadu
w kontekscie mozliwosci pozyskania odpowiednich
danych do analiz. Dotyczy to dostepu zaréwno do
danych historycznych, jak i do danych biezacych.
Duzym plusem s3 tu dedykowane systemy informa-
tyczne typu SAP (w przypadku danych z obszaru HR),
czy HPSM (w przypadku danych dotyczacych funk-
cjonowania systemoéw i aplikacji, w tym np. analizy
zdarzen i danych dotyczacych incydentéw). W takim
uktadzie, kluczowa wydaje sie zdolno$¢ organizacji do
zasilania systemoéw danymi. W Zakfadzie Ubezpieczen
Spotecznych na ten element ktadziemy duzy nacisk.

Departament Audytu pozyskuje powyzsze dane
w mozliwie najszerszym zakresie — pozwala to nie
tylko na odpowiednie sprofilowanie analiz, ale takze
- a moze przede wszystkim - na sprostanie potrze-
bom wiascicieli ryzyk jako odbiorcéw wynikéw
analiz.

W powyzszym aspekcie uwidaczniaja sie oczywi-
ste zalety analizy KRI: obserwowanie niekorzyst-
nych zmian (odchylen) poziomu ryzyk, mozliwosc¢
kontroli poziomu ekspozycji na ryzyko w kontekscie
ustalonego w Zakfadzie poziomu akceptowalnego,
a takze agregacja informacji o zdarzeniach i zjawi-
skach majacych potencjalny wptyw na poziom
ryzyk czy wreszcie budowa kanatu komunikacji
miedzy najbardziej zainteresowanymi uczestnikami
procesu zarzadzania ryzykiem w ZUS. Nalezy przy
tym zwréci¢ uwage, ze ma to ogromne znaczenie
nie tylko dla ryzyk HR i IT, ale takze ryzyk operacyj-
nych, zidentyfikowanych w odniesieniu do realizacji
poszczegolnych zadan Zaktadu.

3.2. ,Ryzyka" KRl

Interpretacja wynikéw analiz KRI jest rzeczg skom-
plikowana nie tylko dlatego, ze czasami trudno
przetozy¢ dane liczbowe na jednoznaczng infor-
macje zarzadcza. Trzeba mie¢ na uwadze nie
tylko koniecznos¢ zindywidualizowania analiz
dla poszczegdlnych pionéw organizacji, ale takze
zachowanie poréwnywalnosci rodzajéw analiz do
celéw zarzadczych. Nawet najlepiej skonstruowany
wskaznik KRI niewiele bedzie wart, jesli np. zastosu-
jemy zbyt wysoki poziom agregacji.

Rys. 3. Korelacja nieobecnosci i nadgodzin — obszar $wiadczen

Nadgodziny (w h)

Nieobecnosci (w dniach)

Ocena istotnosci wspélczynnika Pearsona

Ocena istotnosci wspélezynnika Spearmana

0,61

0,00 0,20 0,40 0,60 0,80

Wartos¢ wspolczynnika

0,00

0,20 0,40 0,60 0,80 1,00

Wartos¢ wspolczynnika
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Wykorzystanie kompetencji analitycznych w audycie wewnetrznym

3.3. Jak to sie robi w ZUS...

Przykfady analiz w zakresie KRl mozna uja¢ bardzo
szeroko. Ponizej przedstawiono przyktady kilku
z nich:

e fluktuacja pracownikéw — dane prezentujgce
trend w zakresie ptynnosci personelu, tj. przy-
jeciodejs¢ z pracy pracownikow Zaktadu. Ana-
lizy obejmuja dane dotyczace kazdej z 43 jed-
nostek terenowych ZUS i prezentowane sg
w ukfadzie kwartalnym. Oprécz danych pro-
centowych, prezentujacych zmiany stanu za-
trudnienia, przekazywane informacje dotycza
rowniez jednostkowych danych z najwiekszy-
mi odchyleniami od stanu wyjsciowego. Pogte-
bione analizy w tym zakresie moga réwniez
dotyczy¢ ruchliwosci pracownikow wewnatrz
(przejscia miedzy komoérkami organizacyjny-
mi jednostek) i na zewnatrz Zaktadu (przyjscia
i odejscia z Zaktadu);

e trendy nieobecnosci pracownikéw danego
pionu/komérek organizacyjnych - ujmowa-
ne w ukfadzie rocznym, prezentujace procent
nieobecnosci w danym kwartale, sredniga licz-
be dni nieobecnosci oraz trend liniowy w tym
zakresie. Powyzsze analizy pogtebione zostaty
na poziomie rodzajéw nieobecnosci pracow-
nikéw (zwolnienia lekarskie czy tez urlopy ma-
cierzynskie, ojcowskie i wychowawcze);

® badanie korelacji, np. pomiedzy nieobecno-
$ciami, a nadgodzinami pracownikéw - obli-
czanie wspotczynnikéw korelacji wg metody
Pearsona i Spearmana pozwala na wykazanie
potencjalnych zaleznosci pomiedzy oboma
rodzajami zdarzen;

® analizy w zakresie czaséw zamkniecia incyden-
téw (dotyczy aplikacji interakcyjnych wspoma-
gajacych prace pracownikéw poszczegélnych
komorek organizacyjnych) — prezentuja nie
tylko dane dotyczace (posrednio) dostepno-
$ci aplikacji, ale przede wszystkim zdolnos¢
organizacji do reakgcji na incydenty w podsta-
wowych aplikacjach uzytkowanych w bieza-
cej pracy ZUS.
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Jak wspominamy wyzej, rodzaj i charakter poszcze-
gélnych, konkretnych analiz jest kalibrowany
z uwzglednieniem sugestii wtascicieli ryzyka
w poszczegolnych komadrkach ZUS. Kontekst zarza-
dzania ryzykiem - ktérym aktualnie sg cele ujete
w Planie dziaftalnosci Zaktadu - determinuje ich
zakres i ilos¢.

Departament Audytu dostarcza kompleksowej
informacji w powyzszym zakresie i zapewnia infor-
macje zarzadcza nie tylko na poziom zarzadzania
operacyjnego, ale - co réwnie wazne — na najwyz-
szy poziom zarzadczy organizacji. To nieoceniona
warto$¢ dodana naszej dziatalnosci.

4. Podsumowanie

Dobrze dziatajacy audyt wewnetrzny petni w orga-
nizacji funkcje propagatora kultury nastawionej
na pomiar i wzrost efektywnosci. Wnioski ptynace
z obserwacji dziatania systemu zarzadzania ryzy-
kiem, w powiazaniu ze wskazywanymi przez audyt
nieefektywnymi dziataniami, automatycznie wymu-
szajq procesy optymalizacyjne.

Audyt wewnetrzny wykorzystujacy kompetencje
analityczne, nastawiony na badanie efektywno-
$ci funkcjonowania jednostki, moze by¢ niezwy-
kle uzytecznym narzedziem dla kierownictwa
kazdej organizacji. Poza bezposrednig identyfikacjg
probleméw umozliwia on lepsze zrozumienie, jak
dziafa instytucja. Dzieje sie tak w wiekszosci duzych
przedsiebiorstw, ale coraz czesdciej takze w sektorze
publicznym. W administracji publicznej w Polsce
audyt wewnetrzny w wiekszosci przypadkow
skupiat sie na funkcji zgodnosci dziatania z przepi-
sami. Jednak nie ma zadnego powodu, aby audyt
w jednostkach sektora finansow publicznych nie
doréwnywat poziomem i kompetencjami dojrzatym
komoérkom audytu, stosujacym sprawdzone wzorce
funkcjonowania.

Mariusz Jedynak — Dyrektor Departamentu
Audytu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych

tukasz Borowski — Wicedyrektor Departamentu
Audytu Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
Cztonek Zarzadu IIA Polska
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Informatyczny System Zarzadzania Budzetami JST (BeSTIiQ)
jako narzedzie wspomagajace dziatalnoSc kontrolna

Krdtka historia informatycznych systeméow
sprawozilawczosci hudzetowej

System Zarzadzania Budzetami jst powstat w ramach
projektu PHARE PL/IB/02/FI/03 ,Poprawa systemu
zarzadzania finansami publicznymi poprzez opra-
cowanie i wdrozenie jednolitego systemu obstugi
finanséw publicznych” w ramach komponentu
PHARE 2002/000-580.01.09 ,Zarzadzanie Finansami
Publicznymi”. Nie byt to jednak pierwszy centralny
system informatyczny, dzieki ktéremu mozliwe byto
gromadzenie danych sprawozdawczych.

Niska jakos¢ informacji zawartych w sprawozda-
niach budzetowych przekazywanych przez jst
do GUS, a takze potrzeba monitorowania skut-
kéw wprowadzenia nowej ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego sktonity Mini-
sterstwo Finanséw w koncu ubiegtego wieku do
rozpoczecia prac nad informatycznym systemem
sprawozdawczosci budzetowej.

Pierwszym systemem udostepnionym wszystkim
jednostkom samorzadu terytorialnego do prze-
kazywania danych sprawozdawczych byt system
,BudzetST". Obstugiwat on — poczawszy od 2000 r.
- transfer kompletu danych zawartych w sprawoz-
dawczosci budzetowej jst do regionalnych izb obra-
chunkowych. Z kolei regionalnym izbom obrachun-
kowym umozliwiat skompletowanie sprawozdan,
weryfikacje danych i przekazanie ich dalej do Mini-
sterstwa Finanséw.

System BudzetST byt wdrazany przy niskim stopniu
informatyzacji urzeddw jst (nie wszystkie jst byty
wdéwczas wyposazone w sprzet komputerowy).
Nalezy jednak podkresli¢ bardzo pozytywny odbior
tego rozwigzania przez jst, gdyz juz w pierwszym
okresie sprawozdawczym az 95% jednostek prze-
kazato dane sprawozdawcze do regionalnych izb
obrachunkowych i MF, zas w kolejnym przekazany
zostat komplet sprawozdan.

Nie zawierat on jednak zadnych przydatnych dla
samorzadu ani dla RIO funkcjonalnosci umozliwia-
jacych wtoérne wykorzystanie danych.

Kolejna edycja systemu sprawozdawczosci budze-
towej jst — system BudzetST Il — zostata udostep-

niona w 2001 r. Skoncentrowano sie w niej gtéwnie
na wdrozeniu nowych technologii bazodanowych.
Podobnie jak w poprzednim systemie, tu réwniez
gtéwny nacisk potozono na transfer plikow zawie-
rajacych dane ze sprawozdan budzetowych, nie
zapewniajac zadnych mechanizmow, ktére pozwa-
latyby na wykorzystanie danych do wytworzenia
nawet najprostszych zestawien obrazujacych wyko-
nanie budzetu.

Byto to m.in. powodem coraz mniej przychylnego
odbioru tego systemu zaréwno przez uzytkowni-
kéow w jednostkach samorzadowych, jak i w regio-
nalnych izbach obrachunkowych.

W zwiazku z powyzszym Ministerstwo Finansow
rozpoczeto nowy projekt, ktérego gtdéwnym celem
byto:

B opracowanie i wdrozenie efektywnych stan-
dardéw i procedur zarzadzania $rodkami
publicznymi,

B wdrozenie jednolitego systemu zarzadzania
finansami publicznymi:

® usprawnienie gospodarowania srodkami bu-
dzetowymi,

® zwiekszenie efektywnosci zarzadzania ptyn-
noscig budzetéw,

® poprawienie planowania i sprawozdawczosci,

® monitoring stanu finanséw samorzadowych.

Jednym ze sposobdw realizacji powyzszego celu
byto zbudowanie i wdrozenie narzedzia informa-
tycznego dla stuzb finansowych jst wspomagaja-
cego prace planistyczne i sprawozdawcze.

System LGBMS BeSTi@

W roku 2006 Ministerstwo Finanséw udostepnito
wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego
oraz regionalnym izbom obrachunkowym nowy
elektroniczny system zarzadzania budzetami jedno-
stek samorzadu terytorialnego BeSTi@'. Pierwsze
sprawozdania zostaty sporzadzone w systemie za

1 System BeSTi@ - akronim nazwy systemu: System Zarzadzania
Budzetami Jednostek Samorzadu Terytorialnego.
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| kwartat 2006 r., jednakze byt to tylko test funk-
cjonalnosci nowego rozwigzania informatycznego.
Dopiero od Il kwartatu 2006 r. system stat sie obli-
gatoryjnym dla jst narzedziem do przekazywania
danych ze sprawozdawczosci budzetowe;j.

System BeSTi@ zrealizowany zostat w ramach poro-
zumienia blizniaczego notyfikowanego w grudniu
2003 r., partnerem twinningowym Ministerstwa
Finanséw byto Ministerstwo Gospodarki, Finanséw
i Przemystu Republiki Francuskiej.

System od samego poczatku swego istnienia
pozwalat na obstuge sprawozdan zbiorczych oraz
sprawozdan jednostkowych jednostek organizacyj-
nych jst, w szczegdlnosci jednostek budzetowych
i samorzadowych zakfadéw budzetowych, obstuge
sprawozdan miesiecznych, kwartalnych, pétrocz-
nych i rocznych. Ponadto umozliwiat takze obstuge
sprawozdan przekazywanych dysponentom srod-
kow budzetu panstwa — Rb-27ZZ i Rb-50.

Dodatkowo system umozliwia obstuge spra-
wozdan finansowych (komplet formularzy),
bilansu z wykonania budzetu jst, a takze bilansu
skonsolidowanego.

W ramach wsparcia dla sfery planowania system
pozwala na sporzadzanie/ewidencje planéw finan-
sowych jednostek budzetowych oraz projektu
budzetu, uchwaty budzetowej, uchwat i zarzadzen
zmieniajacych budzet (modut Uchwaty).

System umozliwia weryfikacje danych sprawozdaw-
czych z dokumentami planistycznymi. Niewatpliwa
nowoscig w systemie informatycznym przekazanym
jednostkom samorzadu terytorialnego w 2006 r. byta
funkcjonalnos¢ umozliwiajaca tworzenie definicji
wiasnych zestawien i wykonywanie ich w oparciu
o wprowadzone do systemu dane (modut Raporty).

Sprawozdania sporzadzane byly na podstawie art.
18 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finan-
sach publicznych? oraz rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie spra-
wozdawczosci budzetowej?. Sprawozdania przeka-
zywane byty przez jst w formie dokumentu i elek-
tronicznie do regionalnej izby obrachunkowej.

Jednostki samorzadu terytorialnego na mocy § 12
ust. 2 wyzej wymienionego rozporzadzenia po raz
pierwszy otrzymaty mozliwos¢ przekazywania spra-
wozdan wyfacznie w formie elektronicznej (z wyjat-
kiem sprawozdania Rb-PDP) pod warunkiem,
Ze zastosujg podpis elektroniczny.

2 Dz.U. nr 249, poz. 2104 ze zm.
3 Dz.U.nr 115, poz. 781 ze zm.
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Ponadto jst mogty w systemie BeSTi@ sporzadzic
za rok bilansowy 2006 i lata kolejne sprawozda-
nia finansowe, o ktérych mowa w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie
szczegoblnych zasad rachunkowosci oraz planow
kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych jedno-
stek sektora finanséw publicznych?, przy czym
skonsolidowany bilans jednostki samorzadu tery-
torialnego obligatoryjnie przekazywany byt do MF
poprzez RIO w formie elektroniczne;j.

W roku 2010 zmianie ulegta podstawa prawna
sporzadzania sprawozdan budzetowych. Z dniem
1 stycznia 2010 r. weszta w zycie nowa ustawa
o finansach publicznych?, a z dniem 8 lutego 2010 r.
nowe rozporzadzenie Ministra Finanséw w spra-
wie sprawozdawczosci budzetowej®. Dodat-
kowo z dniem 19 marca 2010 r. zaczeto obowia-
zywac rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek
sektora finanséw publicznych w zakresie operacji
finansowych’.

W zwiagzku z natozonym na jednostki organiza-
cyjne jst obowigzkiem przekazywania sprawozdan
do jednostki samorzadu terytorialnego réwniez
w formie elektronicznej, Ministerstwo Finanséw
udostepnito jednostkom samorzadu i ich jednost-
kom organizacyjnym system SJO BeSTi@.

System SJO BeSTi@ zrealizowany zostat przez Mini-
sterstwo Finanséw w ramach projektu Transition
Facility 2006/018-180.01-04 ,System zarzadza-
nia budzetami jednostek samorzadu terytorial-
nego - sprawozdawczos¢ jednostek organizacyj-
nych” i ma stuzy¢ poprawie zarzadzania finansami
jednostki samorzadu terytorialnego na poziomie jej
jednostek organizacyjnych w zakresie:

= planowania budzetu poczawszy od etapu
przygotowania projektu budzetu poprzez
wszystkie jego zmiany,

= sporzadzania sprawozdan jednostkowych
w miesiecznych i kwartalnych okresach
sprawozdawczych,

= sporzadzania bilanséw jednostkowych
jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadoéw budzetowych, tacznego bilansu

4 Dz.U.nr 142, poz. 1020 ze zm.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.z 2013 r. poz. 885 ze zm.).

6 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej (Dz.U. nr 20, poz. 103).

7 Dz.U. nr43, poz. 247.



obejmujgcego dane wynikajace z bilansow
samorzgdowych jednostek budzetowych
i samorzagdowych zaktadéw budzetowych,

= bilanséw z wykonania budzetu jst oraz
bilansu skonsolidowanego,

= wymiany danych miedzy jednostkami
organizacyjnymi a jednostka samorzadu
terytorialnego.

Od 1 lutego 2013 r. obowigzuje rozporzadzenie Mini-
stra Finanséw z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego®, w ktérym po raz pierwszy
wprowadzono obowigzek przekazywania przez jst
do regionalnych izb obrachunkowych projektow
uchwat w sprawie wieloletniej prognozy finanso-
wej lub jej zmiany, o ktérych mowa w art. 230 ust. 2
ustawy, oraz uchwat i zarzadzen w sprawie wielolet-
niej prognozy finansowej w formie dokumentu elek-
tronicznego z wykorzystaniem aplikacji wskazanej
przez Ministra Finanséw (tj. systemem BeSTi@).

Od 2014 r. obowigzuje rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej®, w ktéorym po
raz pierwszy wprowadzono (§ 12 ust. 1) obowia-
zek przekazywania przez zarzady jst sprawozdan
budzetowych wytacznie w formie dokumentu elek-
tronicznego. Nieco wczesniej — bo od IV kwartatu
2013 r. — obowigzkiem przekazywania wytacznie
dokumentu elektronicznego' objeto sprawozdania
Rb-Z, Rb-UZ, Rb-N i Rb-UN sporzadzane w zakresie
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Od 2015 r. system BeSTi@ zapewnia obstuge obli-
gatoryjnego transferu sprawozdan Rb-27ZZ oraz
Rb-50 w formie dokumentéw elektronicznych z jst
do systemu obstugi budzetu parstwa TREZOR.

Niezaleznie od wyzej wymienionych aktéw prawnych
w systemie BeSTi@ utrzymywany jest stownik klasy-
fikacji budzetowej obejmujacy wszystkie podziatki
klasyfikacji okreslone zatgcznikami od nr 1 do nr 6
rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczego-
towej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw
i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet
zagranicznych poczawszy od rozporzadzenia opubli-
kowanego w Dz.U. z 2000 r. nr 59 poz. 688 ze wszyst-
kimi poézniejszymi zmianami (w latach 2001-2015
rozporzadzenie w sprawie szczegdétowej klasyfikacji ...
zostato zmienione 31 razy).

8 Dz.U.z2013, poz. 86
9 Dz.U.z2014, poz. 119

10 Obowigzek powyzszy wprowadzono zmiang rozporzadzenia opubliko-
wang w Dz.U.z2013 r,, poz. 1344.

Ohszary dzialania systemu LGBMS BeSTI@
(uzytkownicy)

System LGBMS BeSTi@ w swej pierwotnej wersji
zostat zaprojektowany w architekturze rozproszo-
nych baz danych MS SQL Server i obejmowat swoim
zakresem trzy grupy uzytkownikéw:

® jednostki samorzadu terytorialnego (ok 3 tys.)
® regionalne izby obrachunkowe (16)

®  Ministerstwo Finansow.

W kolejnym projekcie (SJO BeSTi@) dodano mozli-
wos¢ pracy z baza danych systemu w jednost-
kach organizacyjnych jst (jednostki budzetowe,
samorzadowe zaktady budzetowe, gospodarstwa
pomocnicze).

Rys. 1

MF

RIO

Jednostki samorzadu
terytorialnego
i Zwiazki jst

Rozszerzenie zakresu — SJO BeSTi@ (dla jednostek
organizacyjnych) — miato przede wszystkim na celu
umozliwienie jednostkom organizacyjnym:

® sporzadzania sprawozdan jednostkowych,

® przekazywania sprawozdan wtasciwym jst (w zu-
nifikowanej elektronicznej formie),

z kolei w jst miato umozliwi¢ sporzadzanie zbior-
czych sprawozdan na podstawie przekazanych
w formie elektronicznej sprawozdan jednostkowych.

Wraz z udostepnieniem systemu dla jednostek
organizacyjnych w drodze rozporzadzenia skro-
cono czas przekazania sprawozdan z jst do MF za
posrednictwem RIO.

Komunikacja (wymiana danych) miedzy podsys-
temami jst, RIO i MF systemu BeSTi@ odbywa
sie poprzez dedykowany serwer komunika-
cyjny, ktérego jedng z gtéwnych funkcji jest
m.in. zapewnienie:

¢ synchronizacji rozproszonych baz danych,
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® kopii zapasowej przesytanych dokumentéw
(do odzyskania na wypadek awarii),

® znakowania czasem przesytek miedzy uzytkow-
nikami r6znych poziomoéw systemu.

Rys. 2
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Komunikacja miedzy systemem SJO BeSTi@
a BeSTi@ odbywa sie jak dotad wytacznie poprzez
wymiane plikéw w formacie XML (czyli de facto tak
samo jak wymiana danych miedzy oprogramowa-
niem firm trzecich - jak np. systemy finansowo-ksie-
gowe — a systemem BeSTi@).

Podstawowe funkcjonalnosci
systemu BeSTI@

System Zarzadzania Budzetami jst obejmuje swoim

zakresem trzy gtéwne obszary funkcjonalne:

® planowanie budzetowe,

® sprawozdawczos¢ (budzetows i finansowa),

® raportowanie (analiza proceséw zwigzanych z gro-
madzeniem i wydatkowaniem srodkéw publicz-
nych przez jst).

Rys. 3

Planowanie budzetu (modut "Uchwaty")

Uchwaty i ich zmiany Plany finansowe

Nie obejmuje on natomiast swoim zakresem funk-
¢ji zwigzanych z ksiegowoscig, gdyz na etapie
opracowywania zatozen do systemu uznano,
ze wdrazanie jednolitego i obligatoryjnego
systemu finansowo-ksiegowego dla jst bytoby
nieoptymalne.

Zgodnie z tym, co wynikato z zatozen projektu,
jak réwniez zgodnie z tym, co zostato zrealizo-
wane i opisane w dokumentacji dla uzytkownikéw
systemu'":

® Modut ,Uchwaty” stuzy do wykonywania wszyst-
kich czynnosci zwigzanych z przygotowaniem
projektu budzetu, uchwaty budzetowej, uchwat
i zarzadzen wptywajacych na budzet, a takze pla-
néw finansowych wraz z odpowiednimi zatacz-
nikami. Poczawszy od roku budzetowego 2011
mozliwa jest do sporzadzenia wieloletnia pro-
gnoza finansowa.

Aby w petni wykorzysta¢ mozliwosci modutu
Uchwaty, nalezy (jeszcze przed rozpoczeciem
pracy) zarejestrowac w programie jednostki
organizacyjne (jednostki budzetowe, zaktady
budzetowe, itp.). Mozliwe jest takze wykorzy-
stanie stownikéow systemowych w zakresie
zadan wydatkowych (inwestycyjnych i bieza-
cych), zadan dochodowych, zrédet przychodéw
i rozchodow, oraz przedsiewziec).

Rozpoczynajac po raz pierwszy w danym
roku budzetowym prace w module Uchwaty,
nalezy najpierw zdefiniowac¢ uktad zatgczni-
koéw (od roku budzetowego 2009 mozliwe jest
zdefiniowanie uktadu zatgcznikow osobno dla
projektu budzetu i dla uchwaty budzetowej).

Ponadto informacja zawarta w module

sUchwaty” jest wykorzystywana do badania

poprawnosci informacji zawartej w sprawoz-
dawczosci budzetowe;.

® Modut ,Sprawozdania”
stuzy do obstugi sprawoz-

Sprawozdawczos$¢ JST (modut "Sprawozdania")

Budzetowa,
w tym dla dysponentéw BP

Finansowa

dawczosci budzetowej, spra-
wozdan w zakresie operacji
finansowych jednostek sek-
tora finanséw publicznych
oraz bilanséw. Uzytkownik

Raportowanie (modut "Raporty")

w jst —dane z Rb od 2006

w RIO i MF — dane z Rb od 2001

ma mozliwos¢ zainicjowa-
nia miesiecznych okreséw
sprawozdawczych; dokona-
nia agregacji sprawozdan
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1" Dokumentacja systemu, w postaci instrukcji dla uzytkownikow, specy-
fikacji struktur plikow wymiany danych dostepna jest na stronie www.
budzetjst.pl.



jednostkowych; uzupetniania listy sprawozdan
dla jednostek nowo powstatych badz tez usu-
nietych z listy sprawozdan; weryfikowania wpro-
wadzonych danych w oparciu o zaimplemento-
wane reguty kontrolne oraz dokonania korekty
sprawozdan. Mozliwy jest tez import sprawoz-
dan z programéw zewnetrznych.

Okresy sprawozdawcze, za ktoére jst zobowia-
zane sg przekazywac informacje do MF poprzez
RIO, otwierane sg centralnie z poziomu MF.
Umozliwia to m.in. ujednolicenie co najmniej
raz na kwartat wersji systemu zainstalowanej
i uzywanej przez wszystkich uzytkownikdéw
(w szczegdlnosci wsréd ponad 2 800 jst).

¢ Modut ,Raporty” obstuguje przede wszystkim
wszystkie predefiniowane w systemie wydruki,
w szczegdlnosci wydruk sprawozdan, wydruk za-
tacznikéw do uchwat budzetowych i zmian budze-
tu, a takze wydruki WPF. Ponadto daje uzytkowni-
kom mozliwos¢ samodzielnego definiowania wta-
snych zestawien poprzez zmiany wprowadzane
do udostepnionego wzorcowego szablonu oraz
tworzenie nowych, wzorcowych uktadéw prezen-
tacji danych. Raporty moga by¢ przedstawione
w formie tabeli, dokumentu pozwalajacego na
wstawianie nagtéwkow czy tez grup, kostki OLAP,
mapy oraz zwyktego dokumentu, w ktérym znajda
sie tylko wybrane informacje. Definicje raportow
uzytkownika mozna przenosi¢ miedzy réznymi
lokalnymi bazami danych (takze miedzy podsys-
temami jst, RIO i MF).

Rodzaje danych w systemie BeSTI@

System LGBMS BeSTi@ od samego poczatku
skutecznie realizowat zadania wynikajace z odpo-
wiednich rozporzadzen Ministra Finanséw wyda-
nych na podstawie ustawy o finansach publicznych.
Niezaleznie od funkcjonalnosci, ktéra byta nasta-
wiona wyfgcznie na wspomaganie dziatalnosci jst
w zakresie planowania budzetowego stanowigcej
pierwszy i podstawowy etap dziatan zmierzajacych
do skutecznej realizacji dochodéw budzetowych
oraz efektywnej i gospodarnej realizacji wydatkow
budzetowych, system zostat udostepniony uzyt-
kownikom w celu gromadzenia danych sprawoz-
dawczych, tj. zbiorczych sprawozdan jst.

Stosownymi przepisami rozporzadzen Ministra
Finanséw wydanymi na podstawie ustaw o finan-
sach publicznych (odpowiednio z 2005 i 2009 r.)
jst zostaty zobowigzane do przekazywania syste-
mem BeSTi@ danych z nastepujacych sprawozdan

budzetowych skfadanych przez zarzady jst do MF
za posrednictwem RIO:"?

® Rb-27S,Rb-28S za okresy — styczen, listopad, grudzien,

® RDb-27S, Rb-28S, Rb-28NWS, Rb-NDS, Rb-30S, Rb-
-34S — za miesigce konczace kwartat,

® Rb-PDP i Rb-ST za rok budzetowy,

a ponadto dla dysponentéw BP:
® RDb-50iRb-27ZZ.

Dodatkowo systemem BeSTi@ obowigzkowo prze-
kazywane sg kwartalne sprawozdania w zakresie
budzetu jst:

® Rb-Z, Rb-N, Rb-UZ, Rb-UN

oraz skonsolidowany bilans jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego

zostaty zobligowane od 1 kwietnia 2013 r. do prze-

kazywania regionalnej izbie obrachunkowej syste-
mem BeSTi@:

a) projektow uchwat w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej lub jej zmian, o ktérych
mowa w art. 230 ust. 2 ustawy,

b) uchwat i zarzadzen w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej;

Jak wspomniano juz wczesniej, system BeSTi@ to
nie tylko narzedzie do realizacji celéw jednej insty-
tucji, lecz takze narzedzie wspomagajace realiza-
cje celéw i zadan wszystkich uczestnikow procesu
sprawozdawania informacji z wykonania proce-
sow, o ktérych mowa w art. 3 ustawy o finansach
publicznych. Dlatego w systemie udostepniono
funkcjonalnosci nieobligatoryjne, ktérych wykorzy-
stanie pozostawiono w gestii poszczegdlnych jst.

Sa to w szczegdlnosci:

e obstuga sprawozdawczosci jednostek organiza-
cyjnych (nawet gdy zarzad jst zdecyduje o prze-
kazywaniu wylacznie sprawozdan jednostkowych
elektronicznie — § 12 ust. 3 rozporzadzenia w spra-
wie sprawozdawczosci budzetowej),

® obstuga zbiorczej sprawozdawczosci budzetowej
jst za okresy, w ktoérych nie przekazuje sie spra-
wozdan do MF,

12 Na przestrzeni lat 2006-2015 wprowadzono wiele zmian przepisow
prawnych, ktérym musiat sprosta¢ system — wigcej szczegotow nt.
zakresu regulacji prawnych zaimplementowanych w systemie znajduje
sie w pkt ,System LGBMS BeSTi@'’. Zamieszczony wykaz sprawozdan
obejmuje te, ktdre sg sktadane w formie dokumentéw elektronicznych
systemem wg stanu na 31.12.3015r.
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® obstuga sprawozdawczosci finansowej jednost-
kowej i tacznej,

e obstuga planowania budzetowego (od projektu
budzetu poprzez jego uchwalenie i kolejne zmia-
ny az do ostatniego roku budzetowego),

e obstuga planéw finansowych jednostek budze-
towych iich zmian.

Tak szeroki wachlarz mozliwosci stosowania przez
jst systemu przy braku obowiazku jego wykorzysta-
nia rodzi w praktyce pewne komplikacje wynikajace
m.in. z proby nadawania rangi dokumentu informa-
cjom zgromadzonym w systemie, mimo ze de facto
takiego charakteru nie majg i mie¢ nie moga.

Fakultatywne funkcjonalnosci systemu BeSTi@ co
do zasady miaty wspomagac realizacje i skracac
czas wykonania najbardziej pracochtonnych dzia-
tan, jak np. utworzenie sprawozdania zbiorczego
na podstawie dostepnych stuzbom finansowym
jst informacji. Dlatego w praktyce mozna spotkac
rézne sposoby organizacji przetwarzania danych
z wykorzystaniem systemu BeSTi@ jako wydajnego
skalkulatora” scalajacego wycinkowe informacje
sprawozdawcze z réznych wydziatéw urzedu, ktére
i tak docelowo prowadza do uzyskania informacji
zgodnej z rzeczywista ewidencja ksiegowa.

Powyzsze zagadnienie dotyczy w szczegdlnosci
odwzorowania w systemie informacji wchodzacych
w sktad sprawozdania jednostkowego jednostki
samorzadu terytorialnego, jako jednostki budzeto-
wej i jako organu (§ 6 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej).

Kolejny obszar pozostawiony do decyzji uzytkow-
nikéw systemu obejmuje swym zakresem infor-
macje, ktére moga by¢ przekazywane z jst wytacz-
nie do RIO. Dotyczy to przede wszystkim danych
planistycznych pochodzacych z aktéw prawnych
podlegajacych nadzorowi Izb, ale takze sprawozdan
finansowych jst.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, iz na
przestrzeni lat 2006-2015 system BeSTi@ przeszedt
bardzo znaczaca ewolucje, poczynajac w 2006 r.
od funkcjonowania jako platforma przekazywa-
nia danych sprawozdawczych, az po platforme
wymiany dokumentéw elektronicznych na przeto-
mie lat 2013/2014.

Do 2014 r. w systemie gromadzone byly w zdecy-
dowanej wiekszosci przypadkéw wytacznie dane
zawarte w sprawozdaniach Rb ztozonych formalnie
w postaci dokumentéw papierowych, w ktérych
kluczowa role weryfikacji integralnosci danych
miedzy postaciag papierowa i elektroniczng petnit
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znacznik sprawozdania nanoszony na wydruk
w formie kodu kreskowego.

Analogicznie - do konca marca 2013 r. - systemem
byty przekazywane wytacznie informacje ,przepi-
sane” z projektéw WPF, WPF i ich zmian.

Natomiast poczawszy od kwietnia 2013 r. (tj. od
granicznej daty wynikajacej z okresu przejsciowego
na dostosowanie uchwat w sprawie wieloletnich
prognoz finansowych lub ich zmian do wymo-
gow wynikajacych ze zmiany ustawy o finansach
publicznych™), systemem BeSTi@ zaczety ptynac juz
nie tylko dane, ale przede wszystkim dokumenty
elektroniczne podlegajgce odpowiednio nadzorowi
Izb albo dziatalnosci opiniodawczej.

Poczawszy od | kwartatu 2014 r. (a w przypadku
Rb-Z, Rb-N oraz Rb-UZ i Rb-UN o kwartat wcze-
$niej) w systemie BeSTi@ gromadzone sg nie tylko
dane sprawozdawcze, ale przede wszystkim doku-
menty (oryginaty) sprawozdan w formie elektro-
nicznej, ktére moga i nawet powinny stanowic¢ m.in.
materiat dowodowy, np. w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych z tytutu czynow,
o ktérych mowa w art. 18 pkt 2.

Nalezy zaznaczy¢, iz realizacja wyzej wymie-
nionych zmian zostata przeprowadzona w taki
sposob, iz istnieje mozliwos¢ wtérnego wykorzy-
stania danych zawartych w wyeksportowanych
z systemu dokumentach w innych systemach
przetwarzania danych przy jednoczesnym zacho-
waniu mozliwosci weryfikacji takich cech doku-
mentu, jak integralnos¢, autentycznos¢, niezaprze-
czalnos¢. Mozna to realizowac poprzez specjalnie
udostepniony serwis znajdujacy sie pod adresem:

http://weryfikacja.budzetjst.pl).

Przepiyw danych i dokumentow w ramach
systemu informacyjnego

W okresie od poczatku 2006 r. do listopada 2015 r.
jednostki samorzadu terytorialnego przekazaty
do Ministerstwa Finansow za posrednictwem RIO
systemem BeSTi@ ponad 1 milion sprawozdan.

13 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z realizacjq ustawy budzetowej (Dz.U. poz. 1456) wprowadzono do
ustawy o finansach publicznych art. 230 ust. 9 stanowiacy, iz ,projekt
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmiany,
o0 ktorym mowa w ust. 2, oraz uchwata i zarzadzenie w sprawie wie-
loletniej prognozy finansowej sg przekazywane do regionalnej izby
obrachunkowej w formie dokumentu elektronicznego”.
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Tab. 1. Liczba sprawozdan przekazanych do MF
w latach 2006-2015 systemem BeSTi@

ztego:

Razem

dot. roku Bilans Sprawozdania  w zakresie
skonsolidowany  budzetowe operacji
finansowych

2006 106 563 3034 77 228 26301
2007 108617 3069 79 146 26 402
2008 126118 3091 87 290 35737
2009 123317 3095 86 350 33872
2010 119531 3077 79 966 36488
2011 104 298 3093 66 254 34951
2012 101 151 3065 64453 33633
2013 98 397 3058 63 506 31833
2014 110783 3034 76753 30996
2015 65637 45 864 19773

Razem 1064412 27616 726 810 309 986

Zrédfto: Obliczenia wtasne na podstawie bazy danych MF wg stanu

na20.11.2015r.

) Rb-27s, Rb-28nws, Rb-28s, Rb-30, Rb-30s, Rb-31, Rb-33, Rb-34,
Rb-34s, Rb-NDS, Rb-PDP, Rb-ST

) Rb-Z, Rb-N, Rb-UZ, Rb-UN

Nalezy zaznaczy¢, iz rzeczywista liczba sprawoz-
dan sporzadzonych przez jst oraz zweryfikowanych
przez RIO (a wiec obstuzonych w systemie BeSTi@)
jest zdecydowanie wieksza. Powyzsza tabela nie
obejmuje m.in. sprawozdan Rb-50 i Rb-27Z, bilan-
séw tacznych, rachunkéw zyskéw i strat, zestawien
zmian w funduszu oraz bilanséw z wykonania
budzetu, ktére nie s dalej przekazywane do MF.

Rys. 4.
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Poczawszy od 2013 r. do Ministerstwa Finansow
trafito 52 533 wieloletnie prognozy finansowe jst,
w tym:

® 17176 -za2015r.
e 20.344-za2014r.

e 15013-za2013r.

Sprawozdania

W rzeczywistosci liczba dokumentéw przekazanych
systemem przez jst do nadzoru RIO jest zdecydowa-
nie wieksza, gdyz do MF trafiaja zgodnie z rozporza-
dzeniem tylko wybrane WPF.

System BeSTi@ jako Zrodio danych
(informacja publicznal

Zgromadzone w systemie dane sprawozdawcze
sg publikowane na stronie BIP Ministerstwa Finan-
séw. Z archiwalnej wersji serwisu BIP MF (http://
www.archbip.mf.gov.pl/11291.html) mozna pobrac
kompletne zbiory danych ze sprawozdan wszyst-
kich polskich jst za lata 2004 i 2005 oraz za poszcze-
golne okresy kwartalne lat od 2006 do Il kwartatu
2012 r. Dane za kolejne okresy sprawozdawcze
publikowane sa w nowej wersji strony BIP MF',

Nalezy zaznaczy¢, iz udostepnione dane sa doktad-
nym odwzorowaniem danych zawartych w spra-
wozdaniach ztozonych przez poszczegdlne jst. Jest
to chyba jedna z nielicznych baz danych zawieraja-
cych tak dtugi i tak szczegdtowy zakres informacji,
na podstawie ktérej mozna analizowac kazda pozy-
cje dowolnego z pieciu najistotniejszych sprawoz-
dan publikowanych w BIP MF wybrane;j jst.

Niewatpliwie stanowi to bardzo istotny wktad
Ministerstwa Finanséw w realizacje zasady jawno-
$ci gospodarowania srodkami publicznymi przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

Na stronie BIP MF publikowane sa takze dane
z przekazanych do MF za posrednictwem RIO wielo-
letnich prognozach finansowych jst.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze te same informacje,
ktére publikowane sg na wyzej wymienionych stro-
nach - ale tylko i wytacznie w zakresie sprawozdaw-
czosci budzetowej jst — sa wykorzystywane przez
GUS w badaniach statystycznych, a takze po odpo-
wiednim przetworzeniu umieszczane s w Banku
Danych Lokalnych (http://www.stat.gov.pl).

W ostatnich latach obserwuje sie takze spore zain-
teresowanie danymi wytworzonymi i przechowy-
wanymi w systemie BeSTi@ réznych organizacji
non-profit zajmujacych sie edukacja ekonomiczna
czy tez jawnoscig dziatan podejmowanych na
réznych szczeblach administracji.

Wsrod inicjatyw wartych przytoczenia nalezy
wymieni¢ dwa portale, dla ktorych jednym ze

14 Do odpowiedniej podstrony zawierajacej udostepnione dane mozna
dotrze¢ poprzez nastepujace pozycje menu tego serwisu: Ministerstwo
Finansow — Dziatalno$¢ — Finanse publiczne — Budzety jednostek
samorzadu... — Sprawozdania budzetowe. Na tej samej stronie publi-
kowane sg takze dane z WPF jst.
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zrédet danych sg witasnie sprawozdania publiko-
wane na stronach BIP MF:

e http://www.mojapolis.pl,
® http://www.naszakasa.org.pl .

Mechanizmy kontroine w systemie BeSTi@

System BeSTi@ zostat wyposazony w kilka bardzo
wydajnych i uzytecznych narzedzi wspomaga-
jacych kontrole danych, ukierunkowang przede
wszystkim na kontrole wstepnga, zapobiegajaca
popetnieniu w sprawozdawczosci przypadkowych
btedéw. Zostang one omdwione nieco szerzej
w dalszej czesci opracowania.

Nalezy zaznaczy¢, iz w kazdym podsystemie (jst,
RIO i MF) zastosowano doktadnie takie same
mechanizmy kontrolne - tak wiec przyktadowo,
pracownik RIO analizujacy sprawozdanie przed
jego wysytka do MF bedzie widziat doktadnie takie
same wyniki weryfikacji, jakie zobaczyt skarbnik
w jst przed ztozeniem podpisu i wysytka.

Pierwszym i podstawowym mechanizmem kontro-
Inym zaimplementowanym w systemie sa tak przy-
gotowane okna (formatki ekranowe), aby obstu-
giwaty nie tylko wprowadzanie danych, ale takze
umozliwiaty wykonywanie prostych analiz. Stad
np. dane wprowadzone do sprawozdan wielowier-
szowych, jak np. Rb-27S, Rb-28S, mozna sortowac
po wybranych podziatkach klasyfikacji albo wg
wybranej kolumny z danymi. Pozwala to np. ustali¢
grupe podziatek klasyfikacji, w ktdrych wystapity
najwieksze zobowigzania wymagalne (w Rb-28S)
albo Zrodta dochodéw przynoszacych najwieksze
wptywy do budzetu (w Rb-275).

Kolejnym mechanizmem utatwiajacym analize
danych na formatce ekranowej systemu jest funk-
Cja grupowania danych, ktéra w pofaczeniu z obli-
czaniem podsumowania dla kazdej grupy pozwala
na np. ustalenie kwot poniesionych wydatkéw
w konkretnym paragrafie klasyfikacji budzetowej bez
wzgledu na rozdziaty, w ktérych zostaty wykonane.

Obie powyzsze funkcje (sortowanie wg wielu
kluczy oraz grupowanie wg jednego/wielu przekro-
jow) mozna ze sobg dowolnie taczyc.

Tego typu analizy i badania mozna wykonywac nie
tylko w sprawozdaniach, ale takze w innych miej-
scach systemu, w ktérych wyswietlane s listy, takie
jak np. lista sprawozdan, lista WPF — co znaczaco
usprawnia wyszukiwanie niezbednych w danej
chwili informacji (np. zweryfikowanie, czy wszyst-
kie sprawozdania budzetowe zostaty wystane do
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wtasciwego odbiorcy). Funkcjonalnosc ta jest sitg
rzeczy o wiele bardziej przydatna podczas pracy
z baza RIO lub MF, ale w jst tez moze mie¢ zastoso-
wanie, np. podczas przeglagdania i zapoznawania sie
ze zmianami klasyfikacji budzetowe;j.

Odrebnym zestawem mechanizméw kontrolnych
sg predefiniowane w systemie raporty (zestawie-
nia), ktére umozliwiaja m.in. zaprezentowanie
catosci lub wycinka danych sprawozdawczych
pogrupowanych i podsumowanych wg kryteriéw
ustalonych i oczekiwanych przez uzytkownika.
Mozna w ten sposéb uzyskac zupetnie nowg jakos¢
informacji, ktéra w sprawozdaniu sporzadzonym
w uktadzie wynikajagcym z przepiséw rozporzadze-
nia jest bardzo rozproszona (np. wydatki na wyna-
grodzenia i sktadki od nich naliczane wg dziatéw
klasyfikacji budzetowej z wytaczeniem tych, ktore
s finansowane z udziatem srodkéw zagranicznych).

Do realizacji w/w funkcjonalnosci, tj. eksploracji
danych w systemie, wystarcza co do zasady wytacz-
nie uprawnienia do odczytu danych, wiec de facto
mozliwe jest takie skonfigurowanie konta dla audy-
tora lub kontrolera, aby mégt samodzielnie zapoznac
sie z dokumentami elektronicznymi zgromadzo-
nymi w systemie, a takze wykona¢ wstepne analizy
z zakresu jego zainteresowan wg wiasnej metodologii.

Odrebnym, acz kluczowym mechanizmem kontroli
wstepnej danych gromadzonych w systemie sg
reguty kontrolne przypisane do konkretnych spra-
wozdan oraz innych dokumentéw obstugiwanych
przez system. Jak juz wspomniano wcze$niej, maja
one na celu przede wszystkim zapobiezenie uchy-
bieniom, zanim one powstang, ale takze pozwalajg
na ujawnienie sytuacji wskazujacej na potencjalne
naruszenie okreslonego przepisu prawa.

Stownik regut kontrolnych jest zarzadzany central-
nie z poziomu bazy danych w Ministerstwie Finan-
sow, za$ kazda jego zmiana jest przekazywana do
wszystkich uzytkownikéw systemu. Proces przy-
gotowania sprawozdania lub innego dokumentu
do odbiorcy zostat tak zorganizowany w systemie,
ze weryfikacja danych w oparciu o reguty kontrolne
musi zostac przeprowadzona.

W systemie BeSTi@ na koniec listopada 2015 r.
w stowniku centralnym byto zdefiniowanych 1649
regut kontrolnych, z czego 838 obowigzywato
wobec sprawozdan za 2015 r. oraz wobec innych
typéw dokumentéw (pozostate dotyczyty okreséw
i lat przesztych).



Reguty kontrolne w systemie BeSTi@ — ze wzgledu
na ich wage oraz oczekiwang reakcje uzytkownika
- zostaty podzielone na trzy gtéwne grupy:

B reguty wskazujace na btad krytyczny

® wymuszaja reakcje uzytkownika, uniemoz-
liwiajac wysytke danych/dokumentu do
odbiorcy,

® maja niezaprzeczalne uzasadnienie w konkret-
nych przepisach prawa, m.in. w postaci formut
obliczeniowych ujetych we wzorach sprawoz-
dan albo wymogu podania kompletnej klasyfi-
kacji budzetowej w sprawozdaniu,

® 53 to w szczegolnosci reguty weryfikujace
zgodnos¢:

.« tozsamej informacji wykazywanej w réz-
nych sprawozdaniach (np. dochody wyko-
nane musza byc¢ identyczne w sprawozdaniu
Rb-27S oraz w sprawozdaniu Rb-NDS, itp.),

« informacji wykazanej w sprawozdaniu
z informacja referencyjna przekazana
przez Ministerstwo Finanséw (np. do-
chody wykonane z tytutu udziatéw w PIT
w Rb-27S oraz w Rb-PDP),

+ kwot wykazanych w WPF uwzglednianych
do obliczenia sredniej z art. 243 uofp z da-
nymi wynikajacymi ze sprawozdawczosci
budzetowej,

B reguty wskazujace na wystgpienie btedu
zwyktego

® nie wymuszaja wprost reakgcji uzytkownika,
a wysytka dokumentu z tego rodzaju btedem
jest mozliwa,

® ocena btedu wskazanego przez taka regute
nalezy do uzytkownika, a nastepnie do
odbiorcy dokumentu,

e preferowane jest, aby kazde wystgpie-
nie tego typu btedu zostato wyjasnione
w formie uwag do sprawozdania

® s3 to w szczegdlnosci reguty badajace
zgodnos¢:

« planu wykazanego w sprawozdaniu z da-
nymi zaewidencjonowanymi w module
L,Uchwaty”,

- informacji wykazywanych w réznych spra-
wozdaniach, ktére co do zasady powinny
by¢ zgodne, jednak z r6znych wzgledéw
moga wystapic od tej zasady wyjatki (np.

zobowiagzania wymagalne w sprawozda-
niu Rb-28S oraz w sprawozdaniu Rb-Z, itp.),

e ten,status”wyniku reguty kontrolnej stosowany
jest takze jako sposéb sprawdzenia w ramach
opracowywania jednego okresu sprawoz-
dawczego poprawnosci implementacji reguty
kontrolnej wskazujacej na btad krytyczny,

B reguty ostrzegawcze - ostrzezenia

® nie wymuszajg wprost reakcji uzytkownika,
a wysytka dokumentu z tego rodzaju btedem
jest mozliwa,

® wskazuja na potencjalne btedy, np. przypad-
kowe niewypetnienie pozycji sprawozdania
(np. zerowa kwota dtugu).

Biorac pod uwage przestanke wprowadzenia reguty
do systemu, reguty kontrolne podzielono na:

B reguly rachunkowe - wskazujace na pomyiki
rachunkowe w ramach tego samego doku-
mentu (np. Rb-UZ, Rb-NDS itp.) albo miedzy
réznymi dokumentami z tego samego okresu
sprawozdawczego (zgodno$¢ Rb-NDS z Rb-27s
i Rb-28s), albo miedzy dokumentami z réznych
okreséw sprawozdawczych (np. poréwnujace
stan za poprzedni okres w Rb-30s/Rb-34s i spra-
wozdaniu finansowym),

B reguly merytoryczne — wynikajace w szcze-
go6lnosci z zasad sporzadzania poszczegdlnych
sprawozdan, wskazujgce na pomyiki w rodzaju
wykazania danych dotyczacych subwencji
i udziatéw w PIT niezgodnie z kwotami srodkéw
przekazanych przez MF. Odmiana tego rodzaju
regut sg reguty badajgce zaleznosci logiczne.
Przyktadowo:

e jesli wykazano ,poreczenia” w Rb-28s, to wy-
kaz je takze w sprawozdaniu Rb-Z,

® w WPF nadwyzka na finansowanie deficytu
nie moze by¢ wieksza niz angazowana jako
przychéd budzetu,

B reguly analityczne - wskazujace na poten-
cjalnie negatywne zjawiska, jak np. naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, nadmierny
poziom zadtuzenia.

Niezaleznie od mechanizmu weryfikacji danych
w systemie w oparciu o zdefiniowane algorytmy
regut kontrolnych, kazdy z uzytkownikéw systemu
(o odpowiednich uprawnieniach i wiedzy) moze
rozbudowywac¢ mechanizmy kontrolne o zestawie-
nia utworzone w module ,Raporty”.
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Ta mozliwos¢ jest szeroko stosowana na poziomie
RIO oraz MF m.in. jako forma uzgadniania jakosci
danych sprawozdawczych.

Zdefiniowane w systemie wiasne raporty uzytkow-
nikéw — stosowane przez RIO oraz MF - czesciowo
pokrywajg reguty kontrolne, jednakze umozli-
wiajg sprawniejsze i bardziej kompleksowe prze-
kazanie uwag i zastrzezeh co do sprawozdan
skarbnikom jst.

Umozliwiaja takze ujawnienie przypadkdw, ktére
moga, aczkolwiek nie musza, stanowic¢ btad, jak
np. niezgodnos¢ rachunku kwoty dtugu w roku
[n] w WPF wg reguty: Dtug [n] = Dtug[n-1] + Nowy-
Dtug[n] - SpfataDtugu [n].

Analiza danych w systemie BeSTI@

Ogromna liczba dokumentéw i danych zgroma-
dzona w czasie funkcjonowania systemu wraz
z informacjami historycznymi ze sprawozdawczosci
budzetowej przeniesionymi do baz danych systemu
BeSTi@ z poprzednich systeméw sprawozdaw-
czych', zmiennos$¢ struktur sprawozdan budze-
towych, zmiennos¢ klasyfikacji budzetowej prze-
ktadaja sie wprost na ogromny poziom ztozonosci
procesu analizy danych.

Kolejnym wyzwaniem dla analityka/kontrolera/
audytora jest koniecznos¢ faczenia informacji
budzetowej i finansowej z informacjami iloscio-
wymi i jakosciowymi pochodzacymi spoza domeny
systemu BeSTi@, jak na przyktad liczba ludnosci,
dtugos¢ drég na terenie jst, itp. Rozwigzano ten
problem poprzez zastosowanie w systemie BeSTi@
identyfikatorow jst zgodnych z Krajowym Reje-
strem Urzedowego Podziatu Terytorialnego Kraju
(TERYT).

Majac na uwadze, ze uzytkownicy systemu (zwtasz-
cza w RIO i w MF) beda pracowac na kompletnych
danych sprawozdawczych, a nie na zbioréwkach,
od samego poczatku istnienia systemu udostep-
niono dwa moduty: ,Raporty” i ,Analiza”, dzieki
ktérym projektowanie i wykonywanie dowolnych
analiz byto uproszczone do niezbednego minimum.

Dzieki tym dwém modutom mozliwa byta auto-
matyzacja najczesciej wykonywanych obliczen, zas
dostepne formy prezentacji uzyskanych wynikéw

15 W tabelach bazy danych systemu BeSTi@ na poziomie MF wg stanu na
20.11.2016 r. do analiz dwdch podstawowych sprawozdan budzetowych
(Rb-27S i Rb-28S) byto dostepnych odpowiednio ok. 20,6 min rekordéw
w sprawozdaniach z wykonania dochodéw budzetowych oraz 75,3 min
rekordow w sprawozdaniach z wykonania wydatkéw budzetowych.
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umozliwiaja przygotowanie ich w wersji najbardziej
odpowiedniej do przedmiotu analizy. | tak, wsrod
najczesciej uzywanych sposobdéw prezentacji wyni-
kow modutu ,Raporty” do zestawien opracowy-
wanych samodzielnie przez uzytkownikéw, znala-
zty sie: arkusz MS Excel, mapa Polski (do poziomu
gminy) z siatka podziatu terytorialnego.

Najwieksza sita modutu ,Raporty” sa dwie predefi-

niowane w systemie funkcje bazodanowe:

B PobierzDaneZeSprawozdan() - umozliwia-
jaca stworzenie Zrédta danych do zestawienia
poprzez pobranie z bazy danych informacji
z jednego sprawozdania w ramach jednego
okresu sprawozdawczego wg zdefiniowanych
dodatkowych kryteriow,

B PobierzDane() - umozliwiajgca pobranie do
jednego zrédta danych do zestawienia informa-
¢ji z réznych sprawozdan i z réznych okresow
sprawozdawczych.

Przy tworzeniu witasnych zestawien i bardziej
zaawansowanych modeli analitycznych mozliwe
jest taczenie ze soba obu powyzszych funkgji
i prezentacja ich w jednym zestawieniu.

W celu rozwigzania problemu zmiennosci w czasie
struktur sprawozdan oraz klasyfikacji budzeto-
wej udostepniono w systemie w ramach modutu
»Analiza” mechanizm intuicyjnego definiowania
algorytméw przetwarzania danych zwany ,Kate-
goriami”. Pozwala on na przypisanie konkretnej
nazwie symbolicznej, np. Dsm (dochody ze sprze-
dazy majatku) odmiennych regut obliczania wyniku
na podstawie Rb-27S dla réznych okreséw spra-
wozdawczych. Z kolei uzycie nazw symbolicznych
w szablonach (wzorach) raportéw pozwala uprosci¢
proces aktualizacji raportéow po zmianach przepi-
séw i zdecydowanie go skrécic. Nie trzeba bowiem
przegladac i zaktualizowac¢ kazdego raportu
z osobna - wystarczy zaktualizowa¢ algorytmy obli-
czen przypisane danej kategorii, by obliczenia byty
realizowane poprawnie. Aktualnie regionalne izby
obrachunkowe korzystajg z ponad 800 zdefiniowa-
nych w systemie BeSTi@ kategorii.

Funkcjonalnos¢ ,Kategorii” mogtaby mie¢
jeszcze dodatkowe zastosowanie, tzn. stano-
wi¢ matematyczne odwzorowanie informacji
zawartych w sprawozdawczosci z uwzgled-
nieniem klasyfikacji budzetowej na pojecia
wynikajace w przepisOw prawa, a W szcze-
gélnosci z ustawy o finansach publicznych,
jednakze jak dotad takiego zastosowania nie
znalazta.



Rdam Giebski

Modut ,Raporty” pozwala uzytkownikom opraco-
wywac zestawienia, w ktérych zawarte sg takze
dane ilosciowe i jakosciowe — np. liczba ludnosci,
powierzchnia, uczniowie, dtugos¢ drég itp. Jest to
mozliwe dzieki kolejnej funkcjonalno$ci modutu
+Analizy”, tzn. mozliwosci zasilenia bazy danych
systemu informacjami statystycznymi pochodza-
cymi np. z Banku Danych Lokalnych prowadzonego
przez GUS. Informacje zawarte w zdefiniowanej
w systemie cesze mogg by¢ aktualizowane o wiel-
kosci wynikajace z kolejnych okreséw czasu, tak aby
do raportu z danymi budzetowymi pobierane byty
doktadnie te, ktére odpowiadajg okresowi sprawoz-
dawczemu, za jaki sporzadzane jest zestawienie.
Dzieki tej funkcjonalnosci mozliwe jest m.in. doko-
nywanie analiz zmian wielkosci budzetowych na
przestrzeni lat w przeliczeniu na mieszkanca.

Jednym ze sposobdéw wykorzystania wyzej wymie-
nionych mechanizméw analitycznych jest zawar-
tos¢ tabelaryczna Il czesci Sprawozdania Krajowej
Rady RIO z dziatalnosci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego, sktadanego rokrocznie
Sejmowi i Senatowi RP, ktéra od wydania jubile-
uszowego z okazji XX-lecia istnienia regionalnych
izb obrachunkowych jest praktycznie w catosci
generowana z wykorzystaniem systemu BeSTi@.

Modut ,Raporty” i ,Analiza” stanowi réwniez
bardzo silne, cho¢ chyba niedoceniane narzedzie
w codziennej dziatalnosci nadzorczej i opiniodaw-
czej Izb — wspomagajac w szczegolnosci weryfika-
cje sprawozdawczosci oraz badanie wieloletnich
prognoz finansowych jst.

W pewnym zakresie dostrzegta to takze Najwyzsza

Izba Kontroli w ramach kontroli pn. ,Wykonywanie

zadan regionalnych izb obrachunkowych w zakre-

sie przeciwdziatania zagrozeniom wynikajagcym

z nadmiernego zadtuzenia sie jednostek samo-

rzadu terytorialnego”, wskazujac w jej wynikach

m.in.:

B Wszystkie skontrolowane izby, zgodnie z art. 9a
ustawy o rio, sprawdzaty pod wzgledem rachun-
kowym i formalnym przedktadane przez jst spra-
wozdania budzetowe i sprawozdania z operacji
finansowych (Rb-28S, Rb-27S, Rb-N, Rb-NDS,
Rb-Z). Weryfikacja danych zawartych w tych
sprawozdaniach prowadzona byta przez
pracownikéw wydziatéw analiz, za pomocq
raportéw generowanych w systemie BeSTi@,
a w razie potrzeby réwniez w formie indywidual-
nej analizy dokumentéw. W przypadku btedéw
wnioskowano o dokonanie korekty sprawozdar.
(str. 16)

B Podczas wydawania opinii o sprawozdaniu
z wykonania budzetu oraz opinii o informacji
z przebiegu wykonania budzetu za | pétrocze,
korzystano z odpowiednich raportéw genero-
wanych z systemu BeSTi@. (str. 18)

B W toku badania projektéw WPF przez pracow-
nikéw RIO [...] wykorzystywano (generowane
elektronicznie) formularze, zgodnie z ktérymi
pracownicy sprawdzali m.in. [...] zachowanie
relacji z art. 242-244 u.f.p. dla kazdego roku obje-
tego prognozq”. (str. 19)

Wybrane przykiady wynikow dzialania mo-
deli analitycznych funkcjonujacych w sys-
temie BeSTi@ wRIO

Zdecydowana wiekszo$¢ zaprezentowanych poni-
zej przyktadow zostata uzyskana na podstawie
raportow opracowanych przez niewielkie grono
pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych
pracujacych w ramach Zespotu ds. koordynacji
i rozwoju technologii informatycznych, dziataja-
cego przy Krajowej Radzie RIO. Raporty te moga
by¢ wykorzystywane we wszystkich Izbach.

1. Model analityczny dla wybranego WFP, o ktérym
byta mowa m.in. na stronie 19 wynikéw kontroli
NIK pn. ,Wykonywanie zadan regionalnych
izb obrachunkowych w zakresie przeciwdzia-
tania zagrozeniom wynikajacym z nadmier-
nego zadtuzenia sie jednostek samorzadu
terytorialnego”.

Model sktada sie z kilku elementow:

® Prezentacja analizowanego WPF wraz z wery-
fikacja rachunkowa i logiczng danych, ale tak-
Ze prezentujgca zmiany wybranych wielkosci
prognoz rok do roku w ujeciu nominalnym
i procentowym.

® Analiza spetnienia art. 243 uofp.

® Analiza poprawnosci ustalenia kwoty diugu
w WPF - w poréwnaniu z informacjami wyni-
kajacymi ze sprawozdania Rb-Z.

e Syntetyczne poréwnanie wielkosci niezbed-
nych do obliczenia sredniej z art. 243 uofp
podanych w WPF z kwotami wynikajacymi ze
sprawozdan (jako dodatkowa weryfikacja da-
nych niezalezna od funkcjonujacych w syste-
mie regut kontrolnych).

® Arkusz do symulacji typu ,WHAT-IF” wykorzy-
stywany w sytuacjach, gdy izba powezmie in-
formacje o zdarzeniach mogacych mie¢ wptyw
na spetnienie relacji z art. 243 uofp (np. wow-
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czas, gdy zachodzi koniecznos¢ zwiekszenia °
wydatkéw biezacych, zmiany w sptatach od-
setek albo rat kredytu, itp.).

Przyktadowe zestawienie ,Analiza spetnienia art. 243 uofp

”

Graficzna prezentacja wybranych progno-
zowanych w WPF wartosci na tle danych

historycznych.

Lp. Wyszczegolnienie 2014 2015 2016
PRAWA STRONA WZORU (art. 243)
1.1 Dochody biezace [Db] 13297 036,40 17 621920,88 | 23956 262,00
1.2.1 Dochody ze sprzedazy majatku [Dsm] 4249 570,00 0,00 0,00
2.1 Wydatki biezace [Wb] 13 351 504,82 16767 767,05 | 22156 273,24
[Db-Wb+Dsm] 4195101,58 854 153,83 1799 988,76
1 Dochody ogétem [D] 35117321,21| 21422061,80 | 23 956 262,00
95 w;ta;:rl‘:(]j/e[c:)r;oroczny (prawa strona wzoru z art. 243) - [Db- 11,05% 3,99% 751%
Wydatki na sptate przejetych zobowiazan przeksztatconego SP ZOZ
2.1.2 (ustawa o dziatalnosci leczniczej), w wysokosci, w jakiej nie podlegaja 0,00 0,00 0,00
sfinansowaniu dotacja z budzetu panstwa
w;kzag;)ll:j;:mn;;‘?gny (prawa strona wzoru z art. 243) - [Db-(Wb - 11,05% 3,99% 751%
9.6 Srednia z art. 243 ustawy, z uwzglednieniem wylaczen (plan 3 kw.) 6,57% 10,13% 9,97%
9.6.1 Srednia z art.. 243 ustawy, z uwzglednieniem wylaczen (wykonanie) 3,17% 6,74% 6,58%
LEWA STRONA WZORU (art. 243)
2.1.1 [O] Wydatki z tytutu poreczen i gwarancji 0,00 0,00 0,00
2131 I[uOk])\;Vr);d?;I;l lTsat.czdlsjefz‘t)kzl |2((1))(;ssk:.nto okreslone w art. 243 ust. 1 ustawy 669 000,00 594 000,00 541 000,00
51 Eslizléacﬁ)éx;ck;rwi;omv\fych kredytéw i pozyczek oraz wykup papieréw 530 408,52 397084819 185 707,27
[R+0] 1199 408,52 4564 848,19 726 707,27
1 Dochody ogétem [D] 35117 321,21 21422 061,80 | 23 956 262,00
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwiazkéw i bez wytaczen ) 3,42% 21,31% 3,03%
i2111;1 ; 3;:{;?;!2 cl);a’fl?r\’/ja;ra::ie:;;g)eczenia podlegajace wytaczeniu - art. 243 36 469,82 4921039 0,00
+2.13.1.2 s PR
S| Ot Nr 157, po 1 241) orar s 36 (D510, 200 por 1456y 36499449 380014092 000
taczna kwota przypadajacych na dany rok kwot wylaczen 401 464,31 3849 351,31 0,00
[R + O - wylaczenia] 797 944,21 715 496,88 726 707,27
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwigzkow i z wylaczeniami) 2,27% 3,34% 3,03%
93 szv:ltjitzac\),kv);wiqzaﬁ zwigzku jst, podlegajaca doliczeniu zgodnie z art. 0,00 0,00 0,00
[R + O - wylaczenia + zwigzkil 797 944,21 715 496,88 726 707,27
Wskaznik [R+0] / [D] (ze zwigzkami i z wytgczeniami) 2,27% 3,34% 3,03%
Spehnienie wskaznika planistycznego
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwiazkéw i bez wytaczen) Spetniony Niespelniony Spetniony
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwigzkoéw i z wylaczeniami) Spetniony Spelniony Spetniony
Wskaznik [R+0] / [D] (ze zwigzkami i z wytgczeniami) Spetniony Spetniony Spetniony
Spelnienie wskaznika wg wykonania
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwiazkéw i bez wytaczen) Niespelniony | Niespelniony Spetniony
Wskaznik [R+0] / [D] (bez zwiazkéw i z wytaczeniami) Spetniony Spetniony Spetniony
Wskaznik [R+0] / [D] (ze zwigzkami i z wylaczeniami) Spetniony Spelniony Spetniony

Przyktadowe wykresy wchodzace w sktad graficznej prezentacji wybranych prognozowanych w WPF wartosci
na tle danych historycznych dotyczace WPF Gminy X za lata 2014-2030.

40



Rys. 5.

Graficzna analiza nadwyzki operacyjnej

. DOCHOY DIEtCe  mm— \Wydatki bietyce
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2. Zestawienie poréwnujgce informacje doty-
czace spetnienia relacji z art. 243 uofp zawarte
w WPF wg stanu na wybrany dzied umozli-
wiajgcy ocene réznicy miedzy maksymalnym
dopuszczalnym wskaznikiem sptaty zobowigzan
($rednia z art. 243) a planowanym wskaznikiem
sptaty zobowigzan [(R+0)/D].

Rys. 6. Legenda do wyniku oceny stopnia spetienia art. 243 [Max limit z art. 243 minus (R+0)/D]

mozesz wybrac witasne przedziaty
réznica wieksza od 1,00%

1,00% réznica miedzy 0,50% a 1,00%
0,50% réznica miedzy 0,00% a 0,50%
0,00% réznica mniejsza niz 0,00%

Obliczone dla wskaznika PLANISTYCZNEGO (plan Il kw N-1)

Max wsk 243 - (R+0)/D

(bez wylaczen)

2016 2017 2018 2019 2020 2016
3,6% 3,1% 2,1% 2,8% 5,4% 3,6%
1,8% 1,1% 0,1% 1,5% 4,5% 1,8%
7,9% 4,3% 1,7% 3,3% 4,2% 7,9%
0,1% 3,7% 7,1% 12,4% 14,1% 0,1%
0,5% 1,0% 3,6% 8,3% 9,7% 0,5%

386% 359% 293%  30,0% 0,0% 38,6%
15,5% 14,2% 11,7% 14,0% 0,0% 15,5%
4,0% 2,4% 0,3% 0,9% 0,9% 4,0%
11,5% 59% 13,0% 224%  345% 11,5%
1,9% 2,4% 0,5% 1,5% 2,5% 1,9%
4,4% 2,7% 1,5% 2,6% 1,7% 4,4%
2,2% 0,7% 0,1% 1,1% 5.2% 2,2%

2017 2018 2019 2020 kod GUS
3,1% 2,1% 2,8% 5,4% 1000000
1,1% 0,1% 1,5% 4,5% 1001000
4,3% 1,7% 3,3% 4,2% 1001011
3,7% 71%  124%  141% 1001022
1,0% 3,6% 8,3% 9,7% 1001032
359%  293%  30,0% 0,0% 1001042
142%  11,7%  14,0% 0,0% 1001052
2,4% 0,3% 0,9% 0,9% 1001062
59%  13,0%  224%  34,5% 1001072
2,5% 0,6% 1,5% 2,6% 1001083
2,7% 1,5% 2,6% 1,7% 1002000
0,7% 0,1% 1,1% 5,2% 1002011

Kwota diugu wraz z jego sptatq i obstuga

s K00ta dHugu
——— Splaty rat kaphalowych kredytdw | pozyczek oraz wykup papiertw wartosciowych

= wydatkina obshige dhugu, w tym:

20000 -

Tysiace

15000 -+

10000 - =
~—

5000 +

>

o
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Umozliwia uzyskanie ogdlnej i syntetycznej infor-
macji o przypadkach wskazujacych na naruszenie
art. 243, a takze ustalenie listy jst, w ktorych spet-
nienie relacji moze by¢ zagrozone w przypadku,
gdy wykonany wskaznik jednoroczny za rok N-1

bedzie nizszy niz planowany na koniec IIl kw.

Max wsk 243 - (R+0)/D
(z wylaczeniami)
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Informatyczny System Zarzadzania Budzetami JST (BeSTi@)
Jako narzedzie wspomagajace dzialalno$c kontroina

3. Wybrane kartogramy na przyktadzie uzycia systemu w RIO w todzi

Rys. 7. Relacja kwoty dtugu do dochodéw wykonanych gmin i miast na prawach powiatu woj. t6dzkiego w latach
2013-2014

2013 r. 2014r.

Rys. 8. Wskaznik rotacji16 dtugu zwrotnego w gminach i miastach na prawach powiatu woj. tédzkiego w latach
2013-2014

2013 . 2014r.

i

L

16 Wskaznik rotacji dtugu zwrotnego pokazuie liczbe lat, jaka jest niezbedna do catkowite] sptaty diugu z tytutu kredytow, pozyczek oraz papieréw warto-
Sciowych, wystepujacego na koniec danego roku budzetowego, srodkami pochodzacymi wytacznie z uzyskanej w danym roku budzetowym nadwyzki
operacyjnej powiekszonej o dochody ze sprzedazy mienia, obliczany wg wzoru:

(stan kwoty dtugu z tytutu kredytow, pozyczek i obligacji na koniec roku N)
Wykonanie (Db - Wb + Dsm) na koniec roku N




System Zarzadzania Budzetami jst (LGBMS BeSTi@)
nie byt projektowany jako narzedzie kompute-
rowego wspomagania audytu i kontroli, jednak
zawiera kilka funkcjonalnosci, ktore czynig go
skutecznym i uzytecznym we wszelkich pracach
analitycznych.

Gtéwnym celem, jaki zostat postawiony przed
tym systemem, byto skonstruowanie platformy
wymiany informacji zawartej w sprawozdawczosci
budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze zapewniajacej wsparcie dla proceséw zwig-
zanych z planowaniem budzetowym.

Rozwiazania dotyczace wtérnego wykorzystania
powyzszych informacji w ramach analiz pozosta-
wiono w gestii uzytkownikéw, zapewniajac im
wytacznie odpowiednie funkcjonalnosci umoz-
liwiajgce budowanie wtasnych modeli anali-
tycznych, a w przypadku, gdyby ich ztozonos$¢
wykraczata poza mozliwosci systemu BeSTi@,
zapewniono odpowiednie mechanizmy wstepnego
przygotowania danych dla modeli utworzonych
w bardziej ztozonych pakietach analitycznych, jak
np. STATISTICA.

Warto rowniez zaznaczy¢ fakt, iz system BeSTi@
dziata w konkretnych realiach prawnych, a wiec
im lepsze prawo, tym wieksza da on szanse na
uzyskanie lepszych wynikéw. Wszelkie niedosko-
natosci wynikajace np. z nieprecyzyjnego opisania
w rozporzadzeniach instrukcji sporzadzania spra-
wozdan bez watpienia przetoza sie w jakims$ stop-
niu na poziom btedu analizy wynikajacy z niepo-
réwnywalnosci danych pierwotnych wykazanych
w sprawozdaniach. Problem ten staje sie jeszcze
bardziej widoczny w zwigzku z niedoskonato$ciami
klasyfikacji budzetowe;.

Na zakonczenie warto jednak podkresli¢ za porta-
lem Money.pl, ze system BeSTi@ jest jednym
z najtanszych w utrzymaniu systemoéw centralnych
dziatajacych w Polsce (autor publikacji szacuje,
iz utrzymanie systemu BeSTi@ od momentu jego
uruchomienia kosztowato 9,9 min zt)'"7, a wiec
znacznie mniej niz utrzymanie innych central-
nych systemoéw informatycznych administracji
publicznej dziatajacych w jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Adam Gtebski

Regionalna Izba Obrachunkowa w todzi
Zastepca Przewodniczacego

Zespotu ds. eksploatacji systemu BeSTi@

(powotanego porozumieniem MF-KR RIO)

17 Informacje pochodzg z artykutu M. Ratajczaka: E-administracja
w Polsce kosztowata miliardy ztotych. | wcigz jest gorsza niz w Rosji
i Kazachstanie, opublikowanego 8.04.2015 r. na stronie serwisu Money.
pl pod adresem: http://news.money.pl/artykul/e-administracja-w-polsce-
kosztowala-miliardy.48.0,1755184.html)
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Jarostaw Olesniewicz

Jednolity plik kontroiny jako forma udostepniania informacji
podatkowych administracji skarhowej przez przedsiehiorcow

Wprowadzenie

W Zyciu gospodarczym coraz czesciej dokumenty
elektroniczne zastepuja dokumenty tradycyjne.
Dotyczy to zaréwno wszelkiego rodzaju ksiag,
ewidencji, jak i dowodéw ksiegowych. Podmioty
gospodarcze wprowadzajg obrét dokumentami
elektronicznymi, aby obnizy¢ koszty prowadzenia
dziatalnosci, a takze zwiekszy¢ mozliwosci pozyski-
wania nowych klientéw poprzez Internet.

Administracja skarbowa powinna dostosowac sie
do nowych warunkdw, by efektywnie wspétpraco-
wac ze zinformatyzowanymi podmiotami gospo-
darczymi. Szybkie przystosowanie sie do elektro-
nicznego srodowiska gospodarczego umozliwi
lepsza obstuge podatnikéw, ale tez skuteczniejsze
reagowanie na zjawiska stanowiace zagrozenie
dla systemow podatkowych, takie jak przestep-
stwa karuzelowe czy przerzucanie dochodéw do
rajow podatkowych. Celem podejmowanych dzia-
tan jest zarébwno ochrona systemoéw podatkowych,
jak i zapewnienie warunkéw uczciwej konkurencji
podmiotom dziatajagcym zgodnie z prawem.

W 2005 r. zagadnieniem cyfryzacji zainteresowata
sie OECD, ktoéra jako pierwsza zaproponowata
uporzadkowanie zasad wymiany informacji podat-
kowych pomiedzy przedsiebiorcami a administra-
cja skarbowa. Przedstawiona koncepcja, nazwana
w jezyku angielskim Standard Audit File-Tax’,
zostata wdrozona przez niektére kraje cztonkow-
skie UE (Portugalia, Luksemburg, Stowenia, Austria,
Wielka Brytania) i z roku na rok zyskiwata coraz
wieksze zainteresowanie. Opinie i uwagi krajow,
ktére zdecydowaty sie na to rozwigzanie, sktonity
OECD do opublikowania w 2010 r. drugiej, rozwi-
nietej wersji SAF-T, a takze opracowania wersji dla
wynagrodzen (ang. Standard Audit File-Payroll).
W 2012 r. Ministerstwo Finanséw rozpoczeto prace
majace na celu jej wdrozenie w Polsce. Nazwa
koncepcji zostata przettumaczona na jezyk polski
jako Jednolity Plik Kontrolny. Od lipca 2016 r., zgod-
nie z nowelizacjg Ordynacji podatkowej?, rozwia-
zanie to bedzie obowigzywac¢ duze podmioty

1 http://www.oecd.org/tax/administration/45045602.pdf
2 Dz.U.z2015r. poz.1649.
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(w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej), a od lipca 2018 r. — pozostate. Niniej-
sze opracowanie ma na celu przyblizenie zasad
wdrozenia tego rozwigzania w Polsce.

Definicja Jednolitego Pliku Kontroinego

Jednolity Plik Kontrolny (ang. Standard Audit File-
-Tax — SAF-T), zgodnie z definicjg zaproponowang
przez OECD, jest zbiorem (baza) danych, tworzo-
nym z systemoéw informatycznych podmiotu
gospodarczego (poprzez bezposredni eksport
danych), zawierajacym informacje o operacjach
gospodarczych za dany okres, majacym uktad
i format (schemat XML) umozliwiajacy jego fatwe
przetwarzanie.

Nowelizacja Ordynacji podatkowej wprowadza JPK
jako uprawnienie organéw podatkowych do zada-
nia przekazania przez przedsiebiorcéw danych
w postaci elektronicznej w czytelnym formacie, jesli
sg one wytwarzane z wykorzystaniem programow
informatycznych uzywanych powszechnie przez
przedsiebiorcéw. Wdrozenie JPK nie powinno by¢
jednak odbierane jako natozenie na podatnikéw
nowego obowiazku ewidencyjnego, a jedynie jako
uporzadkowanie sposobu wykorzystania juz prze-
twarzanych danych. Nalezy zaznaczy¢, ze wiaczenie
JPK do oprogramowania ksiegowego nie zniesie
obowiazku archiwizowania dokumentacji zgodnie
Z wymogami prawa.

Zgodnie z art. 193a) Ordynacji podatkowej JPK
jest elektroniczna postacia catosci lub czesci ksiag
podatkowych oraz dowodoéw ksiegowych o struk-
turze logicznej mozliwej do wytworzenia z progra-
mow informatycznych powszechnie uzywanych
przez przedsiebiorcéw, zapewniajgcej automa-
tyczna analize danych. Postac¢ elektroniczna ksiag
podatkowych i dowodéw ksiegowych moze by¢
przekazywana za pomocg $Srodkéw komunika-
¢ji elektronicznej lub na informatycznym nosniku
danych, z uwzglednieniem potrzeby zapewnienia
bezpieczenstwa, wiarygodnosci i niezaprzeczalno-
$ci danych zawartych w ksiegach oraz potrzeby ich
ochrony przed nieuprawnionym dostepem. Struk-
tura logiczna postaci elektronicznej ksiag i dowo-
déw ksiegowych jest dostepna w Biuletynie Infor-



Jednolity plik kontroiny jako forma udostepniania informacji
podatkowych administracji skarbowej przez przedsiebiorcow

macji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu
obstugujagcego ministra wtasciwego do spraw
finansow publicznych.

W odréznieniu od modelowej definicji ustawo-
dawca polski nie zdecydowat sie uzy¢ formatu XML.
Zamiast niego wprowadzit okreslenie struktury
logicznej, nie przesadzajagc o wyborze konkret-
nego standardu. Jest to rozwigzanie pozwalajgce
na wykorzystanie obecnie bardzo rozpowszechnio-
nego formatu XML, a jednoczesnie na wprowadze-
nie w przysztosci innych formatéw (UBL czy XBRL),
ktore dzieki swoim bardziej zaawansowanym mozli-
wosciom moga zastapi¢ XML-a.

Dodatkowym elementem w polskiej definicji
w poréwnaniu do modelu OECD jest podkreslenie
kwestii mechanizmoéw bezpieczenistwa, wiarygod-
nosci i niezaprzeczalnosci danych. Posta¢ elek-
troniczna ksiag i dowodéw ksiegowych bedzie
stanowita rownoprawny wobec oryginalnej postaci
dowdéd w postepowaniu podatkowym. W przy-
padkach niebudzacych watpliwosci JPK bedzie
niejednokrotnie jedynym dowodem w tym poste-
powaniu. Wskazanie przez ustawodawce istotno-
$ci tych kwestii byto z tego wzgledu konieczne
i uzasadnione.

Zgodnie z Ordynacja podatkowa miejscem publika-
¢ji struktur jest BIP Ministerstwa Finansow. Przyjecie
takiego rozwigzania podyktowane jest konieczno-
$cig zapewnienia tatwo dostepnego dla wszystkich
zainteresowanych repozytorium aktualnych wersji
struktur oraz mozliwosci niezwtocznej publika-
¢ji struktur w przypadku zmian we wzorach ksiag
i dowodow ksiegowych.

Widrozenie nowej formy wymiany informacji

Jednolity Plik Kontrolny jest rozwigzaniem dotych-
czas niefunkcjonujacym w obszarze wymiany infor-
macji podatkowych pomiedzy przedsiebiorcami
a organami skarbowymi. O ile sktadanie deklara-
¢ji podatkowych w formie elektronicznej stato sie
juz codziennoscig, o tyle przekazywanie zbioréw
danych z ksiag podatkowych czy dowodoéw ksie-
gowych bedzie catkiem nowg procedurg. W odr6z-
nieniu od przekazywania deklaracji podatkowych
(poprzez system e-deklaracje), w przypadku JPK
przedsiebiorcy beda musieli zaktualizowac¢ swoje
programy finansowo-ksiegowe, fakturujace i maga-
zynowe poprzez dodanie funkcjonalnosci tworze-
nia zbioréw zgodnych z wzorcowg strukturg pliku.
Nie jest to proces prosty, zwtaszcza w przypadku
systemoéw zintegrowanych wykorzystywanych

przez duze podmioty. Tego rodzaju zmiany wyma-
gaja czasu i dlatego ustawodawca przewidziat dla
tego rozwigzania odpowiednio dtugie vacatio legis.
Uprawnienie organéw podatkowych do zadania
przekazania przez podatnikéw ksiag podatkowych
i dowodéw ksiegowych w postaci JPK zacznie
obowiagzywa¢, co do zasady, 1 lipca 2016 r. Jedno-
czesnie, zgodnie z art. 29 nowelizacji Ordynacji
podatkowej, wprowadzony zostat dwuletni okres
przejsciowy dla matych i $rednich podatnikéw
W rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej.

W celu lepszego zaplanowania prac nad aktualiza-
Cja oprogramowania, a takze dokonania uzasad-
nionych modyfikacji, Ministerstwo Finanséw
w odpowiedzi na zgtaszane sugestie srodowisk
biznesowych w dniu 23 grudnia 2015 r. opubli-
kowato zestaw siedmiu struktur. Zainteresowane
podmioty mogty zgtasza¢ swoje uwagi i propozycje
droga elektroniczng na adres jpk@mf.gov.pl®. Okres
opiniowania zakonczyt sie 26 stycznia 2016 r. Zgto-
szone uwagi zostang poddane analizie i postuzg do
wypracowania ostatecznych wersji struktur, ogra-
niczajac istotnie watpliwosci i ewentualne btedy
w trakcie ich wdrazania.

Opublikowany zestaw siedmiu struktur obejmuje
najwazniejsze ksiegi podatkowe i dowody ksie-
gowe. S3 to:

e Struktura 1 —ksiegi rachunkowe - JPK_KR,

e Struktura 2 - wyciagi bankowe - JPK_WB,
e Struktura 3 - magazyn JPK_MAG,

e Struktura 4 — ewidencje zakupu i sprzedazy
VAT - JPK_VAT,

e Struktura 5 - faktury VAT - JPK_FA,

e Struktura 6 — podatkowa ksiega przychodéw
i rozchodéw - JPK_PKPIR,

e Struktura 7 - ewidencja przychodéw — JPK_
EWP.

Nalezy zauwazy¢, ze pierwszy pakiet struktur nie
obejmuje zestawu dla raportéw kas rejestrujacych
i paragonéw. Zostang one opublikowane po zakt-
ualizowaniu rozporzadzen dotyczacych warunkow
technicznych dla kas rejestrujacych i zakonczeniu
procesu notyfikacji tych przepiséw. Sukcesywnie
w nastepnych etapach publikowane beda dalsze
struktury ksigg i dowodéw, m.in. do celéw rozlicze-
nia podatku akcyzowego.

3 http:/lwww.mf.gov.pl/kontrola-skarbowa/dzialalnosc/jednolity-plik-kon-
trolny
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Bezpieczenstwo przekazywanych informacji

Zgodnie z nowelizacjg Ordynacji podatkowej mini-
ster wlasciwy do spraw finanséw publicznych okre-
$li, w drodze rozporzadzenia, sposéb przesytania
za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej
ksiag podatkowych, czesci tych ksiag oraz dowo-
déw ksiegowych w postaci elektronicznej, a takze
wymagania techniczne dla informatycznych nosni-
kéw danych, na ktérych ksiegi, czesci tych ksiag
oraz dowody ksiegowe moga by¢ zapisane i prze-
kazywane z uwzglednieniem potrzeby zapewnienia
bezpieczenstwa, wiarygodnosci i niezaprzeczalno-
$ci danych zawartych w ksiegach oraz potrzeby ich
ochrony przed nieuprawnionym dostepem.

W praktyce podatnicy bedg mogli przekaza¢ dane
poprzez Portal podatkowy, wykorzystujac swoje
indywidualne konto. Bedzie to dotyczyto plikow
o niewielkich rozmiarach. Limit objetosci nie zostat
jeszcze ustalony, ale bedzie to prawdopodobnie
poziom nieprzekraczajacy kilkuset megabajtow.
Do obstugi duzych podmiotéw konieczne bedzie
przekazanie plikbw na informatycznych nosni-
kach danych. Nalezy tez zauwazy¢, ze struktura
pliku umozliwia jego dzielenie na dowolne okresy.
Bedzie zatem mozliwos$¢ przekazania plikéw obej-
mujacych okresy miesieczne, tygodniowe, a nawet
— jedli to bedzie konieczne — dobowe. Taka elastycz-
nos¢ pliku umozliwi od strony technicznej przeka-
zywanie bardzo duzych zbioréw przy wykorzysta-
niu powszechnie dostepnych nosnikéw.

Przekazywane dane musza, zgodnie z art. 168 § 3a
pkt 1 Ordynacji podatkowej, by¢ uwierzytelnione
przy uzyciu mechanizméw okreslonych w art. 20a
ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne. Przekazanie danych na nosniku
bedzie dokumentowane na zasadach okreslonych
w Ordynacji podatkowej przewidzianych dla doku-
mentowania dowoddéw w formie elektronicznej.
Do zapewnienia bezpieczenstwa danych zawar-
tych w przekazywanych plikach stosowane beda
na zasadach ogélnych przepisy o ochronie danych
osobowych oraz tajemnicy skarbowe;j.

Korzys$ci dia podatnikow i dia administraciji

Podstawowym celem Jednolitego Pliku Kontrol-
nego jest usuniecie bariery poboru danych elek-
tronicznych. Efektem tego bedzie skrocenie czasu
kontroli, zmniejszenie jej ucigzliwosci oraz obni-
zenie kosztow. W wielu przypadkach przekazanie
pliku bedzie odbywato sie w ramach wytacznie
czynnosci sprawdzajacych, po ktérych kontrola
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u podatnika w ogdle nie bedzie konieczna. Podat-
nicy zyskajg takze nowy mechanizm kontroli
wewnetrznej, ktéry pozwoli monitorowaé prace
stuzb ksiegowych. Dodatkowym efektem wpro-
wadzonego rozwigzania moze by¢ wykorzysta-
nie struktury zestawienia faktur jako narzedzia
w komunikacji miedzy podatnikami. Mozliwe stanie
sie przekazywanie zestawien faktur w formacie
XML, ktérych ksiegowanie mozna bedzie zautoma-
tyzowad. Najwieksza korzyscia wydaje sie jednak
istotna poprawa w komunikacji z organami podat-
kowymi, przejawiajgca sie w uzyskiwaniu przez
podatnikow szybkiej i wysokiej jakosci informacji
zwrotnej.

Korzysci dla administracji rowniez beda istotne.
Podstawowa niewatpliwie stanowi¢ bedzie auto-
matyzacja weryfikacji danych podatkowych. Admi-
nistracja zyska narzedzie umozliwiajace szyb-
kie przeprowadzanie czynnosci sprawdzajacych
i kontroli. Dostep do uporzadkowanych danych
pozwoli na szybkie ustalanie nieprawidtowosci, ale
réwniez przyspieszy potwierdzanie prawidtowo-
$ci rozliczen. Szybkie ustalenie nieprawidtowosci
umozliwi skuteczniejsze przeciwdziatanie niepra-
widtowosciom takim jak wytudzenia VAT czy unika-
nie opodatkowania. Badanie kompletnych zbiorow
w sposob zautomatyzowany pozwoli na ustalenia,
ktore nie bytyby mozliwe przy zastosowaniu metod
tradycyjnych w ograniczonym czasie kontroli.

Dodatkowa korzyscig dla administracji bedzie
mozliwo$¢ ujednolicenia procedur sprawdzajacych
i kontrolnych, co powinno przetozy¢ sie na efek-
tywniejsze zarzadzanie zespotami realizujgcymi
czynnosci kontrolne. Nie bez znaczenia bedzie tez
obnizenie kosztéw zwigzanych z coraz szerszym
stosowaniem dokumentacji w formie elektronicz-
nej. Jednak najwieksza korzyscia dla administracji
bedzie budowanie wizerunku stuzby przyjaznej
uczciwym podatnikom, a skutecznej w przeciwdzia-
taniu wytudzeniom i unikaniu opodatkowania.

Jarostaw Olesniewicz
Inspektor Kontroli Skarbowej

Przewodniczacy Zespotu do Spraw opracowa-
nia kontroli z wykorzystaniem Jednolitego Pliku
Kontrolnego

Wydziat Informatyki i Sprawozdawczosci,
Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa
Finansow



Janusz Kot

Wykorzystanie ACL w kontrolach gospodarki finansowej jednostek

Wsten

Dziatalnos¢ kontrolna prowadzona przez regio-
nalne izby obrachunkowe w gtéwnej mierze
dotyczy sfery gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Aktualnie prawie 100%
jednostek objetych nadzorem przez izby obra-
chunkowe wykorzystuje systemy informatyczne do
ewidencji realizowanych operacji gospodarczych.
Nawet w przypadku jednostek samorzadu posia-
dajacych mate kwotowo budzety mozemy mowic
o tysigcach pojedynczych operacji. W przypadku
duzych miast czy tez wojewddztw samorzado-
wych liczby te wzrastaja do setek tysiecy, a nawet
milionéw.

Oprécz zasobow ewidencyjnych jednostek samo-
rzadu zainteresowaniem w trakcie kontroli sa
objete réwniez dane z systeméw bankowych,
potwierdzajace zrealizowane operacje pieniezne.
Aby sprostac takiej liczbie danych i jednoczesnie
prowadzi¢ efektywna kontrole, nieuniknionym jest
korzystanie z narzedzi informatycznych. Oczywi-
Scie, inspektorzy kontroli wyposazeni w komputery
osobiste w ramach zainstalowanego oprogramowa-
nia dysponuja arkuszami kalkulacyjnymi. Nie budzi
watpliwosci, iz s3 to potezne narzedzia analityczne,
jednakze w pewnych okolicznosciach ich mozliwo-
$ci moga wydawac sie niewystarczajace i konieczne
jest siegniecie bo bardziej specjalizowane narzedzia
wspomagania komputerowego analizy danych.

Historia ACL w RIO w Krakowie

Poczatki wykorzystania oprogramowania ACL
(Audit Command Language) jako wsparcia dla
czynnosci kontrolnych prowadzonych w kontro-
lach Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie
siegaja roku 2008. W tym okresie minister finansow
zdecydowat o przeznaczeniu srodkéw z rezerwy
celowej budzetu panstwa na zakup programu
komputerowego ACL oraz opieki autorskiej przez
wszystkie 16 regionalnych izb obrachunkowych.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie w tym
okresie zakupita trzy licencje na wykorzystanie
programu i od razu zaczeta implementowac jego
mozliwosci w czynnosci kontrolne. Przed udostep-

samorzadu terytoriainego.
Doswiadczenia RI0 w Krakowie

nieniem oprogramowania poszczego6lnym inspek-
torom kontroli przeprowadzono szkolenia w zakre-
sie jego obstugi, ktore odbywaty sie od wrzesnia
do listopada 2008 r. Jednostka szkolgca oraz udzie-
lajacg wsparcia byta firma SKG w Bielsku Biatej,
oficjalny przedstawiciel ACL w Polsce. Szkolenia
dotyczyty obstugi programu na poziomie podsta-
WOWym oraz zaawansowanym.

Pierwsze praktyczne wykorzystanie nastapito juz
grudniu 2008 r. Faktyczny ,test bojowy” mozliwo-
$ci programu oraz obstugi duzej populacji danych
przeprowadzono przy okazji kontroli komplekso-
wej miasta Krakowa w roku 2009. W ramach bada-
nej dokumentacji otrzymano ok. 200 tysiecy stron
dokumentéw elektronicznych dotyczacych ksie-
gowosci budzetu Miasta i Urzedu Miasta Krakowa.
Dzieki funkcjonalnosciom zawartym w ACL oraz
algorytmom napisanym przez inspektoréw kontroli
w postaci skryptéw, mozna byto dokona¢ prze-
gladu catej populacji danych. Jako potwierdze-
nie skutecznosci dziatan analitycznych wspar-
tych wykorzystaniem ACL mozna przytoczy¢ fakt,
iz stwierdzono m.in. siedem przypadkéw przekro-
czen wydatkéw powyzej okreslonego planu finan-
sowego jednostki w roku budzetowym wsréd okoto
800 tysiecy wszystkich pozycji wydatkow. Znalezie-
nie tych przypadkéw poprzez reczng analize doku-
mentéw w wersji papierowej nie bytoby praktycz-
nie mozliwe w zaktadanym czasie.

Nastepne lata to okres wypracowywania kolej-
nych zastosowan ACL w poszczegélnych zakresach
kontrolnych. Wigzato sie to bezposrednio z uzyski-
waniem przez inspektorow coraz wiekszej biegto-
$ci w postugiwaniu sie oprogramowaniem oraz
z tworzeniem nowych algorytmoéw analiz danych.
O ile na poczatku wykorzystanie ACL dotyczyto
kontroli realizowanych przez inspektoréow, ktérzy
mieli do dyspozycji program na swych kompute-
rach osobistych, to juz od 2011 r. wdrozono system
objecia wszystkich kontroli kompleksowych, reali-
zowanych przez Regionalng Izbe Obrachunkowa
w Krakowie, badaniem z wykorzystaniem ACL.

W latach 2011-2012 Regionalna Izba Obrachun-
kowa w Krakowie realizowata projekt pt. ,Edukacja
i doswiadczenie potencjatem administracji’, prowa-
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dzony w ramach Dziatania 5.2, Wzmocnienie poten-
cjatu administracji samorzadowej” Poddziatanie
5.2.3 (Podnoszenie kompetencji kadr stuzb publicz-
nych Priorytetu V ,Dobre rzadzenie” Programu
Operacyjnego ,Kapitat Ludzki”. Juz w chwili przy-
stepowania do programu, majac na wzgledzie
korzysci z wykorzystywania oprogramowania ACL
w czynnosciach kontrolnych, zaplanowano dalsze
szkolenia dla inspektoréw, a takze zakup kolejnych
licencji. Dzieki takiemu podejsciu do nowoczesnych
technik wspomagania analizy danych w chwili
obecnej Regionalna Izba Obrachunkowa w Krako-
wie ma do dyspozycji sze$¢ licencji oprogramowa-
nia ACL.

Rys. 1. Wykorzystanie ACL w kontrolach RIO w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne

W 2014 r. we wszystkich prowadzonych kontrolach
kompleksowych Regionalna lzba Obrachunkowa
w Krakowie skorzystata w 187 przypadkach z mozli-
wosci ACL.

Lastosowanie ACL w kontroli regionainych
izh obrachunkowych

Zgodnie z obowigzkami wynikajacymi z przepiséw
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regional-

nych izbach obrachunkowych (tekst jednolity Dz.U.
z 2012 r, poz. 1113, ze zm.), regionalne izby obra-
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Obecnie dziatalnos¢ kontrolna realizowana przez
Izbe w jednostkach samorzadu terytorialnego na
terenie Matopolski nierozerwalnie zwigzana jest
z obecnoscig wsparcia oprogramowaniem ACL.
W znaczacej mierze dalszy rozwdj jego wykorzy-
stania polega na zwiekszaniu mozliwosci automa-
tyzacji czynnosci poprzez tworzenie coraz bardziej
zaawansowanych rozwiazan skryptowych.

W 2014 r. wszystkie regionalne izby obrachunkowe
przeprowadzity tacznie 1260 kontroli. Zrealizowano
ogo6tem 732 kontrole kompleksowe, zaréwno te,
ktérych obowiazek przeprowadzania w kazdej jst
co najmniej raz na cztery lata, wynika z przepisu art.
7 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych, jak réwniez inne kontrole kompleksowe.!

chunkowe w zakresie swoich obowiazkéw realizuja
m.in. kontrole:

e gospodarki finansowej, w tym realizacji zobowia-
zan podatkowych oraz zamdwien publicznych na
podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgod-
nosci dokumentacji ze stanem faktycznym,

e gospodarki finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie zadan administracji rza-

1 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wyko-
nania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2014 roku,
Warszawa 2015.



dowej, wykonywanych przez te jednostki na pod-
stawie ustaw lub zawieranych porozumien; kon-
trola dokonywana jest takze z uwzglednieniem
kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci,

¢ pod wzgledem rachunkowym i formalnym kwar-
talnych sprawozdan z wykonania budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz wnioskéw
0 przyznanie czesci rekompensujacej subwengji
0golnej.

Jak tatwo zauwazy¢, do realizacji kazdego z powyz-
szych zakreséw przedmiotowych mozna wykorzy-
sta¢ wsparcie w postaci analiz za pomocga oprogra-
mowania ACL. W kazdym z nich bowiem wystepuja
populacje danych finansowych, ksiegowych, ptatni-
czych czy tez sprawozdawczych, dla ktérych mozna
zbudowac testy weryfikujace zachodzace pomie-
dzy nimi zaleznosci. W wiekszosci przypadkéw testy
te moga by¢ standaryzowane, a co za tym idzie,
mozliwa jest implementacja automatyzacji dziatan
na wysokim poziomie.

Analizujac obowiazujacy podczas prowadzenia
czynnosci kontrolnych ramowy program kontroli,

wprowadzony przez Krajowa Rade Regionalnych
Izb Obrachunkowych uchwatg nr 2/2011 z 17 marca
2011 r. w sprawie ramowego zakresu kontroli
kompleksowej gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, mozna réwniez stwier-
dzi¢, iz w wiekszosci zagadnien istniejag mozliwosci
zastosowania komputerowych metod analitycz-
nych z wykorzystaniem ACL:

e ustalenia ogélnoorganizacyjne,

e ksiegowos¢ i sprawozdawczos¢,

e dochody budzetowe,

e wydatki budzetowe,

e dtug publiczny, przychody i rozchody,
® gospodarka mieniem,

e rozliczenia jednostki samorzadu terytorialne-
go z jednostkami organizacyjnymi.

Wszedzie bowiem, gdzie wystepujg duze popula-
cje ustrukturyzowanych danych, istnieje mozliwos¢
wykorzystywania narzedzi CAAT. Poza ustaleniami
ogodlnoorganizacyjnymi, ACL moze by¢ wykorzysty-
wany na kazdym etapie procesu kontrolnego.

Rys. 2. Struktura zagadnien, w ktérych wykorzystano ACL w regionalnych izbach obrachunkowych w 2014 .
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Dane statystyczne zrealizowanych czynnosci
kontrolnych w 2014 r. wskazuja, iz najwieksze wyko-
rzystanie wystapito przy badaniu wydatkéw budze-
towych - 42%, oraz prawidtowosci prowadzenia
ksiegowosci i zgodnosci jej danych ze sprawozda-
niami — 32%.
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Tabela 1. Wykorzystanie ACL w kontrolach regionalnych izb obrachunkowych w 2014 r.

Zakres llos¢ kontroli
Ogotem Kompleksowe | Problemowe | Dorazne | Sprawdzajace

Ustalenia ogdélnoorganizacyjne - - - - -
Ksiegowosc i sprawozdawczosé 189 (62) 178 (60) 7 (2) 3 1
Wykonanie budzetu, w tym: 389 (125) 373 (122) 3(2) 13 (1)

- F)gélne zagadnieﬁia dotyczace planowania 68 (62) 67 (62) 0 1 0

i wykonania budzetu

- dochody budzetowe 74 73 0 1 0
- wydatki budzetowe 247 (63) 233 (60) 3(2) 11 (1) 0
Zamowienia publiczne 2 2 0 0 0
Rozliczenie otrzymanych i udzielonych dotacji - - - - -
Dtug publiczny 5 4 0 1 0
Gospodarka mieniem 3 3 0 0 0
Rozliczenia jednostki samorzadu terytorialnego ) ) ) ) )
z jednostkami organizacyjnymi.

Ogotem 588 (187) 560 (182) 10 (4) 17 (1) 1

* W nawiasach wskazano dane dotyczace Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie.

Najwieksze wykorzystanie ACL wystagpito w trak-
cie prowadzenia kontroli kompleksowych, ogétem
w 560 przypadkach, z czego na Regionalna Izbe
Obrachunkowa w Krakowie przypada az 182.

Wychodzac z zatozenia, ze nowoczesna kontrola
i audyt w obecnych czasach nie moga sie oby¢ bez
narzedzi informatycznych, uznano, ze ACL pozwala
realizowac w kontroli:

® wydajnos¢ - mozna szybko wytypowac i zwe-
ryfikowac dane analityczne. Nawet najwol-
niejszy komputer z zainstalowanym oprogra-
mowaniem ACL jest wielokrotnie szybszy niz
najsprawniejszy inspektor kontroli;

e skutecznos¢ — pomaga wskazac faktyczne
wystepowanie nieprawidtowosci lub ich brak;

® oszczedno$¢ - pozwala oszczedzac czas, miej-
sce (ilos¢ dokumentacji papierowej ograniczo-
na do minimum), materiaty biurowe i eksplo-
atacyjne (papier, toner), energie elektryczna
niezbednga do obstugi drukarek. Kontrola opie-
ra sie bowiem na materiatach elektronicznych;

® niezaleznos¢ od formatéw danych zrodio-
wych — ACL umozliwia importowanie infor-
madji z réznych formatéw danych, zapisanych
zaréwno w plikach komputerowych, jak i w ba-
zach danych. Niejednokrotnie dane sg niemoz-
liwe do bezposredniego odczytu na kompu-
terach inspektoréw, natomiast ACL po zaim-
portowaniu pozwala je ogladac i analizowac;

® automatyzm - raz stworzone mechanizmy
testujace stuzg wielokrotnie, co pozwala za-
oszczedzi¢ czas. Przy kolejnych kontrolach
wykorzystuje sie gotowe algorytmy zapisane
w postaci skryptéw;
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e obiektywnos$¢ kontroli — ACL generuje wyniki
bez wzgledu na ilo$¢ danych, niezaleznie od
tego, ktorej jednostki dotycza oraz kto bezpo-
Srednio wykonuje czynnosci kontrolne;

® badania 100% proby — mozliwos¢ przegladu
catej populacji danych, a nie tylko ich prébki.

W trakcie dotychczasowej dziatalnosci kontrolnej
wykorzystujacej ACL wypracowano nastepujace
zastosowania:

® 0golnopoznawcze - okreslenie populacji badane-
go zagadnienia pod wzgledem ilosciowym i war-
tosciowym. Pozwala to kontrolujgcym na wstepne
rozeznanie, z jaka jednostka majag do czynienia, ile
jestdanych, jak sg zorganizowane, jakie s3 ich roz-
ktady czasowe w okresie roku budzetowego, jakie
wystepuja kategorie w ramach danych, jakie sg ich
wielkosci, ile jest zapisdw, jakie sg ich sumy ogdlne;

® typowanie zakresu z potencjalnie wystepujacy-
mi nieprawidtowosciami — zawezanie obszaréw,
w ktérych istnieje wieksze prawdopodobienstwo
wystepowania nieprawidtowosci;

e dobdr proby — dokonanie wyboru losowego pro-
by wg kryteriéw statystycznych;

® analiza danych - prowadzenie procesu analitycz-
nego na podstawie danych elektronicznych. ACL
umozliwia wszechstronne i nieograniczone wy-
konywanie zestawien, pordwnan i przeksztatcen
danych dzieki mozliwosci kreowania wiasnych
algorytmow.

W ramach wykorzystania do celéw ogélnopo-
znawczych stosowane sg réznego rodzaju tech-
niki. Jedng z nich jest stworzenie profilu bada-
nej populacji. Pozwala to na syntetyczny oglad



danych, sprawdzenie sum ogélnych, liczby pozycji
w zbiorze danych. Etap ten umozliwia weryfikacje
zgodnosci danych zrédtowych otrzymanych od
jednostki kontrolowanej w pozycjach ogélnych
z wartosciami obliczonymi przez inspektoréw
kontroli na podstawie wszystkich pozycji w popula-
¢ji danych. Ponadto pozwala na szybkie generowa-
nie informacji statystycznych (wartosci minimalne,

maksymalne, odchylenie standardowe) i przeglad
zakreséw badanych danych w réznych uktadach.

Przyktadowo, szybka informacja syntetyczna
o wartosciach ujemnych w ksiegach rachunkowych
pokazuje informacje m.in. o liczbie wprowadzonych
korekt i przeksiegowan.

Rys. 3. Przyktad profilu danych z wykorzystaniem stratyfikacji danych (przedziaty wartosci liczbowych)
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Juz na tym etapie pracy z danymi, gdy dokonywany
jest przeglad wstepny, ACL pozwala wychwycic¢
pewne zaleznosci oraz odchylenia od istniejgcych
regut, bezposrednio wskazujace na koniecznos¢
objecia niektérych zakresow danych szczegdlna
analiza i weryfikacja. Zatem zastosowanie ogolno-
poznawcze jest nierozerwalnie zwigzane z typowa-

miesigce

niem zakresu z potencjalnie wystepujacymi niepra-
widtowosciami. Zreszta przyjety i zaprezentowany
powyzej podziat zastosowan stuzy pewnemu
usystematyzowaniu poje¢. W praktyce najczesciej
poszczegdlne ich rodzaje wzajemnie sie przenikaja
i uzupetniaja.

Rys. 4. Przyktad profilu danych z wykorzystaniem kategoryzacji danych (wg dziatéw klasyfikacji budzetowej)
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Bardzo przydatnymi charakterystykami profilu
danych sa przedziaty czasowe wg poszczegél-
nych okreséw, m.in. miesiecy roku budzetowego.
Pozwalaja one okresli¢, w ktérych okresach liczba
operacji czy tez ich obroty wykazuja najwyzsze
i najnizsze wartosci albo odchylenia w poréwna-
niu z analogicznymi okresami lat poprzednich czy

wreszcie nagte zmiany skokowe. Ryzyko wystapie-
nia niezgodnosci jest duzo wieksze w okresach, gdy
jednostka realizuje wiecej operacji lub nastepuja
zmiany w systemach organizacji. Wtedy wystepuje
bowiem zwiekszone obcigzenie mechanizméw
kontroli wewnetrznej jednostki.

Rys. 5. Przyktad profilu danych z wykorzystaniem przedziatéw czasowych (wg miesiecy roku budzetowego)
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miesigce

Wszelkie takie sytuacje, w ktéorych wystepuja
odchylenia od oczekiwanych zachowan popula-
¢ji, moga by¢ wskazaniem do pogtebionych analiz
i dalszego testowania czy tez probkowania poszcze-
golnych operacji.

W zakresie wykorzystania ACL do typowania
obszaréw o zwiekszonym ryzyku wystepowania

nieprawidtowosci jedna z ciekawszych korzysci jest
tatwos¢ pozyskiwania wiedzy dotyczacej zgodno-
$ci populacji danych z prawem Benforda? Badanie
to prowadzone jest w oparciu o rozktad czestosci
wystepowania cyfr wiodgcych w populacji danych.
Oczywiscie dotyczy ono wytacznie takich populacji
danych, ktére maja charakter populacji naturalnych,
spetniajacych warunki wymienionego prawa.

Rys. 6. Przyktad rozktadu Benforda dla strony Wn konta 130 ,Rachunek biezacy jednostki” dla 1-szej cyfry wiodacej
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2 Inspiracje i rozwiniecie testowania z wykorzystaniem prawa Benforda
zaczerpnieto z pozycji: Forensic Analytics Methods and Techniques
for Forensic Accounting Investigations, John Wiley & Sons, Inc., 2011
i Benford's Law Applications for Forensic Accounting, Auditing and Fraud
Detection, John Wiley & Sons, Inc, 2012 autorstwa Marka J. Nigrini.



W przypadkach, gdy populacja spetniajaca kryte-
ria populacji naturalnej wg prawa Benforda wyka-
zuje odchylenia, zwtaszcza w zakresie zawyzonej
w stosunku do rozktadu normatywnego liczby opera-
¢ji, dokonuje sie analiz szczegétowych. Testowanie

zgodnosci z rozktadem Benforda dotyczy zaréwno
zapiséw ksiegowych, jak i ewidencji bankowej dla
zrealizowanych operacji pienieznych. Pogtebionej
analizy dokonuje sie réwniez poprzez poréwnanie
populacji z rozktadem dla dwéch cyfr wiodacych.

Rys. 7. Przyktad rozktadu Benforda dla strony Wn konta 130 ,Rachunek biezacy jednostki” dla dwéch cyfr wiodacych
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W przykfadzie zaprezentowanym powyzej na rys. 6
i 7 pokazano odchylenia w rozktadzie Benforda dla
strony Wn konta 130 ,Rachunek biezacy jednostki”
dla jednej i dwoch cyfr wiodacych. Stwierdzone
odchylenia dla cyfry ,8” oraz cyfr ,88" zostaty
zbadane w sposob szczegotowy przez inspektoréw
kontroli. Stwierdzono, iz przyczyna takiego stanu
rzeczy byta niezwykta dbatos¢ jednostki samo-
rzadu terytorialnego o dochody z tytutu podatkéw
lokalnych. W przypadku braku wptaty cho¢ jednej
raty podatkéw wysytano upomnienia. W kontrolo-
wanym roku koszt wystania upomnienia wynosit
8,80 zt, zatem duza liczba tych kwot spowodowata
odchylenia.

Nalezy wspomnie¢ przy tej okazji, iz analiza
Benforda sama w sobie nie wskazuje na 100%
wystapienie nieprawidtowosci, a jedynie na ewen-
tualne odchylenie zachowania populacji liczb od
pewnej reguty. Odchylenia te moga zatem wskazy-
wac rowniez na pozytywne zachowania jednostki
kontrolowanej.

Inng metoda weryfikacji populacji danych wskazu-

jaca na potencjalne wystepowanie nieprawidtowo-

$ci sg testy wykrywajace m.in.:

® powtdrzenia tych samych numeréw rachunkow
bankowych dla réznych podmiotéw,

e wiele numeréw rachunkéw bankowych dla jed-
nego podmiotu,

e duze dysproporcje pomiedzy najwyzszymi kwo-
tami ptatnosci dla danego podmiotu w kolejnych

100 1 “ “ 777777777777777777777777777777777777777
0 ‘ H ‘"I |||‘||III‘|||||I.||‘|I|I|II||‘|||.|I||| it I||...|I||
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Cyfry wiodace

zrealizowanych przelewach,
e stosowanie podejrzanych stéw w opisach operacji,

e operacje ujete w ksiegach rachunkowych o war-
tosci 0,00 z1,

e kwoty dublujace sie w wyznaczonych odstepach
czasowych,

® operacje w dni wolne od pracy,

® operacje ksiegowane przez operatoréw w dniach,
kiedy wg ewidencji pracowniczej byli nieobecni,

® podzielone ptatnosci,

e kwoty podzielne bez reszty,

e réznice w danych podatkowych w powigzaniu
z Centralng Ewidencjg Pojazdow i Kierowcéw,

® brak opiséw operacji,

® przekraczanie limitdw przewidzianych dla opera-
¢ji, operatoréw, przedmiotédw operadji,

® duza liczbe btednych operadji,
® wyptaty przed otrzymaniem dokumentéw.

Najszerszy zakres dziatan programu ACL dotyczy

czynnosci zwigzanych z sensu stricto analiza danych.

Do najczesciej realizowanych standardowo opera-

¢ji analitycznych z wykorzystaniem ACL podczas

kontroli kompleksowych nalezg m.in.:

e weryfikacja wykazu kont uzywanych w ksiegach
rachunkowych z zapisami zakladowego planu kont,

e okreslenie zakresu czasowego zaewidencjono-
wanych operacji,
e wyszukiwanie luk w numeracji operacji,
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e wyszukiwanie powtdrzen w numeracji operadji,

® badanie kolejnosci zapisow operacji,

® testowanie chronologii zapiséw,

e weryfikacja powigzan kont w operacjach ksie-
gowych,

® sprawdzanie wystapienia operacji na kontach ze-
spotu ,1” ujetych z pominieciem kont rozrachun-
kowych,

® testowanie zgodnosci sum dziennika z zestawie-
niami obrotéw i sald,

® badanie wystepowania operacji w dni wolne od
pracy,

e weryfikacja ewidencji na koncie 101 ,Kasa”,

® sprawdzanie poprawnosci dokonywania zapisow
ewidencyjnych na kontach 13X w stosunku do za-
piséw banku obstugujacego,

® badanie wystepowania podejrzanych przelewéw
na konta pracownikéw z rachunkéw bankowych
jednostki,

® analiza ewidencji prawnego zaangazowania wy-
datkéw budzetowych,

® kontrola prawidtowosci dokonywania zmian planu
finansowego jednostki wzgledem juz zrealizowa-
nych wydatkéw,

e kontrola prawidtowosci dokonywania zmian pla-
nu finansowego wzgledem zaangazowania wy-
datkéw budzetowych,

® badanie zgodnosci dokonywania wydatkéw z pla-
nem finansowym,

¢ weryfikacja zgodnosci zaangazowania wydatkow
budzetowych z planem finansowym,

® kontrola terminowosci odprowadzania $wiadczen
z tytutu ubezpieczenia spotecznego,

® kontrola terminowosci odprowadzania odpisu na
Zakfadowy Fundusz Swiadczen Socjalnych,

® testowanie zgodnosci ewidencji ksiegowej ze spra-
wozdaniami Rb-27S z realizacji planu dochodéw
budzetowych oraz ze sprawozdaniami Rb-28S
z realizacji planu wydatkéw budzetowych.

Organizacja pracy z wykorzystaniem ACL

Jak wspomniano, w Regionalnej Izbie Obrachunko-
wej w Krakowie wykorzystanie ACL we wszystkich
prowadzonych kontrolach kompleksowych zaczeto
wdrazac juz w 2011 r. Od poczatku przyjeto zasade
specjalizacji niektérych inspektoréw kontroli we
wspieraniu pozostatych zespotéw w obstudze
oprogramowania ACL. Narzedzie to, cho¢ nie jest
stworzone dla informatykéw, wymaga specyficz-
nych umiejetnosci, niejednokrotnie z pogranicza
programowania. Pomimo przeszkolenia wiekszej
liczby inspektoréw kontroli w obstudze programu,
umiejetnosci w zaawansowanym sposobie realizacji
analiz wykazata ograniczona grupa oséb.

Rys. 8. Schemat organizacji pracy z wykorzystaniem ACL w Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Krakowie
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Zadaniem zespotoéw kontrolnych jest zatem pozy-
skanie danych w jednostce kontrolowanej, przeka-
zanie ich w sposéb bezpieczny do analitykéw ACL,
a nastepnie weryfikacja i analiza otrzymanych wyni-
kéw. Czynnosci, ktére sg realizowane przez zespoty
dotycza: wystgpienia o dane, zebrania danych,
wysytki danych, odbioru wynikéw, analizy wynikéw,
raportowania ostatecznych wynikéw w protokotach
kontroli oraz zebrania dokumentacji dowodowe;j.

Analitycy ACL natomiast wykonuja catg prace
wstepna zwigzana z importem danych, ich stan-
daryzacja do potrzeb procedur analitycznych oraz
wykonaniem tych procedur na zbiorach danych.
Czynnosci, ktére mozna wyodrebni¢ w tym proce-
sie, to: odbiér danych od zespotéw kontrolnych,
import do projektéw analitycznych ACL, weryfika-
cja i standaryzacja danych, analiza elektroniczna,
uzgodnienia wynikow, przekazanie raportéw do
zespotéw kontrolnych.

Dzieki temu, ze wszelkie materiaty na potrzeby
analiz z wykorzystaniem ACL oraz ich wyniki sg
w formie elektronicznej, operacje wsparcia zespo-
téw kontrolnych mozna prowadzi¢ przez sie¢ Inter-
net. Oczywistym wymogiem jest w takiej sytuacji,
by przekazywanie danych odbywato sie w sposéb
bezpieczny, tj. z wykorzystaniem wytacznie skrzy-
nek pocztowych stuzbowych, oraz ich szyfrowanie.
Analitycy ACL na czas dokonywania analiz przecho-
wujg informacje w folderach chronionych progra-
mem TrueCrypt. Po realizacji analiz i uzgodnieniu

wynikéw dane Zrédtowe sg bezpowrotnie usuwane
z wszelkich nosnikéw pamieci.

Program ACL pozwala na pozyskanie danych
z wielu zrédet informacji, z ré6znych formatow
danych elektronicznych. Najczesciej spotykany
format wymiany danych to pliki ,pdf”, czyli ,porta-
ble document format”. Dzieki wykorzystaniu mozli-
wosci importu danych przez ACL z tego formatu
oraz wykorzystywaniu pomocniczo programu
PDF2XL, ktéry Regionalna Izba Obrachunkowa
w Krakowie zakupita, nie ma wiekszych probleméw
z pozyskaniem wymaganych informacji z jakich-
kolwiek systemoéw. Innymi spotykanymi zrodfami
informacji w formie elektronicznej sa:

e raporty txt — pliki tekstowe, z zapisanymi infor-
macjami w formie sformatowanych raportow,

e pliki XML (Extensible Markup Language) -
struktury bazodanowe zapisane poprzez sys-
tem znacznikéw w plikach tekstowych,

® arkusze programu MS Excel,

e pliki bazodanowe - dbase, MS Access,

e pliki rozdzielane znakiem separatora,

e pliki ptaskie (flat file) - pliki tekstowe, zawiera-
jace informacje o strukturze liniowej.

Najrzadziej spotykang i praktycznie niewykorzysty-
wang forma pozyskania danych jest dostep do baz
danych poprzez sterowniki ODBC (Open DataBase
Connectivity).

Rys. 9. Przyktadowa struktura wynikéw analizy danych z wykorzystaniem ACL
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Wyniki analityczne zwracane przez analitykow ACL
do zespotéw kontrolnych majg strukture uporzad-
kowang w poszczegdlnych folderach i zawarte sg
w plikach fatwych do przegladania i wykorzystania
do dalszych prac: plikach tekstowych, arkuszach
danych. Raporty ogdlne przygotowane sg bezpo-
srednio do wydruku w formie plikéw pdf.

Jak wspomniano powyzej, istotng zaleta wykony-
wania czynnosci analitycznych z wykorzystaniem
ACL jest mozliwo$¢ automatyzacji dziatan. Wynikaja
z tego nastepujgce utatwienia:

1.Mozliwos¢ zapisu algorytmu dziatania
w poszczegdlnych testach za pomoca jezyka
polecen ACL w formie skryptéw. Dzieki temu nie
ma potrzeby ,recznego’, krok po kroku, wykony-
wania sekwencji polecen. Uruchamiany skrypt,

zawierajacy niejednokrotnie kilkaset poszcze-
go6lnych polecen, wykonywany jest w catosci
automatycznie.

2.tatwosc¢ przystosowania programu ACL do
wtasnych potrzeb poprzez budowe struktury
menu programu. Dzieki temu ACL przeradza sie
w aplikacje analityczng dostosowana do potrzeb
uzytkownika. Przyktad budowy wiasnego menu
aplikacji analitycznej przedstawia rys. 10.

3.Wymiana pomiedzy analitykami ACL stworzo-
nych rozwigzan w zakresie algorytmow anali-
tycznych, oraz elementéw menu aplikacji.
Wymienione w punktach 1 i 2 rozwigzania moga
w prosty sposdb by¢ przenoszone na inne stacje
robocze, gdzie zainstalowane jest oprogramowa-
nia ACL.

Rys. 10. Przykltadowe elementy menu programu stworzone przez uzytkownika ACL
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Korzys$ci z wykorzystania ACL w kontroli

Dotychczasowe doswiadczenie w zakresie korzy-
stania z oprogramowania ACL w dziatalnosci
kontrolnej Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Krakowie nie pozostawia watpliwosci, iz decy-
zja o wdrozeniu tego srodowiska analitycznego
byta stuszna i wtasciwa. | nie ma chyba innej
drogi, gdyz tego wymagaja realia obecnego
Swiata, w ktérym wiekszos¢ informacji groma-
dzi sie w formie niematerialnej, elektronicznej.
Ilos¢ danych i tempo ich przyrostu wyklucza juz
prowadzenie czynnosci kontrolnych wytgcznie
w sposob tradycyjny, szczegdlnie tam, gdzie
wystepujg duze zbiory danych. Nowoczesny
audyt i kontrola muszg opierac sie na narzedziach
informatycznych. Nie bez powodu standardy
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audytu wewnetrznego® wskazujg na koniecz-
nos$¢ wykorzystywania technik wspomaganych
komputerowo: 1220.A2 Dziatajqc z nalezytq
starannosciq zawodowgq, audytorzy wewnetrzni
muszq rozwazy¢ mozliwos¢ uzycia technik audyto-
wych wykorzystujqgcych technologie informatyczne
oraz innych technik analizy danych. Réwniez
Najwyzsza Izba Kontroli w swoich standardach?
wskazuje na koniecznos¢ stosowania takich tech-
nik w czynnosciach kontrolnych.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, iz dzieki wyko-
rzystywaniu oprogramowania ACL mozliwe jest
w Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie:

3 Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego,
Grudzien 2012.

4 Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadari na podstawie standar-
dow kontroli INTOSAI i praktyki ISSAI 3000, Warszawa, 2009.



szybkie realizowanie analiz danych,
skuteczniejsze wykrywanie nieprawidtowosci,
oszczedzanie czasu na przeglad analityczny,
a koncentrowanie sie na sprawach wymaga-
jacych przegladu dokumentacji,

posiadanie prawie pewnosci, iz otrzymalismy
100% danych zrédtowych,

uniezaleznienie sie od formatéw danych prze-

chowywanych przez jednostke i otrzymanych
w trakcie kontroli,

automatyzowanie powtarzalnych czynnosci,
uzyskiwanie obiektywnych wynikéw analiz
elektronicznych,

badanie w wielu przypadkach 100% populadji,
dokonywanie doboru préby w populagji juz
wstepnie ograniczonej typowaniem zakreséw
o najwiekszym prawdopodobienstwie wyste-
powania nieprawidtowosci.

Janusz Kot

Prezes Regionalnej lzby Obrachunkowej
w Krakowie
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Wiestaw Karlinski

Metody i narzedzia wspomagania informatycznego kontroli

Zastosowanie metod i narzedzi wspomagania infor-
matycznego kontroli w NIK mozna zaprezentowac
w trzech wymiarach:

® procesowym, tj. w podziale na etapy procesu
kontrolnego NIK; pie¢ wydzielonych przez nas
etapow tego procesu to: planowanie, przygo-
towanie, przeprowadzenie, prezentacja wyni-
kéw w raporcie z kontroli jednostkowej (wysta-
pieniu pokontrolnym), prezentacja w raporcie
tgcznym (informacja o wynikach z kontroli),
dziatania nastepcze;

® typologicznym, tj. w podziale na rodzaje kon-
troli; zgodnie z typologia INTOSAI* wydzielo-
no trzy rodzaje kontroli: zgodnosci, finansowa
i wykonania zadan;

¢ ewolucyjnym, uwzgledniajgcym rozwoj me-
tod i narzedzi w czasie.

Przyjecie pierwszych dwdch perspektyw wydaje sie
by¢ w petni uzasadnione specyfikg zastosowania
CAATs na poszczegélnych etapach réznego rodzaju
kontroli. Z kolei perspektywa historyczna uzasad-
niona jest dos¢ dtugim, bo siegajacym roku 2000
doswiadczeniem NIK w stosowaniu CAATs, oraz
zmianami stosowanych w tym czasie rozwigzan.

1. Narzedzia CAATS na réznych etapach
procesu kontroinego NIK

Wykaz i charakterystyke etapow procesu kontrol-
nego pod katem mozliwego wykorzystania narze-
dzi wsparcia informatycznego przedstawiono sche-
matycznie na ponizszym rysunku.

Rys.1. Zastosowanie narzedzi informatycznych na réznych etapach kontroli
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- * raport z badania
* ekstrapolacja
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Planowanie kontroli

Etap planowania kontroli to przede wszystkim
monitorowanie réznych obszaréw funkcjonowania
panstwa, identyfikacja obszaréw ryzyka i wybér
zagadnien podlegajacych kontroli (tematéw
kontroli). Jest to wiec etap gromadzenia i analizy

T Patrz: ISSAI 100.Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym,
http://issai.org/media/69909/issai-100-english.pdf
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réznych zasoboéw informacyjnych, przy czym mamy
tutaj do czynienia z analizg makroekonomiczna
lub analizami jakosciowymi, a nie z zastosowaniem
klasycznych narzedzi CAATs. Na etapie planowania
wykorzystuje sie takze rézne moduty wewnetrz-
nego systemu zarzadzania kontrolami w NIK,
stuzace do opracowania rocznego planu pracy.



Metody i narzedzia wspomagania informatycznego kontroli
stosowane w NIK

Przygotowanie kontroli

Kolejny etap procesu kontrolnego — przygotowanie
kontroli — zawiera w szczegdlnosci takie elementy
jak:

¢ analiza przedkontrolna dotyczaca obszaru ob-
jetego kontrola, prowadzona na podstawie
dostepnych danych lub danych pozyskanych
w trybie zapytania skierowanego do réznych
podmiotow,

® dobdr jednostek (podmiotéw) do kontroli,

® zaprojektowanie badan kontrolnych, w tym ba-
dan z wykorzystaniem metod i narzedzi CAATs.

Etap przygotowania jest wiec tym etapem, na
ktérym mamy do czynienia badz to z bezposrednim
zastosowaniem narzedzi CAATs, badZ z przygoto-
waniem szczego6towych scenariuszy ich zastosowa-
nia ujetych w programie kontroli.

Bezposrednie zastosowanie CAATs uzaleznione jest
w duzej mierze od dostepnosci mozliwych do wyko-
rzystania zasobow informacyjnych. Stad tez staramy
sie gromadzi¢ w NIK informacje o podmiotach podle-
gajacych kontroli w specjalnej bazie analitycznej.
W zakresie podmiotowym baza powigzana jest
z rejestrami publicznymi stuzacymi do ewidengji
podmiotéw, z ewidencjg podmiotéw w systemach
sprawozdawczych (np. w systemie Trezor) oraz
z prowadzonym od roku 1998 rejestrem funkcjo-
nujagcego w NIK systemu zarzadzania kontrolami.
Pozwala to na tworzenie mapy kontroli, charaktery-
zujacej czestosc i terminy kontroli w poszczegdlnych
podmiotach. W zakresie przedmiotowym, groma-
dzimy w bazie podstawowe informacje charaktery-
zujace potencjat lub zadania jednostek, a w szcze-
go6lnosci dostepne dane o wydatkach, dochodach,
wielkosci realizowanych zadan. Informacje takie sg
wykorzystywane przy doborze jednostek do kontroli.
W wielu kontrolach dobér jednostek ma charakter
mieszany, tj. celowy i losowy z wytaczeniami. W przy-
padku niektérych kontroli dobér dokonywany jest
metoda losowg z prawdopodobienstwem wyboru
proporcjonalnym do wielkosci zadan/finanséw
jednostek przy zatozeniu pokrycia préba okreslo-
nego odsetka zadan/finanséw w catej zbiorowosci.
W niektérych przypadkach, wobec braku stosow-
nych informacji, zwracamy sie z zapytaniem
o niezbedne dane do réznych podmiotéw, wykorzy-
stujac w tym celu mechanizmy zapytan elektronicz-
nych. Szczegdlnie przydatne sa w tej sytuacji narze-
dzia do zapytan w trybie on-line (np. Lime Survey)
lub w trybie off-line (np. Adobe Live Cycle pozwala-
jacy na tworzenie aktywnych plikéw pdf).

Niemniej wazne sa tzw. metadane dotyczace
podmiotéw, czyli dane o danych, i to zaréwno
danych dostepnych w réznych systemach spra-
wozdawczych i w statystyce publicznej, jak
i danych o systemach informatycznych oraz zaso-
bach informacyjnych poszczegdinych podmiotow,
mozliwych do wykorzystania w trakcie czynnosci
kontrolnych. Ta ostatnia cze$¢ metadanych jest
bardzo trudna do kompletacji ze wzgledu na brak
informacji zrédtowych? a zarazem kluczowa przy
planowaniu kontroli z zastosowaniem CAATs. Stad
tez zmuszeni jestesmy we wiasnym zakresie pozy-
skiwac¢ stosowne informacje dotyczace uzytkowa-
nych przez jednostki systemoéw informatycznych,
danych gromadzonych w bazach obstugiwanych
przez te systemy oraz mozliwosci technicznej pozy-
skania danych w trakcie kontroli. O ile w przypadku
systemow finansowo-ksiegowych problem jest
stosunkowo prosty i zostat w duzej mierze rozpo-
znany, to w przypadku innych systemow jest on
duzo bardziej skomplikowany, a skutecznos$¢ rozpo-
znania stosunkowo niewysoka. Przektada sie to
na trudnosci w przygotowaniu scenariusza bada-
nia z zastosowaniem CAATs, ktory w przypadku
NIK powinien by¢ zapisany w programie kontroli.
W duzo bardziej komfortowej sytuacji sa audytorzy
wewnetrzni, ktdrzy maja dostep do opisu systemow
IT i baz stosowanych we wiasnych jednostkach lub
ci audytorzy/kontrolerzy zewnetrzni, ktérzy nie
s zwigzani szczegétowym programem badania,
a moga dostosowywac zakres badan do zastanej
sytuacji i wlasnych umiejetnosci.

W naczelnych organach kontroli niektérych panstw,
majacych dostep do centralnych baz danych trans-
akcyjnych, etap przygotowania kontroli przecho-
dzi ptynnie w etap czynnosci kontrolnych poprzez
wykorzystanie CAATs do analizy zbioréw danych
i doboru spraw do badan bezposrednich. W warun-
kach polskich jest to praktyka stosowana obecnie
dos¢ rzadko z uwagi na mafta liczbe tej kategorii
baz danych. Przydatne moga okazac sie natomiast
hurtownie danych branzowych, w ktérych nie
gromadzi sie co prawda danych transakcyjnych, ale
ktérych szczegotowosc i wymiar czasowy moga by¢
wystarczajace do badan analitycznych oraz typowa-
nia spraw do badan bezposrednich. W NIK wykorzy-
stywalismy w taki sposéb hurtownie danych funk-
cjonujgce w skarbowosci (WHTAX) czy w obszarze
celnym (ARI@DNA).

2 Patrz: wprowadzona w roku 2010 zmiana ustawy z dnia 17 lutego
2005r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania
publiczne uchylajaca art.19 dotyczacy prowadzenia Krajowej Ewidencji
Systemoéw Teleinformatycznych i Rejestrow Publicznych.
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Przeprowadzenie kontroli

Zasadniczy etap wykorzystania CAATs to etap prze-
prowadzenia kontroli. Zakres stosowanych na tym
etapie analiz uwarunkowany jest zamieszczonym
w programie kontroli scenariuszem badan, ale
w duzej mierze zalezy od rodzaju kontroli. Bardziej
szczegotowo przedstawimy to, omawiajac perspek-
tywe typologiczng. Niezaleznie od rodzaju kontroli
zastosowanie CAATs wigze sie na 0g6t z pewnymi
typowymi czynnosciami, ktérych sekwencje przed-
stawiono schematycznie na ponizszym rysunku.

Rys.2. Typowe czynnosci zwigzane z wykorzystaniem
CAATs w NIK

¢ podpis cyfrowy otrzymanych danych

® anonimizacja danych

¢ weryfikacja poprawnosci danych

)
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Pierwszg typowa czynnoscig jest uzyskanie potwier-
dzenia autentycznosci danych, co w przypadku
danych zapisanych w wersji cyfrowej realizuje sie
poprzez podpis cyfrowy. Jest to szczegdlnie istotne
przy wiaczaniu danych do akt kontroli, ale réwniez
w sytuacji, gdy dane bedace przedmiotem analiz
wykorzystywanych w procesie dowodowym moga
by¢ zakwestionowane przez kontrolowanego po
przedstawieniu mu wynikéw analiz. Jesli mamy do
czynienia z danymi dotyczacymi proceséw zmien-
nych w czasie, to powtérne pobranie danych nie
gwarantuje odtworzenia zbioru zrédtowego i jedy-
nie podpis cyfrowy stanowi dowdd autentycznosci
danych pierwotnych. Do podpisu cyfrowego doku-
mentow stosuje sie w NIK typowo funkcje skrétu
SHA-2 (256). Poniewaz osoba przekazujaca dane
nie zawsze dysponuje podpisem elektronicznym
i nie zawsze jest sktonna skorzysta¢ z darmowego
oprogramowania generujgcego funkcje skrétu, to
kontrolerzy generujg podpis cyfrowy samodziel-
nie, udostepniajgc kontrolowanemu plik skrotu
oraz podpisujgc obustronnie specjalny protokét
z pobrania danych zawierajacy zapisy funkcji
skrétu plikdw.

Druga istotng czynnoscia przy pobieraniu danych
cyfrowych jest rozwazenie potrzeby anonimizacji
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danych, czyli usuniecia/zamazania danych osobo-
wych. Zgodnie z art.29 ustawy o NIK kontrolerzy
NIK maja prawo do przetwarzania danych osobo-
wych, w tym tzw. danych wrazliwych, w przypadku
gdy jest to niezbedne do przeprowadzenia kontroli.
Problem pojawia sie wéwczas, gdy niezbednos¢
taka nie wystepuje, a zbiér danych zawiera dane
osobowe. W NIK stosowane sa rézne rozwigzania
pozwalajace na catkowita lub czesciowa anonimi-
zacje zbioréw danych przed ich przeniesieniem
na komputer kontrolera (opis rozwigzan wycho-
dzi poza ramy niniejszej publikacji). Niezaleznie
od tego, czy istnieje potrzeba anonimizacji, czy
nie, kontrolerzy majag mozliwos¢ narzedziowg
sprawdzenia, czy w otrzymanych zbiorach danych
wystepujg dane osobowe w postaci nazwisk lub
numerow PESEL. Wyniki takiej analizy moga by¢
rozstrzygajace przy podejmowaniu decyzji dotycza-
cej anonimizacji i zabezpieczajg nas w sytuacjach,
gdy jednostka kontrolowana nie jest swiadoma
zawartosci przekazywanego zbioru.

Dopiero na trzecim miejscu nalezatoby umiescic¢
odczytanie danych, czyli przeksztatcenie otrzyma-
nego zbioru do postaci czytelnej i akceptowalnej
przez uzywane narzedzie CAATs. W przypadku
niektérych formatow danych (np. pdf) przeksztat-
cenie takie moze by¢ dos¢ pracochtonne i wyma-
gac dedykowanych narzedzi (do odczytu z plikdw
pdf stosujemy w NIK trzy rézne aplikacje). Czasami
przeksztatcenie danych moze by¢ na tyle ucigzliwe
i niegwarantujgce zadowalajacego skutku,
ze podejmuje sie decyzje o pozyskaniu danych
ze zrédet alternatywnych, rezygnujac z wymaga-
nej szczegétowosci. Dla przykfadu: jesli natykamy
sie na duza trudnos¢ w uzyskaniu danych z ksiag
rachunkowych, korzystamy z mozliwosci pobrania
danych dotyczacych przelewéw z systeméw banko-
wosci elektronicznej (w przypadku panstwowych
jednostek budzetowych poszczegdlne pozycje
przelewéw oznaczone sg klasyfikacjg budzetowa).

Kolejna standardowa czynnos¢ realizowana przy
zastosowaniu CAATs to weryfikacja poprawnosci
danych dotyczaca typow, zakreséw, kompletnosci,
ciagtosci danych, duplikatéw czy zgodnosci podsu-
mowan z sumami kontrolnymi z raportow.

Ze standaryzacjag danych mamy do czynienia
w przypadku, gdy zamierzamy wykona¢ analo-
giczne badania analityczne w wielu jednostkach,
a dane podlegajace analizie gromadzone sg w tych
jednostkach w nieco odmiennej postaci. Ma to
miejsce zwtaszcza w kontrolach koordynowa-
nych korzystajacych ze wsparcia CAATs, takich jak
np. kontrola wykonania budzetu panstwa, gdzie
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spotykamy sie z bardzo ré6znorodng implementacja
obowiazujacych przepiséw dotyczacych prowa-
dzenia ksigg rachunkowych przez dostawcow
systeméw finansowo-ksiegowych. Jeszcze wieksza
réznorodnos¢ interpretacyjna wystepuje w sytu-
acji, gdy zasady funkcjonowania systemow infor-
matycznych nie sa prawnie okreslone, a wynikaja
z innych uregulowan lub z praktyki. W takim przy-
padku nawet system komputerowy tego samego
dostawcy nie gwarantuje jednolitosci danych
u réznych uzytkownikéw.

O audytorskiej analizie danych bedzie mowa przy
omawianiu perspektywy typologicznej, wspo-
mnijmy jednak, ze prawie zawsze w trakcie lub
w wyniku takiej analizy ma miejsce dobér proby
spraw do badania bezposredniego. Czasami dobér
wynika bezposrednio z selekcji dokonywanej
w trakcie analiz, ale czesto jest doborem losowym
z wyselekcjonowanej podpopulacji spraw. Nieza-
leznie od zastosowanego doboru, dopiero badanie
bezposrednie dostarcza ostatecznych dowoddéw na
wystepowanie nieprawidtowosci. Czesto bowiem
przyczyng stanoéw zidentyfikowanych w trak-
cie zastosowania CAATs jako nieprawidtowosci
okazuje sie by¢ banalna omytka operatora, swiad-
czaca o braku odpowiednich mechanizmoéw wali-
dacji w systemie informatycznym, a nie o faktycz-
nej nieprawidtowosci. Nalezy rowniez podkredlic,
ze tylko dobor losowy lub mieszany uprawnia do
ekstrapolacji wynikéw, stad tez w NIK stosuje sie
ré6zne metody doboru losowego spraw, przywotane
w dalszej czesci artykutu.

Raporty pokontrolne

W ramach klasyfikacji etapéw wydzielono
odrebne etap sporzadzania raportu z kontroli
jednostkowej (wystapienia pokontrolnego) i etap
przygotowania informacji o wynikach kontroli
(raport taczny z catej kontroli). Na pierwszym
z powyzszych etapdw ma miejsce przygoto-
wanie wystandaryzowanego raportu z badania
analitycznego, a w przypadku statystycznego
doboru préby - ekstrapolacja wynikéw badania.
Z kolei drugi etap to przede wszystkim agregacja
i analiza poréwnawcza raportéw z analiz jednost-
kowych oraz préba dokonania uogdlnienia oceny
koncowej z wykorzystaniem uzyskanych wynikow
kontroli oraz analizy przedkontrolnej charakteryzu-
jacej caty obszar, ktérego kontrola dotyczyta.

Dziatania nastepcze

Ostatni etap procesu kontrolnego (dziatania
nastepcze) dotyczy przede wszystkim uzupet-
nienia réznego rodzaju baz wiedzy (od wynikéw

kontroli po informacje o metadanych), ktére mozna
bedzie wykorzysta¢ w przysztosci przy planowaniu
kontroli.

2. Narzedzia CAATS z perspektywy typolo-
gicznej kontroli NIK

W NIK, analogicznie do typologii wprowadzonej
przez INTOSAI, rozréznia sie trzy zasadnicze rodzaje
kontroli: zgodnosci, wykonania zadan i finansowa?>.
W kazdym z tych trzech rodzajow kontroli stosuje
sie nieco inne metody analizy danych, a tym samym
w nieco innym zakresie wykorzystuje sie metody
i narzedzia CAATs.

Kontrola zgodnosci

W przypadku kontroli zgodnosci mamy na ogét do
czynienia z poréwnaniem cech danych jednostko-
wym z wymogami zapisanymi w :

® przepisach prawa powszechnie obowigzuja-
cego,

® zasadach, procedurach i politykach kontrolo-
wanego podmiotu,

e zasadach dobrej praktyki,

® wymaganiach dotyczacych samego systemu
IT stuzacego do obstugi danych (mechanizmy
kontrolne systemu).

Badanie dotyczy na og6t takich cech, jak komplet-
nos¢, poprawnos¢ formalna, terminowos¢, klasy-
fikacja, powigzanie, jednoznacznos$¢, ciggtose,
niesprzecznos¢, slad kontrolny. Szczegdlnie inte-
resujace i czesto stosowane jest ukierunkowanie
badania na identyfikacje luk w mechanizmach
kontrolnych systemu informatycznego obstuguja-
cego kontrolowany proces. Badanie mechanizmoéw
kontrolnych mozna prowadzi¢ na kilka sposo-
bow, np. poprzez testowanie odpornosci systemu
na btedy, analize algorytméw walidacyjnych lub
analize danych wyjsciowych z systemu. Zwazyw-
szy na to, ze przyczyng niezadziatania mechani-
zmow kontrolnych moze by¢ nie tylko ich brak, ale
réwniez mozliwos$¢ obejscia lub czasowe wytacze-
nie, analiza kompletu danych na wyjsciu z systemu
moze okazac sie najbardziej skutecznym i najprost-
szym w wykonaniu sposobem badania.

Kontrola wykonania zadan

Metodyki kontroli wskazuja na dwa zasadnicze
podejscia do realizacji kontroli wykonania zadan:

3 Patrz: Plan pracy NIK na 2016 rok, https://www.nik.gov.pl/plik/id,9894.pdf
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® podejscie procesowe, nastawione na badanie
adekwatnosci polityk i procedur wdrazanych
w celu wspierania, monitorowania i oceniania
wykonania zadan, albo ukierunkowane na pro-
blemy i skupiajace sie na analizie ich przyczyny,

® podejscie pomiarowe, nastawione na pomiar
wktadu, produktoéw, rezultatow i oddziatywan
oraz na ocene oszczednosci, wydajnosci i sku-
tecznosci dziatan.

Wykorzystanie metod CAATs w podejsciu proceso-
wym ogranicza sie do badania, na ile systemy infor-
macyjne generuja stosowne, wiarygodne i aktualne
informacje pozwalajgce na monitorowanie stop-
nia realizacji zadan. W przypadku funkcjonowania
systemow klasy ERP (Enterprise Resource Planning)
badanie moze sprowadzac sie do jednego systemu
IT. Szczegolnie interesujacy poznawczo jest jednak
inny przypadek: badanie proceséw, ktérych
elementy odzwierciedlone sg w réznych systemach
IT, a czasem w systemach réznych podmiotow.

Przyktadem takich badan prowadzonych przez NIK
z zastosowaniem programu ACL byty kontrole:

¢ windykacji dochodéw z tytutu mandatéw kar-
nych i kar administracyjnych, gdzie analizg ob-
jete zostaty bazy danych wojewodoéw (8), ko-
mend policji (16), oraz dane z hurtowni WHTAX
(16 US), a powigzanie informacji nastepowato
poprzez numer mandatu i numer tytutu wy-
konawczego;

¢ walidacji danych przy rozliczaniu sprawozdan
przedstawianych NFZ przez swiadczeniodaw-
cow: identyfikowano dane o $wiadczeniach
medycznych i refundadji lekéw zrealizowanych
dla 0séb niezyjacych (informacje o zgonach
z systemu PESEL).

Podejscie pomiarowe w kontroli wykonania zadan
sprowadza sie najczesciej do wykonania réznych
analiz ekonometrycznych i statystycznych, takich
jak:

® analizy wskaznikowe,

® analiza koszt — korzys¢,

e analiza optacalnosci (koszt / efekt),

® analiza korelacji,

® analiza regresji,

® analiza szeregéw czasowych,

® analiza poréwnawcza (benchmarking),

® analiza obwiedni danych (Data Envelopment
Analysis).
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Do analiz tego typu wykorzystuje sie najcze-
$ciej narzedzia statystyczne lub analityczne, a nie
klasyczne narzedzia CAATs zaliczane to grupy GAS
(General Audit Software). Szereg nieskomplikowa-
nych analiz mozna tez wykonywac z zastosowa-
niem arkuszy kalkulacyjnych (np. MS Excel) i jest to
obecnie najbardziej rozpowszechniona praktyka
w NIK.

Kontrola finansowa

Zastosowanie CAATs w kontroli finansowej mozna
ograniczy¢ do typowych przegladéw analitycznych
W rozumieniu standardoéw MSFR?, tzn. do:

® pordéwnania informacji finansowych z réznych
okresow,

® poréwnania informacji finansowych z przewi-
dywanymi wynikami,

e pordwnania informacji z wielko$ciami stan-
dardowymi,

® analizy zwigzkéw pomiedzy danymi finanso-
wymi,

® analizy zwigzkéw pomiedzy danymi finanso-
wymi i niefinansowymi.

Jesli jednak dysponujemy kompletem zapiséw ksie-
gowych w wersji elektronicznej, to powstaje mozli-
wos¢ dokonania analizy petnego zbioru danych
pod katem:

® zgodnosci z zasadami rachunkowosci,
® terminowosci i przypisania do wtasciwych
okresow,

® poprawnosci danych finansowych i potencjal-
nych naduzy¢.

Analizy takie zostaty zapoczatkowane w NIK w roku
2005 ramach kontroli wykonania budzetu panstwa,
a w 2006 r. zostaty sformalizowane w postaci szcze-
gotowej metodyki nazwanej ,FK-skan”. Opracowu-
jac metodyke badania, mieliSmy na uwadze mozli-
wos¢ jej implementacji przy réznych formatach
i uktadach danych generowanych z ré6znych syste-
mow finansowo-ksiegowych. Dlatego punktem
wyjscia byta tres¢ art. 23 i art. 14 ustawy o rachun-
kowosci, okreslajacych wymagania, jakie powinny
spetnia¢ zapisy ksiegowe. Kolejny etap to przy-
jecie pewnego standardowego rekordu danych,
wynikajacego z powyzszych zapiséw, ale réwniez
z praktyki analiz roznych systemow finansowo-ksie-
gowych funkcjonujacych w jednostkach sektora

4 MSRF 520. Procedury analityczne, Miedzynarodowe Standardy Rewizji
Finansowej i Kontroli Jakosci 2009, t.Il, Warszawa, 2010.
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finanséw publicznych. Rekord zawierat opcjonalne
pola wychodzace poza wymogi ustawy, ale czesto
spotykane w systemach FK.

Bazujac na tych standardowych danych, uzupetnio-
nych o dodatkowe parametry okreslone w polityce
rachunkowosci jednostki, zdefiniowano warunki
selekcji zapisow pod katem:

1. zapiséw btednych:

brak obligatoryjnych elementéw zapisu,
® nieczytelny opis,

btedne daty,

® sprzeczne daty;

2. naruszenia zasad terminowosci:

® niewtasciwy rok ksiegowania,
® niewlasciwy okres,
® zapis po terminie sporzadzenia sprawozdania,

® przekroczenie termindéw zapisanych w polity-
ce rachunkowosci,

® zapis po dacie koncowej;

3. btedéw w zakresie
wiarygodnosci:

zgodnosdci lub

® btedna klasyfikacja paragrafowa,
e |uki lub duplikaty w dzienniku,
® pomijanie zasady memoriatu,
® niewlasciwa klasyfikacja vs. opis operacji go-
spodarczej,
e JSrodki trwate ponizej wymaganej kwoty,
® niedozwolony zapis dotyczacy wydatkéw UE,
® niedozwolone pary kont;
4. zapiséw nietypowych:
e w dniu wolnym od pracy,
¢ w dacie dowodu (dowdd zewnetrzny),
® nietypowa sekwencja dat,
® uwagi do daty ptatnosci,
® zmniejszajace koszty,
® na specyficznych kontach analitycznych.

W kolejnych latach metodyka FK-skan zostata
rozbudowana o dodatkowe opcje analityczne, takie
jak:
e statystyki ksiegowan w podziale na opera-
toréw,
® raport dzienny operacji na kontach bankowych

za okres (dane z systemu bankowosci elektro-
nicznej VideoTel),

® raport dzienny operacji na kontach rachun-
kéw bankowych,

® zestawienie obrotéw za okres na dowolnych
kontach analitycznych (definiowane segmenty
i gtebokos¢ analityki),

e weryfikacja planu i wykonania wydatkéw wg
zaktadanej klasyfikacji (paragrafy) i sygnaliza-
cja przekroczen planu na dany dzien,

e weryfikacja wykonania i zaangazowania wy-
datkéw (sygnalizacja stanu, gdy wykonanie
przekracza zaangazowanie).

Tego typu analizy prowadzone s regularnie przy
badaniu ksiag rachunkowych w ramach kontroli
wykonania budzetu panstwa i poprzedzajg dobér
préby do kontroli metodg monetarna. Statystyczny
dobdr préby jest obligatoryjny, a fakt dokonania
badania analitycznego jest wykorzystywany przy
okreslaniu ryzyka statystycznego. Wyselekcjono-
wane w FK-skan i obowigzkowo zweryfikowane
zapisy traktowane sg przy ekstrapolacji koncowej
wynikow jak proba dobrana celowo.

Warunkiem wykonania przegladu FK-skan, ale
réwniez doboru préby metodg monetarna, jest
uzyskanie danych ksiegowych w wersji elektronicz-
nej. Statystyki pobierania danych w takiej wersji
przez kontrolerow NIK wydaja sie by¢ dos¢ dobre:
na okoto 200 jednostek kontrolowanych corocznie
w ramach kontroli budzetowej od kilku lat uzysku-
jemy wskaznik pobrania danych w wersji elektro-
nicznej powyzej 95%, a w ostatnio osiagnat on
praktycznie 100%.

3. Narzedzia CAATs w NIK z perspektywy
ewolucyjnej (historycznej)

Jak juz wspomniano na wstepie, poczatki zasto-
sowania metod CAATs w NIK siegajg roku 2000.
W latach 1999-2000 kilku pracownikéw NIK
odbyto w Brukseli szkolenie dotyczace zastoso-
wania programu ACL, a specjalny zespét roboczy
zarekomendowat program ACL do wykorzystania
w kontrolach NIK. Réwniez w roku 2000 przeprowa-
dzono pierwsze préby wykorzystania ACL (nieod-
ptatna wersja udostepniona NIK przez firme ACL
Europe S.A.) do pojedynczych kontroli. Na poczatku
2001 r. NIK zorganizowat pod egidg Komitetu Szko-
leniowego EUROSAI miedzynarodowe seminarium
poswiecone zastosowaniu technik informatycznych
w kontroli. Jesienig 2001 r. zakupiono 30 licencji
ACL ver. 7.0 oraz przeszkolono 80 oséb w zakresie
podstaw uzytkowania ACL.
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Pierwsze zastosowania ACL w kontrolach koor-
dynowanych miaty miejsce w latach 2002 i 2003
i dotyczyty kontroli:

¢ realizacji dochodéw budzetu panstwa z po-
datku akcyzowego w latach 1999-2002 (32
urzedy skarbowe),

¢ ewidengjii windykacji naleznosci z tytutu man-
datéw karnych kredytowanych w budzetach
wojewodow (23 bazy danych zlokalizowane
w Urzedach Wojewddzkich i ich delegaturach),

® powadzenia przez organy skarbowe postepo-
wan podatkowych i kontrolnych (36 urzedéw
skarbowych).

W kolejnych latach wykorzystywano ACL w plano-
wych kontrolach koordynowanych do analizy
duzych zbioréw danych w urzedach skarbowych,
izbach celnych, urzedach wojewdédzkich, NFZ.
Ponadto pojedyncze jednostki kontrolne (depar-
tamenty i delegatury NIK) wykorzystywaty ACL
w kontrolach jednostkowych, w tym doraznych.
W roku 2006 zaimplementowano w ACL pierwsza
wersje metodyki FK-skan stuzacej do analizy danych
w audycie finansowym.

Lata 2001-2003 charakteryzowaty sie w NIK
rozwojem metodyki kontroli, w tym metodyki
doboru préby, co znalazto odbicie w opracowaniu
specjalnego podrecznika metodycznego zatytu-
towanego ,Podrecznik Kontrolera” W $lad za tym
pojawity sie oczekiwania dotyczace obiektywiza-
¢ji badania ksigg rachunkowych poprzez zasto-
sowanie statystycznego doboru préby. Ponie-
waz badanie ksigg w ramach kontroli wykonania
budzetu panstwa obejmowato wéwczas okoto 400
jednostek, a catos¢ operacji musiata by¢ przepro-
wadzona w ciggu maksymalnie dwdoch miesiecy,
to realizacja statystycznego doboru z zastoso-
waniem ACL byfa niewykonalna. Innym proble-
mem byta praktyczna mozliwos¢ zdefiniowania
operatu badania w sytuacji braku precyzyjnej
wiedzy o sposobie prowadzenia ksigg rachunko-
wych w takiej liczbie jednostek. Stad tez pojawita
sie potrzeba opracowania prostego narzedzia do
losowania proby, dokumentowania jej badania
oraz ekstrapolacji wynikdéw. Narzedzie takie, o
nazwie ,Pomocnik Kontrolera”, powstato na prze-
tomie roku 2002-2003, a zastosowano je po raz
pierwszy we wszystkich kontrolowanych jednost-
kach w kontroli wykonania budzetu za rok 2002. W
kolejnych latach sukcesywnie rozwijano zaréwno
sposob doboru préby w ramach kontroli budzeto-
wej, jak i towarzyszace temu nowe wersje ,Pomoc-
nika Kontrolera” Doswiadczenia te opisano w
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artykule zamieszczonym w czasopismie ,Kontrola
Panstwowa".

Opracowanie wiasnego narzedzia, dostosowanego
do potrzeb kontrolnych, regularnie rozbudowy-
wanego i bez ograniczen licencyjnych (program
jest standardowo instalowany na komputerach
kontroleréw) spowodowato praktyczne wytaczenie
programu ACL z kontroli finansowych. Wyjatkiem sa
realizowane przez zespoty NIK audyty o charakterze
miedzynarodowym (audyt CERN i Rady Europy).

Program Pomocnik Kontrolera zostat rozbudowany
o standardowe analizy audytorskie, ale rowniez
o specyficzng dla warunkéw polskich petna analize
FK-skan.

Zakres funkcjonalny programu (wersja 5.5) w obsza-
rze analiz danych zaprezentowano ponizej (Rys. 3).

Program obstuguje dane zapisane w pliku teksto-
wym z separatorami. Szczegoétowe omowienie funk-
¢ji analitycznych wychodzi poza zakres niniejszej
publikacji, a ponadto niektére z analiz sa typowe
dla narzedzi audytorskich. Z rzeczy nietypowych
warto zwrdci¢ uwage:

® wgrupie ,Pozyskanie danych” — na petna sciez-
ke zalecanego postepowania (podpis cyfrowy,
anonimizacja) oraz na import danych dotycza-
cych wyciggdéw bankowych i przelewéw z sys-
temu bankowosci elektronicznej (standard Vi-
deoTel) zanonimizacja danych ,w locie” (szcze-
golnie przydatny jest import z przelewdw ze
wzgledu na zawartg w nich klasyfikacje bu-
dzetowa wydatku);

® wgrupie ,Przeksztatcenia danych” — na specy-
ficzne metody uzupetniania brakéw danych;

® w grupie ,Analiza ksigg” — poza omawiang juz
standaryzacja i analiza FK-skan, na oznaczenie
zapisOw stornujacych, co jest istotne przy defi-
niowaniu populacji do losowania metodg MUS
(zapisy stornujace o duzych kwotach sztucznie
zawyzaja obroty przy losowaniu).

W programie zaimplementowano praktycznie
wszystkie standardowe metody statystycznego
doboru préby, zaréwno te typowo audytorskie
(badanie zgodnosci metoda statej proby, sekwen-
cyjne, wykrywajace, badanie wiarygodnosci
metoda ,$rednio na jednostke” i metoda MUS),
jak i klasyczne metody statystyczne w losowaniu
prostym, zespotowym i warstwowym w estyma-

5 W. Karlinski: Wykorzystanie metod statystycznych w kontrolach finanso-
wych NIK - cztery lata doswiadczer, ,Kontrola Paristwowa”, nr 1/2007.



Metody i narzedzia wspomagania informatycznego kontroli
stosowane w NIK

Rys. 3.,Pomocnik Kontrolera” - funkcje analityczne

Pozyskanie Przeksztatcenia
danych danych

Typowe analizy
audytorskie

Analiza Ksiag

Klasyfikacja
budzetowa

Statystyka
opisowa —

— Klasyfikacja — Standaryzacja

Podpis cyfrowy Laczenie
Import z pliku .
wydruku Selekcja
Import z
e-banking Grupowanie
Anonimizacja
wg nazwisk Sortowanie
Anonimizacja Uzupetnianie
wg PESEL brakéow
Zmiany Powigzanie
formatow danych

cji proporcji (frakcji) i wartosci metoda sredniej,
réznicy lub ilorazu. Metody te wykorzystywane
sq zarébwno przy wyznaczaniu liczebnosci préby
(tam, gdzie to ma zastosowanie), jak i ekstrapolacji
wynikéw.

Inna ciekawa i praktyczna grupe funkcji zwigzang
z doborem proéby stanowia rézne techniki losowego
doboru proby przy definiowaniu populacji z listy,
z rejestrow (zatozenie zachowania ciggtosci nume-
racji w rejestrach) oraz populacji zapisanej w pliku
tekstowym lub Excela (opcja zawiera przydatng
funkcjonalnos¢ wyboru celowego elementéw do
préby lub wytaczania ich z populacji i wykorzysty-
wana jest np. przy doborze jednostek do kontroli).
Réwnie przydatng funkcja jest losowe mieszanie
danych w celu usuniecia niebezpieczenstwa tren-
doéw przy doborze systematycznym.

Ostatnia grupa funkcji dotyczy losowania, badania
i ekstrapolacji wynikéw préby dobieranej w stan-
dardowym badaniu ksiag rachunkowych w ramach
kontroli wykonania budzetu panstwa.

Program w wersji nieco okrojonej funkcjonal-
nie (z wytaczeniem ostatniej grupy funkgji) jest
udostepniany jednostkom sektora finanséw
publicznych na zasadzie porozumienia. Dotychczas
program udostepniono 13 jednostkom, a specjalnie
opracowana wersja anglojezyczna zostata udostep-
niona naczelnemu organowi kontroli Danii.

—| Stratyfikacja | ,FK-skan”
selekcja
— Wiekowanie || FK-skan”
analizy
— Luki || Zapi§y
stornujace
— Duplikaty

4. Podsumowane i rekomendacije
Wykorzystanie CAATs w NIK

W zakresie kontroli finansowej zastosowanie CAATs
wydaje sie by¢ zadowalajace, zaréwno jesli chodzi
o zakres podmiotowy (praktycznie w 100% kontroli
pozyskujemy dane w wersji elektronicznej), opra-
cowang metodyke i narzedzia do jej realizacji, jak
i przygotowanie wiekszosci kontroleréw. Proble-
mem bywa wysitek niezbedny do zaimportowania
danych, w szczegolnosci zapisanych w plikach pdf,
oraz jakos¢ danych w aspekcie ich przydatnosci do
petnych analiz FK-skan. Czynnikiem zniechecaja-
cych kontroleréw do stosowania analiz sg czasem
sytuacje, gdy zidentyfikowane analitycznie niepra-
widtowosci sa w istocie btedami wprowadzania
danych.

W przypadku kontroli zgodnosci dysponujemy
wystarczajgcymi narzedziami do analiz audytor-
skich (zarbwno ACL, jak i Pomocnik Kontrolera).
Problemem jest natomiast brak odpowiedniej
wiedzy o systemach IT kontrolowanych podmio-
tow, co utrudnia lub wrecz uniemozliwia skuteczne
zaprojektowanie analiz w programie kontroli. Doty-
czy to zaréwno informacji ogélnej o systemach,
jak i przede wszystkim szczegdtowych informacji
o gromadzonych w nich danych, pozwalajacych
na powigzanie badanych w kontroli proceséw
z zasobami systemu IT. Stad tez wykorzystania
CAATs w tego rodzaju kontrolach nie mozna uzna¢
za satysfakcjonujace. Warto tez doda¢, ze bardzo
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czesto systemy IT nie gromadza informacji o wszyst-
kich istotnych elementach danego procesu, totez
uzyskane wyniki analiz okazujg sie nieprzydatne
(np. w systemie ewidencjonuje sie date rozpocze-
cia i zakonczenia procesu, ale brak jest informa-
cji o okresie jego wstrzymania z obiektywnych
przyczyn).

W przypadku kontroli wykonania zadan, a w szcze-
golnosci jej wariantu pomiarowego, wykorzystanie
narzedzi analitycznych praktycznie rzadko wykra-
cza w NIK poza analizy wskaznikowe z zastosowa-
niem Excela. Stad tez jest tutaj dos¢ duze pole do
prac zarébwno w zakresie metodyki, narzedzi, jak
i przygotowania kadrowego. Podkresli¢ jednak
nalezy, ze znaczna rozbudowa metod analitycznych
w tym obszarze prowadzi do wzrostu ryzyka niezro-
zumienia wynikéw analiz przez kontrolowanych,
a zatem moze przynies¢ nie tylko pozytywne efekty.

Jesli chodzi o zastosowanie w NIK narzedzi CAATSs,
to zbyt mato intensywnie wykorzystywany jest
w kontrolach program ACL, co po czesci wynika
z funkcjonalnosci i szerokiego wykorzystania
,Pomocnika Kontrolera” w kontrolach finansowych,
a po czesci z trudnosci dostepu do jednolitych baz
danych w innych rodzajach kontroli. Réwniez caty
obszar zwigzany z doborem préby realizowany jest
z pominieciem ACL, gdyz rozwigzania Pomocnika
s tutaj duzo bardziej kompleksowe i elastyczne.
Otwartym problemem pozostaje decyzja dotyczaca
rodzaju stosowanych narzedzi statystyczno-anali-
tycznych i w tym obszarze testujemy aktualnie kilka
rozwigzan (od standardowym pakietow statystycz-
nych po rozwigzania Open Source).

Rekomendacje

Jako osoba zaangazowana od kilkunastu lat
w prace nad wykorzystaniem narzedzi CAATs
w kontrolach NIK chciatbym pokusi¢ sie o przedto-
zenie rekomendacji w kilku obszarach:
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1.

w obszarze zasobéw IT kontrolowanych
podmiotéw sektora publicznego

® nalezy zmierzac do przyjecia systemowych
uregulowan pozwalajacych na dostep do in-
formacji o uzytkowanych systemach IT i gro-
madzonych w nich danych (jesli nie poprzez
rejestr, to przynajmniej poprzez BIP jednostek),

® nalezy dazy¢ do wprowadzenia standaryzacji
raportéw z typowych systeméw IT, na wzor
Jednolitego Pliku Kontrolnego;

w obszarze rozwoju metod wsparcia informa-
tycznego kontroli

e cenna byfaby wspodtpraca i wymiana doswiad-
czen instytucji audytorskich i kontrolnych,

® nalezy popularyzowa¢ zastosowanie metod
CAATs, co by¢ moze przyczyni sie do rozwo-
ju systemdw monitorujacych w jednostkach
i poprawi jakos¢ systemow IT;

w obszarze kadrowym

e chyba nieunikniona jest specjalizacja i wspar-
cie udzielane kontrolerom przez specjalistow
(w NIK funkcjonuje Zespét Wsparcia Informa-
tycznego i Analitycznego Kontroli, ktéry ma
petni¢ taka funkcje);

w obszarze narzedzi CAATs (celowo wymieniony

na koncu)

® cenna byfaby wieksza wymiana doswiadczen
dotyczacych zastosowania typowych narzedzi
audytorskich (np. ACL),

e w przypadku narzedzi analitycznych do kon-
troli wykonania zadan nalezatoby rozwazy¢
pojscie w kierunku rozwigzan Open Source,
np. wykorzystanie popularnego srodowiska
R CRAN.

Wiestaw Karlinski

Wicedyrektor Departamentu Metodyki Kontroli
i Rozwoju Zawodowego NIK

Koordynator Zespotu Wsparcia Informatycz-
nego i Analitycznego Kontroli w NIK



Dyskusja podsumowujaca spotkanie

Moderatorem w dyskusji podsumowujacej spotka-
nie byt wiceprezes NIK Jacek Uczkiewicz. Udziat
w dyskusji wzieli przedstawiciele RIO, KIBR, MF
oraz NIK.

Dyskutanci zwrdcili uwage na przetomowe znacze-
nie planowanego wdrozenia jednolitego pliku
kontrolnego dla skutecznego wykorzystania narze-
dzi informatycznych w kontroli przedsiebiorcéw
przez organy podatkowe. Podkreslono jednak,
ze analogicznie jak w stosunku do przedsiebiorcéw,
nalezatoby prowadzi¢ prace - w tym na poziomie
legislacyjnym — dotyczace standaryzacji raportow
z systeméw informatycznych stuzacych do obstugi
finansowej jednostek sektora finanséw publicz-
nych, zwtaszcza ze w stosunku do tej grupy jedno-
stek wprowadzenie jednolitego standardu powinno
by¢ fatwiejsze do realizacji.

Podkreslono, ze skutecznym rozwigzaniem jest nie
tyle wdrozenie jednolitych aplikacji, ile okreslenie
jednolitych formatéw, do ktérych dostosowatby sie
rynek oprogramowania.

Przedstawiciele Ministerstwa Finanséw zasygnali-
zowali, ze prowadzone s3 prace koncepcyjne nad
systemem pozwalajacym na pobieranie danych
z systemoéw finansowo-ksiegowych panstwowych
jednostek budzetowych i ich analize w trybie
dziennym.

Z dyskusji wynikato, ze instytucje reprezentowane
na spotkaniu sa Swiadome znaczenia, jakie ma
wykorzystanie narzedzi CAATs zaréwno dla kontro-
leréow (utatwienie kontroli), jak i kontrolowanych
(upublicznienie wynikéw analiz prowadzonych na
petnych zbiorach danych).

Dyskutanci zwrdcili przy tym uwage na analogiczne
problemy, z jakimi borykaja sie instytucje kontro-
Ine chcace korzystac z narzedzi CAATs. Dotycza one
w szczegodlnosci technicznych aspektéw dostep-
nosci danych w wersji elektronicznej. Problem
i wyzwanie zarazem stanowi ponadto odpowiednie
przygotowanie kadry kontroleréw i audytoréw do
sprawnego postugiwania sie narzedziami CAATs.

W trakcie dyskusji zwrécono réwniez uwage na
wystepowanie probleméw dotyczacych zgodnosci
danych i dowodéw elektronicznych z obowigzu-

jacymi przepisami. Dotyczy to gtéwnie zgodnosci
systemoéw ksiegowosci komputerowej z wymo-
gami ustawy o rachunkowosci. Z jednej strony
producenci systemoéw ksiegowosci elektronicznej
w bardzo réznorodny sposéb interpretujg zapisy
ustawy, z drugiej zas, zdaniem niektérych dyskutan-
tow, same przepisy nie zawsze nadazajg za nowymi
rozwigzaniami technologicznymi.

Uczestnicy podkreslali, ze istnieje potrzeba szer-
szej wspotpracy réznych instytucji wspierajacych
wykorzystanie narzedzi analitycznych w audy-
cie i kontroli. Wspotpraca taka bytaby celowa
w obszarach:

® opracowywania nowych rozwigzan prawnych
i technicznych (warto, aby jednostki przygo-
towujace rozwigzania korzystaty z propozyc;ji
i pomystéw srodowisk audytoréw i kontrole-
réw, zapraszajac ich do wspétpracy),

® opracowania skutecznych metod audytorskiej
analizy danych (warto doskonali¢ warsztat au-
dytorskiej analizy danych poprzez kontakty ro-
bocze, spotkania warsztatowe, forum dyskusyj-
ne stuzace do wymiany pogladéw i pomystow).

Podsumowujac spotkanie, wiceprezes NIK Jacek
Uczkiewicz podkreslit wage zgtaszanych podczas
dyskusji wnioskéw $rodowiska audytoréw i kontro-
leréw stosujgacych CAATs, zwracajac rownoczesnie
uwage na szerszy wymiar sprawy, jakim jest popu-
laryzacja w administracji publicznej wynikéw badan
audytu zewnetrznego i wewnetrznego uzyskanych
dzieki zastosowaniu najlepszych wspotczesnych
metod informatycznych.
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