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|. Dane identyfikacyjne

Starostwo Powiatowe w Krotoszynie, ul. 56 Putku Piechoty Wikp. 10,
63-700 Krotoszyn (dalej: Starostwo)

Stanistaw Szczotka, Starosta Krotoszynski, od 1 grudnia 2014 r. (dalej: Starosta)

1. Zgodno$¢ organizacji audytu wewnetrznego i sposobu jego prowadzenia
Z przepisami prawa.

2. Zgodnos¢ prowadzenia audytu wewnetrznego ze standardami audytu
wewnetrznego.

3. Wykorzystanie wynikéw audytu wewnetrznego w procesie usprawniania
i zapewnienia prawidtowego dziatania jednostki.

Lata 2016-2019 (do 11 pazdziernika)'.

art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli2

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Poznaniu

Tomasz Otworowski, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LPO/121/2019 z 21 sierpnia 2019 r.
(akta kontroli str. 1-2)

' Badaniami kontrolnymi objete zostaty réwniez zdarzenia i dokumenty sprzed 1 stycznia 2016 r. w przypadkach,
gdy miaty one zwigzek z przedmiotem kontroli.
2Dz. U.z2019r. poz. 489, ze zm. (dalej: ustawa o NIK).
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OCENA OGOLNA

Uzasadnienie
oceny ogolnej

Il. Ocena ogdlna3 kontrolowanej dziatalnosci

NIK ocenia negatywnie organizacje i sposob prowadzenia audytu wewnetrznego
w Starostwie.

W wyniku podjecia - dopuszczalnej co do zasady - decyzji o przeprowadzaniu
audytu bezpieczenstwa informacji w ramach audytu wewnetrznego w Powiecie
Krotoszynskim (dalej: Powiat) doszto jednak do znacznego ograniczenia realizacji
podstawowych dla tego audytu innych zadan zapewniajacych*. Jakkolwiek
w  Starostwie  prawidlowo dokonano wyboru audytora  ustugodawcy
do przeprowadzenia audytu wewnetrznego w 2016 r. i w 2017 r., to jednak
nie w peti odpowiednio dostosowano strukture organizacyjng do wymagan
wykonywania tego audytu w latach 2018 i 2019 (Ill kwartat). Audyt prowadzony byt
w oparciu o roczne plany, ktére zrealizowano, jednak czes¢ z tych planow zostata
sporzadzona po terminie. Sprawozdania z prowadzenia audytu wewnetrznego
sktadano w terminie, ale nie wszystkie byly w petni rzetelne. Realizacja zadan
zapewniajacych® prowadzona byta zgodnie z Miedzynarodowymi standardami
praktyki zawodowej audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw
publicznychb, jednak organizacja audytu wewnetrznego nie uwzgledniata
Standardéw nr 1300 — ,Wymagania dotyczace programu zapewnienia i poprawy
jako$ci” oraz 1312 — ,Oceny zewnetrzne”, a od 2018 r. nie stuzyta takze prawidtowe;
realizacji Standardu nr 2130 Kontrola. W toku kontroli co prawda wprowadzono
w Powiecie ww. program, jednak przewidziano w nim jednoczesnie, ze wspomniane
oceny zewnetrzne zostang dokonane dopiero w 2022 r. Jakkolwiek wszystkie
zbadane zalecenia o charakterze systemowym oraz propozycje sformutowane
w wyniku przeprowadzenia czynnosci doradczych dotyczace usprawnienia
funkcjonowania jednostki zostaty albo zostang wykorzystane, to zalecenia
o charakterze systemowym nie byly jednak wykorzystywane w procesie identyfikacii
i analizy ryzyka w ramach kontroli zarzadcze;.

NIK dostrzega, ze zadania audytowe realizowane byly zgodnie z zasadami
okre$lonymi w rozporzadzeniu w sprawie audytu, a audytor wewnetrzny zatrudniony
w Starostwie oraz audytorzy ustugodawcy posiadali niezbedne kwalifikacje, jednak
okoliczno$ci te nie mogty przesadzi¢ o zmianie ww. oceny.

3 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene 0gdling jako ocene pozytywna, ocene negatywng albo oceng w formie
opisowej.

4 Dziatania podejmowane w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadczej (§ 2 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie audytu).

5Z wytaczeniem nieobjetych badaniem zadan dotyczacych audytu bezpieczerstwa informacii.

6 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Rozw. i Fin. poz. 28) oraz Komunikat Ministra
Finanséw z 17 czerwca 2013 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw
publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 15), dalej: Standardy.
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OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

lIl.Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe’ kontrolowanej dziatalnosci

1. Zgodnos¢ organizacji audytu wewnetrznego i sposobu
jego prowadzenia z przepisami prawa

1.1. Do struktury organizacyjnej Starostwa od 28 grudnia 2017 r. wprowadzono®
Biuro Audytu i Kontroli (dalej: Biuro), ktére zastapito m.in. Samodzielne Stanowisko
ds. Audytu®. Biuro oraz ww. stanowisko podlegaly bezposrednio Staroscie.
Samodzielne Stanowisko ds. Audytu nie byto obsadzone do konca 2017 r.,
a zadania audytu wykonywat audytor ustugodawca, o ktérym mowa w art. 275 pkt 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'0. Starosta i Audytor
Wewnetrzny (dalej: Audytor) wyjasnili, ze utworzenie tego stanowiska w strukturze
organizacyjnej Starostwa i jego nieobsadzenie wynikato z mozliwosci jakg dawata
tre$¢ art. 278 ust. 3 uofp. Zgodnie z tym przepisem audyt wewnetrzny moze by¢
prowadzony przez ustugodawce, jezeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego kwota dochodow i przychodéw oraz kwota wydatkow
i rozchoddw jest nizsza niz 100 000 tys. zt. Kwoty te w latach 2016 i 2017
nie przekraczaty tego progu.

Do zadan Biura nalezato m.in. opracowanie rocznych planéw audytu wewnetrznego,
realizacja zadan audytowych zgodnie z planem audytu wraz ze sporzadzeniem
sprawozdan z wykonania tych zadan, przeprowadzenie czynnosci monitorujgcych
i oceniajacych wdrozenie zalecen sformutowanych w wyniku przeprowadzonych
audytow oraz wspotpraca z audytorami zewnetrznymi.

W  okresie objetym kontrolg w Powiecie obowigzywata Karta Audytu
Wewnetrznego!" (dalej: Karta), o ktérej mowa w Standardzie nr 1000. W Karcie
okreslono m.in. sposob prowadzenia audytu wraz z ogdinymi celami i zasadami,
jego zakres podmiotowy i przedmiotowy, a takze prawa i obowigzki audytora
oraz audytowanych. Z zakresu przedmiotowego audytu wynikato, ze mdgt by¢ on
prowadzony w formie zadan zapewniajacych, sprawdzajacych oraz czynnoSci
doradczych, jednak podstawowe znaczenie miaty pierwsze z nich.

(akta kontroli str.6-76, 89-115, 332)

1.2. W 2016 r. audyt zostat przeprowadzony przez dwuosobowy zespdt audytora
ustugodawcy, a w 2017 r. przez jednego takiego audytora. W 2018 i 2019 r. audyt
byt realizowany przez audytora zatrudnionego w Biurze w wymiarze jednego etatu,
a od 2019 r. zatrudniono dodatkowo jedng osobe w wymiarze pét etatu’2. W 2018 r.
audyt wewnetrzny w zakresie bezpieczenstwa informacji realizowat ekspert’s,
o0 ktorym mowa w § 6 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 4 wrze$nia 2015 r.
w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu4.

7 QOceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdlnych obszarach badan kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

8 Uchwata Zarzadu Powiatu Krotoszynskiego Nr 732/17 z 28 grudnia 2017 r. w sprawie Regulaminu
Organizacyjnego Starostwa Powiatowego w Krotoszynie.

9 O czym szerzej w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.

10Dz, U. z2019r. poz. 869, ze zm., dalej: uofp.

1 Zarzadzenie Starosty Krotoszyriskiego Nr 84/2017 z 29 grudnia 2017 r. oraz Nr 49/2015 z 14 wrze$nia 2015 1.
w sprawie wprowadzenia Karty Audytu Wewnetrznego Powiatu Krotoszynskiego. Karta audytu wewnetrznego
to oficjalny dokument okreslajacy cel, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ audytu wewnetrznego.

12 Na stanowisku inspektora podlegajacego Audytorowi.

'3 Posiadajacy jednoczesnie uprawnienia audytora wewnetrznego.

4 Dz. U.z2018 r. poz. 506, dalej: rozporzadzenie w sprawie audytu.
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Wszystkie osoby wykonujace zadania audytora wewnetrznego spetniaty wymogi
okreslone w art. 286 uofp.
(akta kontroli str. 81-88, 262-265, 380)

1.3. Wysokos¢ wydatkéw poniesionych na wykonanie audytu przez wybranego
ustugodawce w 2016 i 2017 r. nie przekraczata wyrazonej w ztotych rownowartosci
kwoty 30 000 euro, w zwigzku z czym nie znajdowaty zastosowania przepisy ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych'. Na 2016 r. Zarzad
Powiatu podjgt decyzje o wyborze dotychczasowego audytora ustugodawcy,
przy czym skorzystano z mozliwosci wynikajacych z regulaminu udzielania
zamoéwien publicznych'® i odstapiono od czynno$ci rozeznania rynku. Z wyjasnien
Starosty i Audytora wynikato, ze ponowny wybor tego samego ustugodawcy wynikat
z dotychczasowych pozytywnych efektow wspotpracy, rzetelno$ci Swiadczonych
ustug oraz niewielkiego zainteresowania ich Swiadczeniem na rynku. W trakcie
przeprowadzania rozpoznania rynku w 2014 r. na zapytanie ofertowe odpowiedziaty
jedynie dwa podmioty. Cena poszczegoinych, dotychczasowych elementow
sktadajacych sie na ustuge audytu wewnetrznego pozostata na poziomie
okre$lonym w umowie zawartej w 2014 r. Z tresci protokotu posiedzenia Zarzadu
Powiatu'” wynikato, Ze podjeto dziatania majace na celu gospodarne wydatkowanie
srodkow publicznych w tym zakresie. W szczegdlnosci doprowadzono do obnizenia
zaoferowanej przez kontrahenta ceny realizacji czynno$ci sprawdzajacych,
wprowadzonych rozporzadzeniem w sprawie audytu'®. Natomiast w 2017 r.,
na skutek zmiany ww. regulaminu, szacunkowa warto$¢ zaméwienia determinowata
udzielenie zamoéwienia na podstawie rozeznania rynku'®. W odpowiedzi
na zapytanie wpltynety w terminie cztery oferty. Kryterium ich oceny stanowita
wylacznie cena. Najtansza oferta zostata odrzucona z uwagi na niespetnienie
warunkéw udziatu w postepowaniu. Ostatecznie wybrano nastepng w kolejnosci
najtanszg oferte, spetniajaca wszystkie warunki udziatu w postepowaniu.

Umowy zawarto 30 grudnia 2015 r. oraz 2 stycznia 2017 r., na okres jednego roku
kalendarzowego. Wysoko$¢ wynagrodzenia wyniosta odpowiednio 42.124,42 zt
brutto i 18.570,00 zt brutto. Ustugodawca zostat zobowigzany do: sporzadzenia
analizy ryzyka na 2016 r. a w umowie z 2017 r. - na 2017 i 2018 r.
oraz do opracowania plandw audytu na te lata. Ponadto zobowigzano go20
do corocznego przeprowadzania trzech zadan audytowych i trzech czynnosci
sprawdzajgcych wraz ze sprawozdaniami oraz notatkami z tych zadan i czynno$ci,
a takze do przedtozenia rocznych sprawozdan.

(akta kontroli str. 160-209, 326-327, 343-350)

1.4. Poniesione przez Starostwo w okresie objetym kontrolg wydatki na audytoréw
ustugodawcdw odpowiadaty postanowieniom zawartych z nimi umow.
(akta kontroli str. 201-210)

1.5. Z plandw audytu oraz sprawozdan z jego przeprowadzenia wynikato,
ze w okresie objetym kontrolg Powiat przeprowadzit siedem zadan zapewniajgcych

5 Dz. U. z 2018 r. poz. 1986, ze zm. Zgodnie z art. 4 pkt 8 tej ustawy, nie stosuje sie jej do zamdwien
i konkursow, ktérych warto$¢ nie przekracza wyrazonej w ztotych réwnowarto$ci kwoty 30 000 euro.

16 Zarzadzenie Starosty Krotoszyniskiego Nr 59/2015 z 21 pazdziernika 2015 r. Zgodnie z trescig jego § 4 ust. 5
z czynnosci rozeznania rynku mogty byé wytaczone zaméwienia obejmujace ustugi: szkoleniowe, prawnicze,
arbitrazowe i audytowe.

17 Protokét nr 53/15 z 18 grudnia 2015 .

'8 Obowigzujacym od 1 stycznia 2016 r. (§ 2 pkt 7).

19 Zarzadzenie Starosty Krotoszynskiego Nr 7/2016 z 29 lutego 2016 r. w sprawie regulaminu zaméwien
publicznych

20 Za wyjatkiem roku 2018.



i siedem czynno$ci sprawdzajacych?!, z czego po trzy zadania i czynnosci w 2016 .
i 2017 r. oraz po jednym zadaniu i jednej czynnosci w 2018 r. Jedno zadanie
zapewniajgce zostato zaplanowane jako przechodzace na lata 2018-2019 (do konca
Il kwartatu).
W 2018 r. i 2019 r. przeprowadzono po dwie czynno$ci doradcze w Starostwie.
Nie realizowano zadan zleconych, a wykonanie wszystkich zadan i czynnosci
wynikato wytacznie z planu?2,

(akta kontroli str. 116-159, 211-212)

1.6.1. Plany audytu na 2016, 2017 oraz 2018 r. opracowat audytor ustugodawca,
natomiast na 2019 r. audytor wewnetrzny zatrudniony w Starostwie. W planach ujeto
opis metody analizy ryzyka, ktorg przeprowadzano w oparciu o:

- metode matematyczno-ekspercka (2016 r.) polegajacg na okresleniu warto$ci
ryzyka dla poszczegdinych obszaréw dziatalnoci na podstawie pieciu przyjetych
rodzajéw ryzyka: utrata reputacji, zaktocenia w dziatalnosci, strata finansowa,
niewiarygodno$¢ danych i naruszenie legislacyjne. Poszczeg6lnym obszarom
dziatalno$ci przyznano punkty, w oparciu o ktére, w ramach okre$lonych zagrozen,
zostata wyznaczona ocena ryzyka — wskaznik procentowy. Zidentyfikowanym
obszarom ryzyka nie przypisano poziomdéw (wysoki, $redni, niski), co wczesniej
przewidziano w punkcie 2.2 ,opis metody analizy ryzyka” Starosta i Audytor
wyjasnili, ze poziomy ten zostaty okre$lone w dokumencie roboczym. Dokument ten
przedtozono w toku kontroli NIK.

Przy opracowywaniu listy rankingowej zadan uwzgledniono réwniez priorytety
kierownictwa i audytora wewnetrznego oraz uptyw czasu od poprzedniego audytu.

- metode matematyczng z wykorzystaniem arkusza kalkulacyjnego (2017, 2018
oraz 2019 r) Do analizy ryzyka wykorzystano metode ,matrycy ryzyka”,
ktéra zawierata pie¢ podstawowych kategorii ryzyk:

- istotno$¢ pod wzgledem finansowych,
- jako$¢ zarzadzania,
- srodowisko kontroli wewnetrznej,
- wptyw czynnikow zewnetrznych,
- wptyw czynnikow operacyjnych.
W oparciu o przydzielone punkty, w ramach okre$lonych kryteridéw i przyjetych wag,

wyznaczona zostata ocena ryzyka. W koncowej analizie uwzgledniano rowniez
termin ostatniego audytu oraz priorytet kierownictwa.

W 2016 r. zidentyfikowano siedem obszardw ryzyka, w 2017 r. - 47, w 2018 r. - 38,
aw 2019 r. - 61, przy czym wysoki poziom ryzyka oszacowano odpowiednio
dla czterech, 14, pieciu i dwéch obszaréw. Ponadto, z dziewigciu zidentyfikowanych
obszar6w2 o wysokim poziomie ryzyka ujetych w analizie na 2017 r., w kolejnej
analizie na 2018 r. nie ujeto odmiu z nich, a w przypadku jednego (poz. 14)
wydzielono dwa inne obszary o roznej charakterystyce, dla ktorych poziom ryzyka
oceniono jako Sredni.

Z wyjasnien Starosty i Audytora wynikato, ze analiza na 2016 r., w ktorej okre$lono

jedynie siedem obszaréw ryzyka, zostata sporzadzona dla obszaréw dziatalnosci
Starostwa. Podczas analizy uwzgledniano ponadto plan budzetu Powiatu na 2016 r.,

21 Tj. czynno$ci podejmowane przez audytora wewnetrznego stuzacych dokonaniu oceny sposobu wdrozenia
i skuteczno$ci zalecen zrealizowanych przez audytowanego (§ 2 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie audytu).
Z czego trzy przeprowadzono w jednostkach organizacyjnych Starostwa.

22 Oraz wprowadzonych zmian do planu na 2018 r.

% Poz. 3,5,7,8,9,10, 12, 13, 14.



informacje o wykonaniu budzetu w 2015 r., wcze$niejsze plany audytu
wewnetrznego, informacje o kontrolach wewnetrznych i zewnetrznych, doniesienia
prasowe oraz informacje zawarte na stronach internetowych jednostek. W kolejnych
latach audytorzy zwracali sie do kierownikéw wydziatow Starostwa oraz kierownikdw
jednostek organizacyjnych o wskazanie obszarébw podwyzszonego ryzyka
operacyjnego. Na tej podstawie audytorzy dokonywali subiektywnej analizy ryzyka
| przedstawiali propozycje planu audytu wewnetrznego. Liczba obszaréw o wysokim
stopniu ryzyka objetych kontrolg wynikata z uzgodniert dokonanych z Zarzadem
Powiatu i jego wskazan priorytetowych.

Starosta i Audytor dodali ponadto, ze zmiana identyfikacji obszaréw w 2018 r.
w poréwnaniu do roku poprzedniego wynikata z tematyki zgtaszanej m.in. przez
kierownikéw komérek organizacyjnych Starostwa. Na przestrzeni roku zachodzity
m.in. rzne procesy organizacyjne oraz dochodzito do zmiany otoczenia prawnego
co przektadato sie na ocene poszczegolnych obszaréw oraz zagrozen. Podkreslili,
ze Zarzad Powiatu uczestniczyt w procesie identyfikacji i oceny ryzyka
oraz w okre$laniu ich pozioméw poprzez nadawanie zadaniom priorytetu
kierownictwa i ostatecznej akceptacji plandw.

(akta kontroli str. 116-149, 339-341)

Plany audytu na 2016, 2017, 2018 oraz 2019 r. zawieraly wymagane elementy,
wskazane w § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie audytu. Plany audytu na 2018 r.
i 2019 r. zostaly opracowane i zaakceptowane przez Staroste przed koricem roku
poprzedzajacego, natomiast plany na 2016 r. i na 2017 r. w roku objetym planem?24,
Plan audytu na 2018 r. dwukrotnie ulegt zmianie. Pierwszg wprowadzono
23 kwietnia 2018 r. i polegata ona na rezygnacji z przeprowadzenia dwdch
czynno$ci sprawdzajacych?. Ponadto, cze$¢ zadania zapewniajgcego: Audyt
prawidtowosci udzielania zaméwienn publicznych w Samodzielnym Publicznym
Zakladzie Opieki Zdrowotnej w Krotoszynie i Zespole Szkdt Specjalnych
w Krotoszynie dotyczacego SPZOZ przekwalifikowano w planowang czynno$¢
doradczg w zakresie weryfikacji procedury uchwalania budzetu, a z czesci zadania
dotyczacej Zespotu Szkdt Specjalnych zrezygnowano. Drugg zmiane planu
wprowadzono 20 listopada 2018 r. i polegata ona na rezygnacji z dwdch zadan
zapewniajacych?. Jednym z pozostatych dwoch zadan zapewniajacych byt ,Audyt
funkcjonalnoéci Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych w Zespole Szkét
Ponadgimnazjalnych w Kozminie Wielkopolskim™?’. Planowany czas jego realizacji
miat wynie$¢ 40 osobodni, z czego w 2018 r. wykorzystano 20 dni. Zgodnie
z Planem Audytu na 2019 r. zadanie zostato ujete jako przechodzace z roku
poprzedniego, a jego realizacje zaplanowano na okres I-Ill kwartatu w liczbie 20 dni.
Do czasu zakonczenia kontroli tj. 11 pazdziernika 2019 r. nie sporzadzono
sprawozdania z realizacji zadania.

Z wyjasnien Starosty i Audytora wynikato, ze zmiana planu w 2018 r. byta skutkiem
nieuwzglednienia przez audytora ustugodawce realizujacego audyt w 2017 r.,
zasobdw kadrowych Biura, powotanego dopiero z koricem ww. roku. Sprawozdanie,
zgodnie z wyjasnieniami, miato zosta¢ sporzadzone w drugiej potowie pazdziernika
2019r.

(akta kontroli str. 116-149, 338)

24O czym szerzej w sekji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.

% Audyt bezpieczenstwa w Specjalnym Osrodku Szkolno-Wychowawczym w Konarzewie i w Borzeciczkach.

% Audyt gospodarowania mieniem Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej w Krotoszynie
oraz majgtkiem w placéwkach o$wiatowych Powiatu.”. ,Ocena przestrzegania obowigzujacych zarzadzen
i procedur wewnetrznych w Starostwie Powiatowym w Krotoszynie.”

2 Drugim zadaniem byt ,Audyt bezpieczenstwa informacji w Starostwie Powiatowym w Krotoszynie”.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Decyzjg Starosty, realizacje obowigzku zapewnienia okresowego (lecz nie rzadziej
niz raz na rok) audytu wewnetrznego w zakresie bezpieczenstwa informacii
przetwarzanych w systemie teleinformatycznym wynikajacego z § 20 ust. 2 pkt 14
rozporzadzenia Rady Ministréw z 12 kwietnia 2012 r.28 powierzono audytorowi
ustugodawcy, umieszczajgc zadania dotyczace przeprowadzenia audytu
bezpieczenstwa informacji w planach audytu na 2016, 2017 oraz 2018 r. w ramach
zadan zapewniajacych. W 2016 r. zaplanowano i zrealizowano jedno takie zadanie
(co stanowito 33 % wszystkich zadan zapewniajacych), w 2017 r. trzy (100 %),
aw 2018 r. jedno (100 %)2°. W okresie od poczatku 2017 r. do korica Il kwartatu
2019 r. audyty bezpieczenstwa informacji byty jedynymi zrealizowanymi zadaniami
zapewniajacymi3o.

Audytor ustugodawca oraz audytor zatrudniony w Starostwie sktadali Staroscie
sprawozdania z prowadzenia audytu wewnetrznego w terminie, o ktérym mowa
w § 12 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie audytu (tj. do konca stycznia roku
nastepnego). Sprawozdanie za 2017 r. zawierato wszystkie elementy, o ktdrych
mowa w § 12 rozporzadzenia w sprawie audytu, natomiast sprawozdania za 2016
i 2018 r. nie byty kompletne3'.

(akta kontroli str. 116-159, 211-212, 328-331, 338)

1.6.2. Przeprowadzenie w okresie objetym kontrolg dwoch zadan zapewniajacych?2
zostato poprzedzone sporzadzeniem programu zadania, ktdry zawierat wszystkie
elementy wymagane § 16 wust. 1 rozporzadzenia w sprawie audytu.
Do przeprowadzenia zadan wykorzystano identyfikacje zasad funkcjonowania
systemu kontroli zarzadcze] poprzez wywiady z odpowiednimi pracownikami
oraz analize dokumentow, zestawierr, danych otrzymanych w trakcie
przeprowadzania zadania. Zastosowano réwniez testy zgodnoSci tj. analize
obowigzujacych procedur, regulamindw, instrukcji w celu oceny stopnia i zakresu ich
stosowania oraz identyfikacje kompletnosci, doktadnosci i wazno$ci informacii
zawartych w dokumentach stuzbowych. Dobdr préby do badania odbywat sie
W sposob losowy.

Z obu zadan audytowych sporzadzono sprawozdania zawierajace wszystkie
elementy, o ktérych mowa w § 18 ust. 1 ww. rozporzadzenia. Wszystkie 12 zalecen
pokontrolnych3? zostato uwzglednionych i zrealizowanych, o czym pisemnie zostat
poinformowany Starosta oraz audytor wewnetrzny.

(akta kontroli str. 213-217, 266-315)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. W okresie od poczatku 2017 r. do konca Il kwartatu 2019 r. w Powiecie
nie zrealizowano zadnych zadan zapewniajacych, poza zadaniami w zakresie
audytu bezpieczenstwa informacji, o ktérych mowa w § 20 ust. 2 pkt 14
rozporzadzenia KRI. Podjeto - dopuszczalng co do zasady - decyzje
0 przeprowadzaniu audytdbw bezpieczenstwa informacji w ramach audytu

28 W sprawie Krajowych Ram Interoperacyjno$ci, minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany
informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2247, dalej rozporzadzenie KRI).

29 W ostatecznym przyjetym planie po zmianach.

30 O czym szerzej w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.

310 czym mowa w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.

% Jedyne zadania zapewniajgce inne niz audyt bezpieczenstwa informacji. ,Udostepnianie danych
z powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego”. ,Prawidtowo$¢ wydawania decyzji administracyjnych
w Wydziale Ochrony Srodowiska, Rolnictwa i Leénictwa oraz prawidlowo$é prowadzenia postepowan
administracyjnych dotyczacych zt6z objetych udzielonymi koncesjami na wydobywanie kopalin.”

33 Sformutowanych w obu zadaniach.
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wewnetrznego, jednakze nieprawidtowo doprowadzono do sytuacji, ze byly to
jedyne zrealizowane zadania zapewniajace. Byto to sprzeczne z wytycznymi
Ministerstwa Finanséw opublikowanymi 26 kwietnia 2013 r. (ze zm.)34, z ktérych
wynikato, ze kierownik jednostki podejmujac decyzje o powierzeniu komérce audytu
wewnetrznego (albo audytorowi ustugodawcy) realizacji audytu wewnetrznego
w zakresie bezpieczenstwa informacji, powinien bra¢ pod uwage, ze wyznaczenie
statego obszaru ryzyka do corocznego przeprowadzania zadan zapewniajgcych
moze wptywac na ograniczenie realizacji zadan zapewniajacych w innych obszarach
ryzyka, z uwagi na zasoby komorki audytu wewnetrznego. Przestrzegano w nich
rowniez, ze w skrajnych przypadkach audytor bedzie realizowat zadania
zapewniajgce tylko w obszarze bezpieczenstwa informacji — to jest doktadnie tak,
jak to miato miejsce w Powiecie. W dokirynie wskazuje sie, ze w takiej sytuacii
komérka audytu wewnetrznego funkcjonuje niezgodnie z przepisami dziatu
VI uofps3s.

Starosta i Audytor ztozyli obszerne wyjasnienia, w ktorych wskazali m.in. na:
nadchodzace w 2016 r. zmiany w przepisach w obszarze ochrony danych
osobowych i zwigzane z tym nadanie tym kwestiom priorytetu kierownictwa, a takze
na watpliwosci co do zakwalifikowania audytu bezpieczenistwa informacji w ramach
audytu wewnetrznego wynikajace m.in. z tresci § 20 ust. 2 pkt 14 rozporzadzenia
KRI oraz zajetych w tym przedmiocie stanowisk przez Regionalng Izbe
Obrachunkowg w Opolu36, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji a takze
Ministerstwo Finanséw37. Podkreslili réwniez, ze obok zadan zapewniajgcych
dotyczacych audytu bezpieczenstwa informacji, realizowano czynnosci doradcze,
skladajace sie¢ na catoksztatt zadan audytowych w rozumieniu § 2 pkt 3
rozporzadzenia w sprawie audytu.

(akta kontroli str. 150-156, 211-212, 328-331, 341-342)

NIK nie neguje samej zasadnosci objecia audytem wewnetrznym zakresu
bezpieczenstwa informacji, jednak nie powinno to pocigga¢ za sobg catkowitej
rezygnacji — i to na przestrzeni prawie trzech lat — z wykonywania innych zadan
zapewniajacych, zwlaszcza przy zidentyfikowaniu na 2017 r. 14 obszaréw ryzyka
o wysokim poziomie. NIK dostrzega roéwniez, ze ww. wytyczne ze swej istoty
nie zawierajg bezwzglednego nakazu okreslonego postepowania, rzecz jednak
w tym, ze stuzg one optymalizacji organizacji audytu wewnetrznego i nie powinny
by¢, przy w petni rzetelnym dziataniu, pomijane. Zauwazy¢ ponadto nalezy,
ze ww. watpliwosci pojawity sie w zwigzku z wejéciem w zycie rozporzgdzenia KR
(31 maja 2012 r.), natomiast wspomniane stanowiska wypracowano juz w 2013 r.,
tj. na prawie cztery lata przed wystgpieniem opisanej nieprawidtowosci.

2. Od 28 grudnia 2017 r. do struktury organizacyjnej Starostwa wprowadzono3é
Biuro Audytu i Kontroli, zastepujac nim Samodzielne Stanowisko ds. Audytu
i Samodzielne Stanowisko ds. Kontroli, przy czym z opisu stanowiska pracy
audytora wewnetrznego z 2 stycznia 2018 r. wynikato, Ze ma on obowigzek

3 https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-
wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/metodyka/-/asset_publisher/SVp7/content/audyt-
bezpieczenstwa-informacji?redirect=https%3A%2F % 2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fministerstwo-

finansow%2F dzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fkontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny%2Faudyt-
wewnetrzny-w-sektorze-
publicznym%2Fmetodyka%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_SVp7%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnor
mal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-
2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_SVp7_

% Por. artykut Krzysztofa Hudzika w KZJSP z 2016 r. nr 12.

%7 4 marca2013r.

37 7 26 kwietnia 2013 r.

% Uchwata Zarzadu Powiatu Krotoszynskiego Nr 732/17 z 28 grudnia 2017 r. w sprawie Regulaminu
Organizacyjnego Starostwa Powiatowego w Krotoszynie.
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https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/metodyka/-/asset_publisher/SVp7/content/audyt-bezpieczenstwa-informacji?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fkontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny%2Faudyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym%2Fmetodyka%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_SVp7%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_SVp7_
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/metodyka/-/asset_publisher/SVp7/content/audyt-bezpieczenstwa-informacji?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fkontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny%2Faudyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym%2Fmetodyka%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_SVp7%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_SVp7_
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/metodyka/-/asset_publisher/SVp7/content/audyt-bezpieczenstwa-informacji?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fkontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny%2Faudyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym%2Fmetodyka%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_SVp7%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_SVp7_
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koordynowa¢ zaréwno zadania audytowe jak i kontrolne (pkt IV Zakres obowigzkow
ust.1 lit. b).

Zgodnie z trescig art. 282 ust. 1 uofp kierownik jednostki, zapewnia warunki
niezbedne do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu
wewnetrznego, w tym zapewnia organizacyjng odrebno$¢ komorki audytu
wewnetrznego. Ponadto, w mys| art. 272 ust. 1 uofp i Standardu nr 2130, audyt
polega m.in. na systematycznej ocenie kontroli zarzadczej oraz musi wspiera¢
organizacje w utrzymaniu skutecznych mechanizmow kontrolnych poprzez ocene
ich skutecznosSci i wydajnosci, a takze promowanie ciggtego usprawniania.
W tym kontekscie, umieszczenie w ramach jednej komorki organizacyjnej audytu
oraz kontroli wewnetrznej, tj. jednego z elementow kontroli zarzadczej,
zdefiniowanej w art. 68 uofp®, utrudnia niezalezng i obiektywng ocene tej kontroli,
zwlaszcza w potencjalnej sytuacji gdy to audytor uprzednio wykonuje zadania
z zakresu kontroli wewnetrznej lub tez nadzoruje ich wykonywanie. Dochodzi
wowczas do konfliktu intereséw, a taka osoba staje sie niejako sedzig we wiasnej
sprawie40,

Starosta i Audytor wyjasnili, m.in. ze Zarzad Powiatu podjgt decyzje o zmianach
w strukturze organizacyjnej majac na wzgledzie kwestie kadrowe. Po przekroczeniu
w budzecie Powiatu, kwoty dochoddéw i przychodéw oraz kwoty wydatkow
i rozchoddéw w wysokosci 100 000 tys. zt. konieczne byto zatrudnienie audytora
wewnetrznego na etacie. Podkredlili, ze potaczenie obszarow audytu i kontroli
nie skutkowato sytuacja, w ktorej audytor wewnetrzny oceniatby dziatalnos¢
jednostki, za ktora byt uprzednio odpowiedzialny lub ktorg wczesniej kontrolowat.

(akta kontroli str. 6-47, 81-83, 332, 386)

NIK wskazuje, ze dopuszczenie do udziatu audytora wewnetrznego w czynnosciach
z zakresu kontroli wewnetrznej, w tym w nadzorowaniu pracownikow takie czynnosci
przeprowadzajacych, skutkuje odpowiednim ograniczeniem obszardw jakie moze on
nastepnie audytowac.

3. Plany audytu na 2016 r. oraz na 2017 r. zostaly opracowane po terminie
przewidzianym w art. 283 ust. 3 uofp. Zgodnie z tym przepisem, do konca roku
audytor w porozumieniu z kierownikiem jednostki przygotowuje na podstawie analizy
ryzyka plan audytu na nastepny rok. Tymczasem, plan audytu na 2016 r. zostat
przedstawiony Staroscie dopiero 21 stycznia 2016 r. a na 2017 r. - 31 stycznia
2017 r.

Starosta i Audytor wyjasnili, ze przygotowanie planéw w styczniu objetego planem
roku, wynikato z terminéw umoéw zawartych z audytorem ustugodawcg (30 grudnia
2015 r. i 2 stycznia 2017 r.). Dodali, ze nastgpito to bez zbednej zwtoki i byto zgodne
z § 11 rozporzadzenia o audycie, w my$l| ktérego, w przypadku braku planu audytu
na rok kalendarzowy plan taki niezwtocznie sporzadza kierownik komdrki audytu
wewnetrznego albo, w uzasadnionych przypadkach, uzgadnia z kierownikiem
jednostki zadania audytowe do przeprowadzenia do korica roku kalendarzowego.

NIK wskazuje, ze wyktadnia § 11 ww. rozporzadzenia nie moze prowadzi¢
do  modyfikowania terminu  zakreSlonego w niebudzacej watpliwosci
interpretacyjnych treSci art. 283 uofp, tj. aktu prawnego wyzszego rzedu.
Przytoczony przepis rozporzadzenia w praktyce znajduje zastosowanie
w sytuacjach nadzwyczajnych, gdzie brak planu audytu wynika z przyczyn
niezaleznych od jednostki. Tymczasem umowa na Swiadczenie ustug audytu

39 Jako ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy.
40 Judex in causa sua.
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wewnetrznego na rok 2016 zostala zawarta dopiero 30 grudnia 2015 r.
i to — co nalezy podkreslic — z dotychczasowym audytorem. Nic nie stato
na przeszkodzie aby uczyni¢ to odpowiednio wczesniej, zwtaszcza, ze odstgpiono
od rozeznania rynku, korzystajac z mozliwosci wynikajgcych z regulaminu udzielania
zamowien publicznych. Ponadto, nie zawarto w niej postanowien dotyczacych
sporzadzenia planu audytu na rok 2017. Ta okolicznos¢, jak rowniez sposob
prowadzenia postepowania, ktory skutkowat zawarciem umowy na przeprowadzenie
audytu w 2017 r. dopiero 2 stycznia 2017 r., spowodowaty, Ze plan audytu réwniez
na 2017 r. zostat sporzadzony po uptywie ww. terminu.
Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze w umowie zawartej 2 stycznia 2017 r. (na rok
2017) audytor ustugodawca zobowigzany zostat réwniez do opracowania kolejnego
planu, na 2018 r. i plan ten zostat przyjety 15 grudnia 2017 r. Rozwigzanie takie
mozna byto zatem skutecznie zastosowac rowniez w umowach dotyczacych lat
wczesniejszych.

(akta kontroli str. 135-149, 201-209, 331-332)

4. W sprawozdaniu z przeprowadzenia audytu wewnetrznego za 2016 r. nie ujeto
informacji dotyczacych realizacji zadnej z trzech czynnosci sprawdzajgcych?!,
wymaganej § 12 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie audytu. Ponadto,
w sprawozdaniu z audytu wewnetrznego za 2018 r. nie zawarto dwdch
z 13 zalecen*? ujetych w sprawozdaniu z czynnosci doradczych z 14 sierpnia 2018 r.
w sprawie ,Weryfikacji procedury uchwalania budzetu”, co bylo dziataniem
nierzetelnym.

Brak kompletnosci obu sprawozdan Starosta i Audytor wyjasnili przeoczeniem.
Korekte obu sprawozdan sporzadzono w trakcie kontroli NIK (16 i 30 wrzesnia 2019
r.).

(akta kontroli str. 150-151, 157-159, 327-328, 333, 358-371)

NIK negatywnie ocenia organizacje audytu wewnetrznego i sposéb jego
prowadzenia. W wyniku podjecia - dopuszczalnej co do zasady - decyzji
0 przeprowadzaniu audytu bezpieczenstwa informacji w ramach audytu
wewnetrznego doszto jednak do znacznego ograniczenia realizacji podstawowych
dla tego audytu innych zadan zapewniajgcych. Jakkolwiek w Starostwie prawidiowo
dokonano wyboru audytora ustugodawcy do przeprowadzenia audytu wewnetrznego
w 2016 r. i w 2017 r. to jednak nie w petni odpowiednio dostosowano strukture
organizacyjng do wymagan wykonywania tego audytu w latach 2018 i 2019
(Il kwartat). Audyt prowadzony byt, w oparciu o roczne plany, ktére zrealizowano,
jednak cze$¢ z tych plandéw zostata sporzadzona po terminie. Sprawozdania
z prowadzenia audytu wewnetrznego sktadano w terminie, ale nie wszystkie byty
w peMni rzetelne. Zadania audytowe realizowane byly zgodnie z zasadami
okre$lonymi w rozporzadzeniu w sprawie audytu, a audytor wewnetrzny zatrudniony
w Starostwie oraz audytorzy ustugodawcy posiadali niezbedne kwalifikacje, jednak
okolicznosci te nie mogty przesadzi¢ o zmianie ww. oceny.

41 Ocena wdrozenia zalecen po audycie bezpieczenstwa informacji”, ,Prawidlowos¢ dziatania PUP w zakresie
wydatkowania $rodkéw publicznych pochodzacych z Funduszu Pracy”’, ,\Wydawanie decyzji administracyjnych
w obszarze budownictwa”.

42 Przekazywanie jednostkom podlegtym planéw finansowych zgodnie z obowigzujacymi zasadami obiegu
dokumentéw”, ,Zobowigzania jednostek podleglych do zamieszczania terminéw otrzymania planéw
oraz przyjecia do wiadomosci”.
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2. Zgodnos¢ prowadzenia audytu  wewnetrznego
ze standardami audytu wewnetrznego

2.1. Na etapie planowania dwdch zadan zapewniajgcych, wymienionych w pkt 1.6.2
niniejszego wystapienia pokontrolnego, przeprowadzonych w okresie objetym
kontrolg*® w programach zadarn uwzgledniono:

- cele badanej dziatalno$ci i srodki, za pomocg ktorych kontroluje sie wyniki te]
dziatalnosci,

- prawdopodobienstwo wystgpienia istotnych btedéw, oszustw, niezgodnosci
i innych zagrozen,

- ryzyka powigzane z dziatalnoscig,

- procedury identyfikacji, analizy, oceny i dokumentowania informacji w toku
realizacji zadania.

Dla osiagniecia celow zadania zostaty zebrane wystarczajace, rzetelne i adekwatne
informacje. Wnioski i wyniki zadania oparto na odpowiednich analizach i ocenach.

W celu przeprowadzenia zadan audytor ustugodawca otrzymat od Starosty pisemne
upowaznienie, w ktérym okreslono jego przedmiot, zakres oraz termin waznosci.
Terminy realizacji poszczegdlnych etapéw zadan audytowych zostaty okreslone
i zrealizowane zgodnie z umowg zawartg z audytorem ustugodawcg. Wyniki audytu
zostaly przedstawione w sposob jasny, czytelny i niebudzacy watpliwosci,
a opisane ustalenia znalazty odzwierciedlenie w sformutowanych zaleceniach.
W umowie z audytorem ustugodawcy zostat on zobowigzany do realizacji zadan
zgodnie ze Standardami, ktérych stosowanie wynikato z art. 273 ust. 2 uofp.

(akta kontroli str. 201-209, 216-217, 262-315, 336-337)

2.2. Organizacja audytu wewnetrznego odpowiadata warunkom wynikajacym
ze Standardow. Nie stwierdzono okoliczno$ci zagrazajacych bezstronnemu
wykonywaniu obowigzkow przez audyt wewnetrzny, a umocowanie audytora
w strukturze organizacyjnej Starostwa zgodne z trescig art. 280 uofp dawato mu
bezposredni i nieograniczony dostep do kierownika jednostki. Zadania audytowe
byly realizowane z biegtoscig i nalezytq staranno$cig, a audytor wewnetrzny
poszerzat swojg wiedze i kompetencje uczestniczac w szkoleniach i konferencjach.

Starosta dopiero 4 pazdziernika 2019 r.44 wprowadzit Program zapewnienia
| poprawy jakosci (dalej: Program)*. Celem Programu byto zapewnienie i poprawa
jakosci dziatan audytowych. Przewidywat on przeprowadzanie okresowych,
wewnetrznych i zewnetrznych ocen jakoSci. Ocena wewnetrzna obejmowata
biezace monitorowanie dziatalnosci audytu wewnetrznego oraz dokonywanie
okresowej samooceny lub oceny przeprowadzanej przez odpowiednie osoby
w ramach organizacji. Ocena zewnetrzna powinna by¢ natomiast przeprowadzana
CO najmniej raz na 5 lat, przy czym pierwsza taka ocena zostanie dokonana
w 2022 r., tj. w pigtym roku funkcjonowania Biura“®.

W Starostwie ustanowiono w formie Karty zasady i procedury dziatalno$ci audytu.
Karta podlegata okresowym przegladom. Corocznie przeprowadzano analize
ryzyka, ktdra stanowita podstawe do sporzadzania rocznych planéw audytu
podlegajacych zatwierdzeniu przez Staroste. Z realizacji planu sporzadzano
i przedstawiano Staro$cie sprawozdania. Dla kazdego zadania zapewniajacego
opracowano program zadania, a zakres zadania byt odpowiedni do realizacji jego
celow. Whnioski pokontrolne i opinie byly odpowiednio udokumentowane

43 Niedotyczacych audytu bezpieczerstwa informacii.

44 Zarzadzenie Starosty nr 36/2019.

450 czym szerzej w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.
46 O czym szerzej w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.
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| przekazane do odpowiednich osob. Monitorowanie realizacji zalecen pokontrolnych
odbywato sie zgodnie z zasadami przyjetymi w Karcie.

Dokumentacja dotyczaca realizacji zadan zapewniajacych nie zawierata formuty
,Zzgodny z  Miedzynarodowymi standardami praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego”, o ktérej mowa w Standardzie nr 1321, albowiem do 4 pazdziernika
2019 r. Program warunkujacy uzywanie ww. formuty nie zostat w Powiecie przyjety.

(akta kontroli str. 6-47, 89-98, 218-220, 255-261, 266-280, 283-313, 337,
339-341)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosg:

W organizacji audytu wewnetrznego w Powiecie nie uwzgledniono dwdéch
Standardéw, o nr 1300 — ,Wymagania dotyczace programu zapewnienia i poprawy
jakosci” oraz 1312 - ,Oceny zewnetrzne”. Zgodnie z ich trescia, zarzadzajacy
audytem wewnetrznym musi opracowa¢ i realizowaC program zapewnienia
i poprawy jakosci, obejmujacy wszystkie aspekty dziatalnosci audytu wewnetrznego
oraz musi przeprowadzaC co najmniej raz na pie¢ lat oceny zewnetrzne,
przez wykwalifikowana, niezalezng osobe lub zespot spoza organizaciji. W Powiecie,
w okresie objetym kontrolg oraz w latach go poprzedzajacych, do 4 pazdziernika
2019 r. nie funkcjonowat ww. program#’. Nigdy nie przeprowadzono ocen
zewnetrznych.

Starosta i Audytor wyjasnili, ze Standardy nie stanowig obowigzujacych przepisow
prawa a jedynie wskazowki, a na to zaniechanie miaty wptyw ograniczenia kadrowe
oraz konieczno$¢ realizacji przez Biuro szeregu innych zadan, nieujetych w planie
audytu. Dodali, ze uwzgledniajac dobre praktyki oraz dazenie do zapewnienia
wysokich standardow audytu wewnetrznego wprowadzono przedmiotowy program.
Ocen zewngtrznych nie przeprowadzano, kierujac sie celowoscig i oszczedno$cig
wydatkowania $rodkow publicznych w rozumieniu art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a
oraz b uofp, w sytuacji potencjalnych, corocznych zmian audytora ustugodawcy.
(akta kontroli str. 255-261, 336, 380-381)

NIK wskazuje, ze w punkcie 1.2 i IX.2 Karty wyraznie zapisano, Ze wraz
m.in. ze Standardami stanowi ona podstawe funkcjonowania audytu wewnetrznego
w Starostwie oraz jednostkach organizacyjnych Powiatu, a audytor wewnetrzny
realizujgc swoje zadania postepuje zgodnie z tymi Standardami. Ponadto,
jakkolwiek komunikaty Ministra Finanséw oraz Ministra Rozwoju i Finanséw
w sprawie standarddéw audytu wewnetrznego nie sg zaliczane do katalogu zrddet
powszechnie obowigzujacego prawa, o ktérych mowa w art. 87 Konstytucji RP48,
to jednoczesnie ustawodawca w tresci art. 273 ust 2 uofp wprost przyjat, iz audytor
wewnetrzny prowadzac audyt wewnetrzny, kieruje sie wskazdéwkami zawartymi
w tych standardach. W doktrynie wskazuje sie, ze jest to jego obowigzek,
ktory zostat wyraznie okreslony, w przeciwiefistwie do przepisow poprzednio
obowigzujacej ustawy o finansach publicznych4®. NIK dostrzega kontrowersje
zwigzane z umiejscowieniem ww. komunikatbw w polskim systemie prawnyms®0,
jednakze nie powinny one stanowi¢ uzasadnienia dla faktycznego ignorowania
przedmiotowych  Standardéw. Celem tych  Standardéw jest bowiem
m.in. przyczynienie sie do usprawniania proceséw i dziatalno$ci operacyjne;
organizacji®!, a co za tym idzie, pomijanie ich jest dziataniem nieracjonalnym

47 Opracowano go dopiero w toku kontroli NIK.

48 Z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483, ze zm.)

43 Por. komentarz do art. 273 uofp autorstwa Ludmity Lipiec-Warzechy, Lex Omega.

50 Por. komentarz do art. 273 uofp autorstwa Zbigniewa Ofiarskiego, Lex Omega, teza 3
51 Por. ,Wprowadzenie do Standardow”.
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i nierzetelnym oraz nie stuzy — podobnie jak w przypadku wcze$niej wspomnianych
wytycznych — optymalizaciji organizacji audytu wewnetrznego i funkcjonowania catej
jednostki. W tym kontekscie, podnoszona oszczedno$¢ wydatkowania srodkow
publicznych nie powinna sta¢ na przeszkodzie przeprowadzaniu — co oczywiste
gospodarnemu — ww. ocen zewnetrznych. Nie ma tu w tej sytuacji znaczenia,
czy audyt prowadzony jest przez audytora zatrudnionego w Starostwie, czy tez
ustugodawce i jak czesta jest ich rotacja.

Realizacja zadan zapewniajacych®2 prowadzona byta zgodnie ze Standardami,
jednak organizacja audytu wewnetrznego nie uwzgledniata Standardéw
nr 1300 - ,Wymagania dotyczace programu zapewnienia i poprawy jakosci”
oraz 1312 - ,Oceny zewnetrzne”. W toku kontroli co prawda wprowadzono
w Powiecie ww. Program, jednak przewidziano w nim jednoczes$nie, ze wspomniane
oceny zewnetrzne zostang dokonane dopiero w 2022 r.

3. Wykorzystanie = wynikow audytu = wewnetrznego
W procesie usprawniania i zapewnienia prawidiowego
dziatania jednostki

3.1. W okresie objetym kontrolg przeprowadzono zgodnie z planem trzy czynnosci
doradcze, z czego dwie w 2018 r.:

- Prawidlowo$¢ udzielania zaméwienn publicznych w Samodzielnym Publicznym
Zaktadzie Opieki Zdrowotnej w Krotoszynie,

- Weryfikacja procedury uchwalania budzetu,

i jedng w 2019 r.53;

- Analiza prawidtowosci prowadzenia i zasad funkcjonowania Centralnego Rejestru
Umoéw w Starostwie Powiatowym w Krotoszynie (dalej: CRU).

Kryterium doboru tematéw, jak wyjasnili Starosta i Audytor, wynikato z istnienia
ryzyka w obszarze realizowanej przez Powiat duzej inwestycji dotyczacej rozbudowy
szpitala oraz weryfikacji procedury uchwalania budzetu, co do ktdre]
po przeprowadzonej kontroli Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu
(dalej: RIO) zgtosita uwagi.

Czynno$ci doradcze dotyczyty postepowan przetargowych w szpitalu na:

- roboty budowlane w zakresie jego rozbudowy,

- petnienie nadzoru inwestorskiego,

- petnienie funkcji inzyniera kontraktu.

W ich wyniku nie sformutowano propozycji dotyczacych usprawnienia
funkcjonowania jednostki, co jak wyjasnili Starosta i Audytor, wynikato
z niezidentyfikowania przez audytora obszardw, w ktorych wystepowatyby
ewentualne nieprawidtowosci.

W przypadku czynno$ci doradczych w zakresie uchwalania budzetu sformutowano
13 propozycji dotyczacych m.in.:

- rozwazenia konieczno$ci opracowywania formularzy stanowigcych podstawe
sporzadzania projektu dochoddw i wydatkdw,

- wymogu opracowania przez jednostki podlegte projektow planéw zgodnie
z obowigzujacymi zasadami obiegu dokumentéw wraz ze wskazaniem terminu
przekazania,

52 7 wytaczeniem nieobjetych badaniem zadan dotyczacych audytu bezpieczenstwa informacii.
53 Zgodnie z zatwierdzonym planem audytu na 2019 r. zaplanowano przeprowadzenie dwéch czynnoSci
doradczych.
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- publikowania w BIP przyjetej uchwaty budzetowej w odpowiednim terminie,
wskazanym w ustawie,

- przekazywania jednostkom podlegtym planéw finansowych  zgodnie
z obowigzujacymi zasadami obiegu dokumentdw.

Zalecenia zostaty zrealizowane w formie przyjete;:

- uchwaty Rady Powiatu Krotoszyriskiego Nr LI/319/18 z 31 sierpnia 2018 r.
w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej,

- uchwaly Zarzadu Powiatu Krotoszynskiego Nr 851/18 z 12 wrzesnia 2018 r.
w sprawie procedury sporzgdzania planow finansowych.

W przypadku czynnosci dotyczacych CRU sformutowano osiem propozycji
dotyczacych m.in.:
- uaktualnienia wzoru CRU,
- zobowigzania pracownika sekretariatu do skanowania uméw oraz do rzetelnego
prowadzenia rejestru w zakresie prawidtowego uzupetniania danych rejestrowanych
umow,
- realizacji zalecenia RIO w zakresie konieczno$ci okreslania w umowach
maksymalnej kwoty zobowigzania.
Wszystkie propozycje zostaty omowione 9 maja 2019 r. podczas narady roboczej
naczelnikow wydziatow i zostaty przyjete z czego siedem zostato wykonanych
a jedna dotyczaca uaktualnienia wzoru CRU zostanie rozpatrzona po wejsciu
w zycie projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego.

(akta kontroli str. 213-215, 316-317, 333-334)
3.2. W wyniku realizacji dwoch zadan zapewniajacych sformutowano 12 zalecen,
z czego trzy mialy charakter systemowy. W zadaniu ,Udostepnianie danych
z powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego” sfomutowano dwa takie
zalecenia dotyczace:

- podjecia dziatah w celu wyeliminowania mozliwo$ci zmiany daty w systemie przez
pracownikow wydziatu,

- opracowania i wdrozenia procedury postepowania w procesie udostepniania
danych.

W zadaniu ,Prawidtowo$¢ wydawania decyzji administracyjnych w Wydziale
Ochrony Srodowiska, Rolnictwa i Leénictwa oraz prawidlowo$é prowadzenia
postepowan administracyjnych dotyczacych ztdz objetych udzielonymi koncesjami
na wydobywanie kopalin” sformutowano natomiast jedno zalecenie dotyczace
podjecia dziatan w celu wyegzekwowania od przedsiebiorcy natozonego obowigzku
dostarczenia dodatku do dokumentacji geologiczne;.

W ramach dwoch czynno$ci doradczych przeprowadzonych w latach 2018 i 2019
sformutowano tacznie 21 propozycji, z czego pie¢ miato charakter systemowy?3-.

W odpowiedzi na wszystkie zalecenia i propozycje o charakterze systemowym
w Starostwie podjete zostaty dziatania w celu ich realizacii.

W 2016 r. czas na realizacje obu zadan zapewniajgcych wynidst 56 osobodni, czas
niezbedny do przeprowadzenia czynno$ci doradczych w 2018 r. wynidst natomiast
16 osobodni, a w 2019 r. - 30.

W jednym zadaniu zapewniajacym dotyczacym prawidtowo$ci wydawania decyzji
stwierdzono, ze kontrola zarzadcza funkcjonowata prawidtowo mimo stwierdzonych
nieprawidtowos$ci, natomiast w drugim zadaniu zidentyfikowane nieprawidtowosci
miaty Swiadczy¢ o stabosci systemu kontroli zarzadczej w procesie udostepniania
danych z powiatowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz operatu

5 W ramach ,Weryfikacji procedury uchwalenia budzetu” trzy, a w ramach ,Analizy prawidtowosci prowadzenia
i zasad funkcjonowania Centralnego Rejestru Uméw w Starostwie Powiatowym w Krotoszynie” - dwa.
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ewidencji gruntow i budynkéw. Zalecenia o charakterze systemowym, jakkolwiek
realizowane, nie wptynety natomiast na zidentyfikowanie nowych ryzyk w ramach
kontroli zarzadczej5®.

(akta kontroli str. 213-215, 266-280, 283-313, 335, 372-375)

3.3. Zrealizowany czas pracy audytora wynosit w 2018 r. 250 osobodni, a do konca
Il kwartatu 2019 r. - 189. Realizacja zadan zapewniajgcych zajeta w 2018 r.
30 osobodni, co stanowito 75% planu, a realizacja czynnosci doradczych 106,
co stanowito 106 % planu. Nastagpit wzrost nieobecnosci (153% planu). Inne zadania
jakie realizowat audytor to m.in. planowanie i sprawozdawczos¢ — 10 osobodni
(100% planu) oraz czynnosSci organizacyjne dotyczace audytu i kierowania
Biurem — 60 osobodni (102% planu). Efektywny czas audytus® w 2018 r. wynidst
58% w stosunku do 60% planowanych.

Do konca Ill kw. 2019 r. wykorzystano 98 osobodni na realizacie czynnosci
doradczych, 44 na czynnosci organizacyjne, 15 na kontynuowanie zadan z roku
poprzedniego, siedem na czynnosci zwigzane z planowaniem i sprawozdawczoscig
oraz cztery na szkolenia i rozw6j zawodowy. Urlopy i inne nieobecnosci stanowity
22 osobodni.

(akta kontroli str. 211)

3.4. Zgodnie z zasadami okreSlonymi w Karcie, audytowany oraz kierownictwo
jednostki na kazdym etapie procesu audytowego byli informowani o ustaleniach
czynionych w trakcie tego procesu. Ponadto podmioty te niezwtocznie informowano
o efektach zakonczonego juz audytu. W zalezno$ci od tematyki zadania kierownik
jednostki audytowanej wyznaczat osoby merytorycznie odpowiedzialne za realizacje
zalecen, ktdre informowaty go sposobie i postepach w ich wdrazaniu.

(akta kontroli str. 89-98, 335)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

W Starostwie, w procesie identyfikacji i analizy ryzyka w ramach kontroli zarzadcze;
nie wykorzystywano zalecen o charakterze systemowym poczynionych na skutek
przeprowadzonych audytéw wewnetrznych.

Starosta i Audytor wyjasnili, ze zgodnie z powszechnie obowigzujacg praktyka
audytu analiza ryzyka oraz wyniki dokonywanych przegladéw w ramach kontroli
zarzadczej byly wykorzystywane do analizy ryzyka w obszarze audytu
wewnetrznego, a nie odwrotnie. Szczeg6towo opisali jednoczesnie funkcjonujacy
w praktyce proces identyfikacji ryzyka w systemie kontroli zarzadcze;.

(akta kontroli str. 221-254, 335, 381-382)

NIK wskazuje, ze w Swietle tresci definicji audytu wewnetrznego zawartej w art. 272
ust. 1 uofp, audyt ten jest dziatalno$cia, ktorej celem jest wspieranie kierownika
jednostki w realizacji celow i zadan m.in. przez systematyczng ocene kontroli
zarzadczej. Innymi stowy, to audyt stuzy ocenie kontroli zarzadczej, a nie odwrotnie.
Majac jednoczesnie na uwadze, ze w mys$l art. 68 ust. 2 pkt 5 uofp, celem tej kontroli
jest m.in. zapewnienie zarzadzania ryzykiem, nie znajduje racjonalnego
uzasadnienia pomijanie ww. zalecen przy identyfikowaniu ryzyk w ramach kontroli
zarzadczej. Takie zaniechanie nosi znamiona nierzetelnosci. Takze w doktrynie
podkresla sie, Ze zadaniem kierownika jednostki jest przeprowadzanie

% 0 czym szerzej w sekcji ,Stwierdzone nieprawidtowosci”.

% Wskaznik obliczany jako iloraz sumy czasu przeznaczonego na przeprowadzenie: zadan zapewniajacych,
czynno$ci doradczych, czynnosci zwigzanych z monitorowaniem realizacji zalecen, czynnosci sprawdzajacych,
rezerwy czasowej na zadania audytowe zlecone oraz czynnoSci zwigzanych z procesem planowania
i sprawozdawczo$ci rocznej w stosunku do facznego, planowanego budzetu czasu komorki audytu
wewnetrznego.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykonania wnioskow

systematycznej identyfikacji ryzyka i zapewnienie, ze w tym procesie uwzgledni sie
ustalenia m.in. audytu wewnetrznego®’.

Wszystkie zbadane zalecenia o charakterze systemowym oraz propozycje
sformutowane w wyniku przeprowadzenia czynno$ci doradczych dotyczace
usprawnienia funkcjonowania jednostki zostaty albo zostang wykorzystane.
Zalecenia o charakterze systemowym nie byly jednak wykorzystywane w procesie
identyfikacji i analizy ryzyka w ramach kontroli zarzadczej.

IV. Uwagi i wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy:

nie formutuje uwag oraz wnosi o0 zapewnienie:

1) organizacji audytu wewnetrznego w taki sposéb, aby umoZliwiata ona
dokonywanie niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli wewnetrzne;j,

2) planowania audytu wewnetrznego w taki sposob, aby audyt w zakresie
bezpieczenstwa informacji nie byt jedynym zadaniem zapewniajgcym
realizowanym w danym roku,

3) rzetelnego sporzadzania sprawozdan rocznych z przeprowadzenia audytu
wewnetrznego,

4) niezwlocznego przeprowadzenia oceny zewnetrznej dziatalnoSci audytu
wewnetrznego zgodnie ze standardem nr 1312 - ,Oceny zewnetrzne’,
obejmujacego  réwniez  okresy  prowadzenia  audytu  wewnetrznego
przez audytora ustugodawce,

5) wykorzystywania w procesie identyfikacji i analizy ryzyka w ramach kontroli
zarzadczej zalecen o charakterze systemowym poczynionych na skutek
przeprowadzonych audytéw wewnetrznych.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden
dla kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza si¢
do dyrektora Delegatury NIK w Poznaniu. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie
zart. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.

57 Por. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 873 Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 77
(2015), str. 260, Ewelina Mtodzik ,Ocena ryzyka jako element kontroli zarzadczej w jednostki sektora finansow
publicznych”.
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W przypadku zgloszenia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystagpienia pokontrolnego.

Poznan, 28 listopada 2019.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Poznaniu

Kontroler Dyrektor
Tomasz Otworowski Andrzej Aleksandrowicz
specjalista kontroli panstwowe;j p.o. Dyrektora
....................... pOdp/S s



