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Wstep

Tytut niniejszego zeszytu Prac Naukowych ,,Ekonomia — finanse — bankowos¢”
sugeruje, ze artykuly w nim opublikowane dotycza szerokiego spektrum zagad-
nien. Autorzy skorzystali z potencjalu wynikajgcego z takiego sfomutowania tytutu
i opracowali zestaw artykutdéw zwigzanych z kazdym z wymienionych obszarow.
Dodatkowo czg$¢ prac ma charakter interdyscyplinarny, co utrudnia ich jednoznacz-
ne zaklasyfikowanie. Poniewaz autorzy wywodzg si¢ gldownie z Uniwersytetu Opol-
skiego, cze$¢ prezentowanych artykuldw dotyczy regionu opolskiego jako obszaru
badawczego.

W obrgbie ekonomii mieszcza si¢ teksty autorstwa M. Buckiej i A. Zagérow-
skiej, J. Pieczonki oraz J. Platje, R. Poskarta i D. Rokity-Poskart. Duza cze$¢ prac
dotyczy finanséw, jednak odnosza si¢ one do réznych ich obszaréw. Do obsza-
ru tematycznego dotyczacego finansow przedsicbiorstw zaliczajg si¢ opracowania
S. Kauf i A. Thuczak, A. Bruskiej i I. Pisz oraz M. Krasuckiej. Druga grupa zagad-
nien w obrebie finanséw dotyczy finansow publicznych i samorzadowych. W tym
nurcie mieszcza sie prace K. Cwielaga i J. Olejniczaka. Kolejnym uwzglednio-
nym w publikacji obszarem finanséw sa finanse osobiste, ktorych dotyczy artykut
M. Maciejasz-Swigtkiewicz. Ostatnia grupa artykutéw jest poswiecona bankowosci
i ubezpieczeniom. Mozna do niej zaliczy¢ prace A. Czerwinskiego oraz M. Willmann.

Zaproponowana w niniejszych Pracach Naukowych tematyka stanowi wyraz
uznania dla Pani Profesor Ewy Bogackiej-Kisiel, wieloletniego pracownika Kate-
dry Finanséw i Rachunkowosci Uniwersytetu Opolskiego oraz Katedry Finanséw
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Tematy zawartych w tym opracowa-
niu prac stanowig probe nawigzania do szerokich zainteresowan naukowych Pani
Profesor, na ktorej pomoc i wsparcie zespot pracownikow mogt liczy¢ zawsze, bez
wzgledu na okolicznosci.

Autorzy prac zawartych w niniejszej ksigzce majg nadzieje, ze bedzie ona przy-
czynkiem do dyskusji na szeroko zakrojone tematy z dziedziny ekonomii, finanséw
i bankowosci. Chcieliby rowniez, by publikacja byla prezentem dla Pani Profesor
Ewy Bogackiej-Kisiel, $wiadczacym o ich ogromnym szacunku dla Niej, a takze ich
wyrazem wdzigcznosci za Jej prace na rzecz catego srodowiska naukowego.

Marta Maciejasz-Swigtkiewicz
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Streszczenie: Artykut przedstawia audyt wewnetrzny jako instrument wspomagajacy kie-
rownictwo jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w racjonalnym prowadzeniu gospodarki
finansowej. Potrzeba racjonalizowania wydatkow i dazenie do wigkszej dyscypliny finanso-
wej obliguja samorzady do wprowadzania rozwigzan przeciwdziatajacych marnotrawstwu
srodkow publicznych i zorientowanych na poprawe efektywnosci samorzadowej gospodarki
finansowej. Zawarte w artykule rozwazania koncentruja si¢ na tym, jak wyglada funkcjo-
nowanie audytu wewngtrznego w obszarze samorzadowej gospodarki finansowej. Podjeto
probe odpowiedzi na pytanie, jaka jest rola audytu wewnetrznego w ksztattowaniu racjonal-
nej gospodarki finansowej JST. Z przeprowadzonych badan ankietowych JST z terenu wo-
jewodztwa opolskiego oraz analizy ich plandw i sprawozdan z wykonania audytu wynika,
ze jakkolwiek audyt wewnetrzny mozna uzna¢ za instrument o znacznym potencjale, ktory
pozwala jednostkom oszczednie i efektywnie gospodarowa¢ zasobami finansowymi, jednak
nie jest on w pelni i skutecznie wykorzystywany w obszarze racjonalizowania samorzadowe;j
gospodarki finansowe;.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, racjonalna gospodarka finansowa, jednostki samorzadu
terytorialnego.

Summary: The article presents internal audit as a tool for supporting the management of
self-government entities in the rational financial management. The need to rationalize ex-
penditure and striving for greater financial discipline obliges self-government entities to
implement solutions that counteract the waste of public funds and are aimed at improving
the efficiency of self-government finances. In the article considerations are focused on the
internal audit in the area of self-government finances and how it supports keeping a rational

" Artykut powstat na podstawie pracy doktorskiej pt. Miejsce i rola audytu wewnetrznego w ra-
cjonalizowaniu gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ktorej promotorem byta
prof. zw. dr hab. Ewa Bogacka-Kisiel.
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financial management. The article is an attempt of answering the question about the role of
internal audit in the shaping of rational financial management of self-government entities.
The conducted survey of self-government entities was done in the Opole Voivodeship and the
analysis of audit plans and reports show that, though internal auditing can be considered as
an instrument with great potential, which allows self-government entities to economize and
efficiently manage financial resources, in fact it is not fully and effectively used in the area of
rationalization of self-government finances.

Keywords: internal audit, rational financial management, self-government entities.

1. Wstep

Samorzad terytorialny, jako podmiot gospodarujacy, funkcjonuje na rynku i pro-
wadzi wlasng gospodarke finansowa. Jest aktywnym uczestnikiem procesow go-
spodarczych — zawiera transakcje na rynku finansowym, konkuruje o inwestorow
1 kapital, inwestuje, zadtuza si¢, dokonuje wymiany dobr i ustug. Zwigksza si¢ row-
niez rozmiar i zakres realizowanych przez niego zadan, ale niekoniecznie w $lad za
tym podazaja pienigdze. Powstaje pytanie — jak gospodarowac racjonalnie w ramach
ograniczonych zasobow? Jak dopasowaé szczupte zasoby finansowe do rosnacych
potrzeb spotecznosci lokalnych i zmieniajacych sig, pod wzgledem liczby i jakosci,
zadan wykonywanych przez JST?

Potrzeba racjonalizowania wydatkéw, dazenie do wigkszej dyscypliny finanso-
wej 1 poszukiwanie oszczedno$ci w ramach prowadzonej gospodarki zasobami rze-
czowymi i finansowymi wskazuja na konieczno$¢ wypracowania i ciggltego dosko-
nalenia mechanizméw (instrumentow) zorientowanych na poprawe efektywnosci
samorzadowej gospodarki finansowej. Instrumentem, ktory wspomaga kierownic-
two JST w racjonalnym prowadzeniu gospodarki finansowej, chronigc jednoczesnie
spoteczenstwo przed marnotrawstwem i nieefektywnym wydatkowaniem $rodkow
publicznych, jest audyt wewnetrzny'. Pozwala on racjonalizowac gospodarke finan-
sowa JST poprzez analiz¢ obszaréw obcigzonych najwickszym ryzykiem, diagno-
zowanie nieprawidtowosci (dysfunkcji), rozpoznawanie przyczyn ich powstawania,
przeciwdzialanie negatywnym nastgpstwom popetianych btedéw i wskazywanie
sposobdéw zapobiegania im w przysztosci®.

! Audyt wewnetrzny — wedtug Instytutu Audytorow Wewnetrznych (Institute of Internal Auditors
—IIA) — jest niezalezna, obiektywna dziatalno$cia o charakterze zapewniajacym i doradczym, prowa-
dzona w celu wniesienia do organizacji wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania. Wspiera
organizacj¢ w osiagganiu wytyczonych celéw poprzez systematyczne i konsekwentne dziatanie stuzace
ocenie 1 poprawie efektywno§$ci zarzadzania ryzykiem, systemu kontroli oraz procesow zarzadzania or-
ganizacja; zob. [Standards of the Professional..., s. 1]. W podobny sposob audyt wewngtrzny definiuje
ustawa o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 272].

2 Przyjeta poczatkowo w ustawie o finansach publicznych definicja audytu wewnetrznego podkre-
$lata gtéwnie jego wymiar finansowy, pomijajac zarzadczy (zwiazany m.in. z zarzadzaniem ryzykiem,
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Jaka jest obecnie faktyczna rola audytu wewnetrznego w ksztaltowaniu racjo-
nalnej gospodarki finansowej JST? Czy mozna wskaza¢ na konkretne zalety i wady
jego funkcjonowania w obszarze samorzadowej gospodarki finansowej? Probe od-
powiedzi na tak postawione pytania, jak réwniez na pytanie o efektywnos$¢ audytu
wewnetrznego jako instrumentu wspomagajacego racjonalng gospodarke finansami
samorzadowymi, podjeto w oparciu o przeprowadzone w 2014 r. badania ankietowe,
dotyczace obszaru wojewodztwa opolskiego. Wyniki tych badan skonfrontowano
z faktycznie zrealizowanymi w obszarze gospodarki finansowej JST Opolszczyzny
zadaniami audytowymi, ktore zidentyfikowano na podstawie dokonanej analizy pla-
néw i1 sprawozdan z wykonania planéw audytu wewngtrznego tych jednostek za lata
2010-2013.

2. Funkcjonowanie audytu wewnetrznego w obszarze
samorzadowej gospodarki finansowej

Wspolczesnie z audytem wewnetrznym wigze si¢ duze nadzieje, a jego rola i zna-
czenie stale rosng®. Audyt wewnetrzny nie tylko bada dokumenty finansowe i probu-
je wykry¢ naduzycia, ale takze udziela odpowiedzi na pytanie, czy plany i dziatania
jednostki zostaty zrealizowane ekonomicznie, efektywnie i sprawnie. Utwierdza
kierownika JST w tym, czy przyjete w jednostce zasady i procedury funkcjono-
wania sg efektywnie wdrazane i wykonywane, a cele jednostki zostaty osiggnigte.
W gruncie rzeczy audyt wewnetrzny stuzy podnoszeniu wydajnos$ci, racjonalizacji
kosztow i redukcji ryzyka. Odnosi si¢ nie tylko do aktualnego stanu jednostki, iden-
tyfikujac jej stabe strony i niedomagania, ale réwniez wskazuje na utracone szanse,
marnotrawstwo czasu i innych zasobow (rzeczowych, finansowych i osobowych)*.

badaniem i oceng systemu kontroli wewnetrznej czy oceng istniejacych procedur prowadzacych do
zwigkszenia osiggni¢cia zaktadanych celéw jednostki).

Audyt wewnetrzny definiowano wowczas jako ogot dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzy-
skiwat obiektywna i niezalezna oceng funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci. Audyt
wewnetrzny obejmowat w szczegdlnosci: (1) badanie dowodow ksiggowych oraz zapisow w ksiggach
rachunkowych, (2) oceng systemu gromadzenia srodkoéw publicznych i dysponowania nimi oraz gospo-
darowanie mieniem, (3) ocen¢ efektywnosci i gospodarnos$ci zarzadzania finansowego; zob. [Ustawa
z dnia 26 listopada 1998 1. ..., art. 35c¢].

3 Punkt cigzko$ci audytu ulegl przesunieciu z aspektow glownie finansowo-rachunkowych na
wszystkie obszary dziatania JST i skupia si¢ obecnie na realizacji celow jednostki jako catosci. Stato si¢
to mozliwe dzigki wprowadzeniu do ustawy o finansach publicznych kontroli zarzadczej, ktora zastapi-
fa kontrole finansowg. Audyt wewnetrzny, w ramach oceny systemu kontroli zarzadczej — obejmujacej
swoim zakresem wszystkie aspekty funkcjonowania jednostki (nie tylko finansowe) — koncentruje si¢
na realizacji celow jednostki i sprawnosci ich osiaggania.

4 Ramy prawne funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST wyznacza ustawa o finansach pu-
blicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 272-296] oraz wydane na jej podstawie dwa klu-
czowe rozporzadzenia [Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 1. ...; Rozporzadzenie
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Jednym z kluczowych obszaréw dziatalnosci samorzadu terytorialnego, obje-
tych audytem wewngtrznym, jest gospodarka finansowa. Powstajace w tym obsza-
rze ewentualne nieprawidtowosci rzutujg bowiem na funkcjonowanie calej jednost-
ki. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze proces gospodarowania publicznymi
zasobami finansowymi dotyczy gospodarki finansowej, rozumianej jako ogo6t czyn-
nos$ci zwigzanych z gromadzeniem, podziatem, wydatkowaniem i rozliczaniem za-
sobow pienieznych podejmowanych przez kompetentne organy samorzadowe lub
podmioty wykonujace wyznaczone im zadania publiczne [Jedrzejewski2007, s. 8].

Gospodarka finansowa JST powinna sprzyja¢c maksymalnemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych, ksztaltowaniu réwno-
miernego rozwoju spoteczenstwa oraz optymalnemu dostarczaniu $rodkow finan-
sowych dla sfinansowania proceséw zachodzacych w zakresie biezacego funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie powinna przyczynia¢ si¢ do
racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych, a przez to do poprawy efektyw-
nosci gospodarowania publicznymi zasobami pienigdza i stuzy¢ obnizeniu kosztow
realizacji zadan.

Przyjety model racjonalnej gospodarki finansowej wynika z regulacji zawartych
w ustawie o finansach publicznych. Opiera si¢ na celowym, oszczednym i efektyw-
nym wydatkowaniu publicznych zasobow pienigdza. Wskazuje, ze wydatki publicz-
ne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy (kryterium skutecznosci) i oszczedny
(kryterium gospodarnosci), z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadow (kryterium wydajnos$ci) oraz optymalnego doboru metod i $rod-
koéw stuzaeych osiaggnieciu zatozonych celow, w sposob umozliwiajacy terminowa
realizacje zadan, a takze w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciag-
nigtych zobowigzan [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 44 ust. 3]. Jedno-
cze$nie pamieta¢ nalezy, ze wydatki powinny by¢ ksztattowane tak, aby pozwalaty
uzyskac jak najwiekszg uzytecznos¢ spoteczng alokowanych srodkow publicznych.
Racjonalna gospodarka finansowa wiaze si¢ wigc nie tylko z dzialaniami skuteczny-
mi (celowymi), oszczednymi (gospodarnymi) i efektywnymi (wydajnymi), ale row-
niez zapewniajacymi sprawiedliwy oraz rowny dostep do dobr i ustug publicznych.

Audyt gospodarki finansowej obejmuje zarowno audyt finansowy, jak i opera-
cyjny, ktory bada dziatalnosc i realizacje celow operacyjnych JST przez analize jej
dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodoéw [Adamek-Hyska 2012, s. 103].

Audyt finansowy w obszarze gospodarki finansowej samorzadu dotyczy przede
wszystkim oceny sprawozdan finansowych, w tym sprawozdania z wykonania bud-
zetu, pod katem ich prawidlowosci i rzetelnosci. Bada, czy sg one kompletne, zgod-
ne z prawem, zasadami rachunkowosci i dokumentacja zrédtowa (zgodno$¢ zapisow

Ministra Finansoéw z dnia 4 wrzesnia 2015 1. ...]. W sktad regulacji dotyczacych audytu wewnetrznego
(obok powszechnie obowigzujacych przepisow prawa) wchodza rowniez standardy i wytyczne doty-
czace audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych; zob. [Komunikat nr 2 Mi-
nistra Finansow z dnia 17 czerwca 2013 r. ...; Komunikat nr 5 Ministra Finansoéw z dnia 20 listopada
2012t ...].
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w ksiegach rachunkowych z dowodami ksiegowymi, zgodno$¢ sprawozdan finanso-
wych i sprawozdania z wykonania budzetu z zapisami w ksiggach rachunkowych),
czy nie zawierajg istotniejszych btedow i sg wiarygodne.

Podstawowym celem tego audytu jest dostarczenie kierownikowi JST obiektyw-
nej i niezaleznej oceny w zakresie wiarygodnosci sprawozdan finansowych i budze-
towych jednostki, w tym z wykonania budzetu, na podstawie ktérego prowadzona
jest gospodarka finansowa JST. Sprawozdania te stanowig niezbedny materiat do
badan, analiz i wnioskowania w przedmiocie gospodarowania §rodkami publiczny-
mi oraz podejmowania racjonalnych decyzji w tym zakresie.

Sprawozdania budzetowe obejmujg dane dotyczace przebiegu i wynikow wy-
konania budzetu JST oraz plandéw finansowych samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych, stanu i struktury majtku jednostek sektora samorzadowego, jak rowniez
ich naleznosci i zobowigzan na koniec danego okresu sprawozdawczego®. Dotycza
w szczeg6lnosci: pobierania i gromadzenia dochodow, wydatkowania srodkow pu-
blicznych, wyniku budzetu, zroédet finansowania deficytu oraz wielko$ci naleznosci
i zobowigzan (w tym dlugu)®. Ponadto JST, a takze samorzadowe osoby prawne utwo-
rzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych’ sporza-
dzaja sprawozdania w zakresie operacji finansowych, w szczegolnosci dotyczacych
naleznosci 1 zobowigzan, w tym dtugu publicznego, udzielonych poreczen i gwarancji®.

Podobnie audytowi finansowemu poddawane sg sprawozdania finansowe JST,
do ktorych naleza: bilans z wykonania budzetu jednostki, jak rowniez taczny bilans,
taczny rachunek zyskow i strat oraz taczne zestawienie zmian w funduszu, czyli do-
kumenty obejmujace dane z poszczegdlnych sprawozdan samorzadowych jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych wchodzacych w sktad JST.
Ponadto, jezeli JST jest jednostka dominujaca, sporzadza bilans skonsolidowany,
ktory rowniez podlega audytowi finansowemu’.

Na przyktad prowadzenie racjonalnej gospodarki finansowej przez JST, w tym
zarzadzanie dtugiem i majgtkiem samorzadowym, nie bytoby mozliwe bez informa-

5 Sa to sprawozdania sktadane organom stanowigcym przez organy wykonawcze JST, np. spra-
wozdanie roczne z wykonania budzetu, informacja o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pot-
rocze danego roku budzetowego, informacja o ksztaltowaniu si¢ wieloletniej prognozy finansowej,
informacja o stanie mienia JST.

¢ Zasady sporzadzania sprawozdan budzetowych z wykonania budzetu JST i ich jednostek organi-
zacyjnych reguluja przepisy rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowej [Rozporzadze-
nie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 . ...].

"Naleza do nich np.: samorzadowe instytucje kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej, spotki komunalne.

8 Obowiazek ten wynika z rozporzadzenia w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicz-
nych w zakresie operacji finansowych [Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 ...].

? Bilans skonsolidowany JST sporzadzany jest zgodnie z przepisami ustawy o rachunkowo$ci
[Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. ..., rozdzial 6] i rozporzadzeniami [Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansow z dnia 5 lipca 2010 r. ..., § 20 i § 21; Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 stycznia
2012r. ...].
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cji o wykonaniu budzetu oraz o sytuacji majatkowej i finansowej samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Dlatego podstawowe znaczenie dla JST, jako podmiotu
gospodarujacego, ma bilans z wykonania budzetu tej jednostki. Jego uktad umozli-
wia zapoznanie si¢ z sytuacjg finansowa JST, z wystepujacymi nalezno$ciami i zobo-
wigzaniami. Podejmujacy decyzje w strukturach samorzadu powinni wykorzystywac
dane zawarte w tym bilansie do efektywnego i oszczednego gospodarowania zaso-
bami jednostki oraz podejmowania strategicznych decyzji dotyczacych jej rozwoju.
W oparciu o bilans z wykonania budzetu JST konstruowane sg réwniez niezbedne
mierniki i wskazniki, przydatne w podejmowaniu racjonalnych decyzji. Istotne jest,
aby byty opracowywane w odpowiednich przedziatach czasowych i obejmowaty naj-
lepiej kilka okreséw sprawozdawczych, poniewaz tylko wowczas beda najbardziej
uzyteczne z punktu widzenia prowadzenia racjonalnej gospodarki finansowe;j.

Audyt finansowy dotyczy wreszcie zagadnien majacych istotny wpltyw na ja-
ko$¢ sprawozdawczosci finansowej i budzetowej. Naleza do nich przede wszystkim:
przyjete przez JST zasady rachunkowosci (tzw. polityka rachunkowosci), dowody
ksiegowe, ksiegi rachunkowe i dokumentacja inwentaryzacyjna jednostki.

Z kolei audyt operacyjny (dziatalnosci) samorzadowej gospodarki finansowe;j
skupia si¢ na jej badaniu pod katem oszczednos$ci, wydajnosci i skuteczno$ci. Zwy-
kle przybiera on posta¢ audytu efektywnosciowego. W tym kontekscie oceniana jest
racjonalnos$¢ gospodarowania finansami, sposob, w jaki kierownictwo jednostki pla-
nuje dziatania, a nastepnie kontroluje ich realizacje. Bierze si¢ tu pod uwagg relacje
migdzy wynikami (efektami) a kosztami (naktadami), porownuje zakres i czas reali-
zacji zadan, bada skuteczno$¢ dziatan i stopien, w jakim posiadane zasoby przyczy-
nity si¢ do osiggni¢cia zatozonych celow. Audyt dziatalnosci w obszarze gospodarki
finansowej, poprzez analiz¢ dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodow jed-
nostki, dazy do odpowiedzi na pytanie, gdzie konczy si¢ poziom wydatkow niezbed-
nych do prawidlowego wykonywania zadan, a gdzie zaczyna si¢ niedostrzeganie
mozliwosci oszczednosci i racjonalnej dziatalnosci.

Audyt dziatalnosci skupia si¢ w gldwnej mierze na monitorowaniu, analizie
i ocenie procesow zachodzacych w ramach gospodarki finansowej jednostki, kto-
re warunkujg racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi, w mysl art. 44
ust. 3 ustawy o finansach publicznych. Dokonuje oceny przestrzegania zasady celo-
wosci 1 oszczgdnosci przy wydatkowaniu §rodkoéw publicznych, uzyskiwania moz-
liwie najlepszych rezultatow w ramach posiadanych funduszy, optymalnego doboru
metod i srodkdéw stuzacych osiagnigciu zalozonych celéw oraz przestrzeganiu termi-
néw realizacji zadan i zaciagnigtych przez jednostke zobowigzan.

W przypadku audytu dziatalnosci obszaru gospodarki finansowej JST badania
audytowe koncentruja si¢ na poszukiwaniu i ocenie sposobow poprawy celowosci,
oszczednosci 1 wydajnosci gospodarowania §rodkami publicznymi'®. Audytor powi-

10 Sprawdzenie trybu opracowania, uchwalenia i wykonania budzetu JST lezy w kregu zaintereso-
wania audytu finansowego.
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nien wskaza¢ takie metody budzetowania'!, ktore pomoga w bardziej skutecznym,
gospodarnym i efektywnym alokowaniu posiadanych zasobow oraz dadza wigksza
pewnos¢ co do trafnoéci podejmowanych decyzji i ich racjonalno$ci. Jednym ze
sposobow podnoszenia efektywnosci i skutecznosci realizowanych przez JST zadan
jest budzetowanie zadaniowe.

Podstawe budzetowania zadaniowego tworza konkretne zadania, stanowiace
wynik dziatalnosci JST i ich koszty, rozumiane jako taczne wydatki zwigzane z re-
alizacjg tych zadan. Budzet tego typu umozliwia powigzanie poszczegélnych grup
wydatkéw z dochodami oraz racjonalizacj¢ wydatkéw na podstawie istniejgcych
zwigzkow przyczynowo-skutkowych. Budzetowanie zadaniowe pozwala uniknaé
podstawowego mankamentu budzetowania klasycznego (liniowego) zwigzanego
z planowaniem historycznym, czyli prognozowaniem wydatkoéw okresu nastgpnego
na podstawie poziomu wykonania zadan z okresu poprzedniego. Skutkuje to czgsto
przeszacowaniem potrzeb w zakresie wykonywania zadan i automatyzmem w pla-
nowaniu wydatkow w kolejnych latach budzetowych, bez weryfikacji faktycznych
potrzeb zwigzanych z wykonywaniem zadan.

Bariere w budzetowaniu zadaniowym stanowi natomiast problem precyzyjnego
okreslenia miar skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan. Audytor wewnetrzny,
identyfikujac tego rodzaju trudnosci w ramach prowadzonego audytu dziatalno$ci
gospodarki finansowej jednostki, moze zaproponowac na przyktad metodg budzeto-
wania wynikowego. Jest to jedna z metod planowania wydatkow, ktora warunkuje
efektywny 1 skuteczny sposéb wykonywania zadan publicznych, z tym ze mniej
istotne sa tu zapisy klasyfikacyjne i $cisle okreslony plan wydatkéw budzetowych,
a budzet opiera si¢ przede wszystkim na przedsiewzigciach, ktére zwickszaja za-
spokojenie potrzeb spotecznych [Dylewski 2004, s. 175]. Ponadto administracyjny
sposob alokacji srodkéw finansowych w sektorze publicznym nie sprzyja pomiaro-
wi skutecznosci 1 efektywnosci wykonywania zadan przez JST. Poniewaz wydatki
w sferze samorzadowej dotyczg sfery publicznej, precyzyjne okreslenie skutkow
i efektow tej dziatalnosci jest znacznie utrudnione badz w ogole nie jest mozliwe,
zwlaszcza w krotkich okresach.

Organizacja gospodarki finansowej w ramach funkcjonujacej w JST kontroli
zarzadczej wymaga zapewnienia sprawnego przebiegu rdéznego rodzaju procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkoéw publicznych. Nale-
73 do nich przede wszystkim: gromadzenie dochodow i przychodow, wydatkowa-
nie srodkdéw publicznych, finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu, zaciaga-
nie zobowiazan angazujacych $rodki publiczne, zarzadzanie srodkami publicznymi
i dlugiem samorzadowym, jak rowniez rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.
Dlatego tez szczegdlna uwaga audytora powinna by¢ skierowana na przyjete w jed-

1 Budzetowanie to sposob wewngtrznego, oddolnego planowania w jednostce, podporzadkowane-
go efektywnemu wykorzystaniu zasobéw. Przyczynia si¢ do zapewnienia przejrzystosci ponoszonych
przez jednostke kosztow, umozliwia ich kontrole i racjonalizacjg.
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nostce procedury, okreslajace przebieg procesow zachodzacych w obszarze gospo-
darki finansowej jednostki, a zwigzanych z gromadzeniem $rodkow, zacigganiem
zobowigzan i dokonywaniem wydatkow oraz udzielaniem zamowien publicznych.

Badajac gospodarke finansowa w zakresie gromadzenia dochodow, audytor
wewnetrzny wyodrebnia najwazniejsze obszary ryzyka i ocenia, jakie rodzaje nie-
prawidtowosci uniemozliwiaja prowadzenie prawidlowej gospodarki finansowe;j
jednostki. W ramach proces6w gromadzenia dochodéw moga to by¢ nieprawidto-
wosci dotyczace m.in. ustalania i pobierania naleznos$ci w niewlasciwej wysokosci,
nieterminowego ustalania i pobierania naleznosci, nieterminowego przekazywania
wezwan, upomnien czy podejmowania niezbednych srodkéw procesowych, przeka-
zywania dochodow w nieodpowiedniej wysokos$ci, nieterminowego przekazywania
dochodow itp.

W zakresie zaciggania zobowiazan i dokonywania wydatkéw audytor wewngtrz-
ny przeprowadza wstgpna ocene celowosci tych dziatan (tzw. wstgpna kontrola
merytoryczna), bada kompletnosé, rzetelnos¢ i wiarygodnos¢ dokumentdéw doty-
czacych operacji gospodarczych i finansowych (tzw. wstegpna kontrola formalno-
-rachunkowa) oraz dokonuje wstepnej kontroli zgodnos$ci operacji gospodarczych
i finansowych z planem finansowym jednostki (tj. budzetem JST). Odnoszac si¢ do
kryterium celowo$ci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow,
bada, czy podejmowane dziatania sg zgodne z rzeczywistymi potrzebami jednostki
1 merytorycznie uzasadnione, czy mieszczg si¢ w granicach prawa (kryterium le-
galnosci), a takze czy zastosowane metody i srodki sg optymalne, odpowiednie do
osiagnigcia zatozonych celow (racjonalno$¢ dziatania).

Audytor wewnetrzny, w ramach prowadzonego audytu dziatalnosci gospodarki
finansowej, dokonuje analizy wydatkow (kosztow) ponoszonych przez JST. W tym
celu wyodrebnia na przyktad tzw. centra odpowiedzialno$ci za koszty, w zakresie
ktorych mozliwe jest ustalanie budzetu kosztow realizowanych zadan, doktadne ich
planowanie i rozliczanie. Analiza kosztow zapewnia oszczg¢dnos¢ zasobow, bieza-
ce monitorowanie wydatkow, poprawe przeptywu informacji pomiedzy kierownic-
twem a pozostalymi pracownikami JST. Przyczynia si¢ takze do obnizenia poziomu
ryzyka i podejmowania decyzji w oparciu o racjonalne przestanki. Ponadto dokona-
ng przez audytora analize kosztow kierownik jednostki moze uwzgledni¢ w procesie
opracowywania planu wydatkow na nastgpny rok budzetowy.

Wszelkie zidentyfikowane typy ryzyka audytor poddaje analizie w celu okresle-
nia prawdopodobienstwa wystapienia zdarzen niepozadanych i mozliwych skutkow
ich oddziatlywania na funkcjonowanie jednostki. Zdiagnozowane obszary ryzyka
stanowig podstawe do wprowadzenia przez kierownika JST okreslonych $rodkow
zaradczych, ktore obejmuja modyfikacje istniejacych lub przyjecie nowych proce-
dur. Zakres obszarow wrazliwych z punktu widzenia proceséw zachodzacych w go-
spodarce finansowej moze by¢ ro6zny w rdznych jednostkach. Z catg pewnoscig moz-
na do nich zaliczy¢ te obszary, w ktorych tatwo o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. W obszarze zaciagania zobowigzan i dokonywania wydatkow moga
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to by¢ naruszenia zwigzane np. z: przekroczeniem upowaznien do dokonywania
wydatkéw 1 zaciggania zobowigzan, blednym udzielaniem dotacji, niewlasciwym
gospodarowaniem $rodkami pochodzacymi ze zrddet zagranicznych, nieprawidto-
wosciami w optacaniu sktadek itp. [Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. ..., art. 8, 11,
13, 14, 15].

Waznym obszarem gospodarki finansowej podlegajacym audytowi dziatalnosci
jest udzielanie dotacji'? i procedury z tym zwigzane. Z punktu widzenia audytora ob-
szarami newralgicznymi, poddawanymi badaniu audytowemu, powinny by¢ dziata-
nia szczegodlnie narazone na naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, zwigzane
m.in. z: przekazywaniem dotacji (zasady i tryb ich udzielania), ich wydatkowaniem
niezgodnym z przeznaczeniem okreslonym przez udzielajacych dotacje, rozlicza-
niem lub nieterminowym rozliczaniem przekazywanych i otrzymanych dotacji, jak
rowniez ustalaniem kwot dotacji podlegajacych zwrotowi do budzetu.

Do obszaréw wrazliwych samorzadowej gospodarki finansowej, wymagajacych
uwagi audytora, nalezy zaliczy¢ rowniez czynno$ci zwigzane z otrzymywaniem
1 wykorzystywaniem przez JST funduszy zagranicznych'®. Problematyka ta jest nie-
zwykle wazna dla finansow jednostki, poniewaz gdy $rodki te wykorzystywane sa
niezgodnie z przeznaczeniem, z naruszeniem procedur (okreslonych w umowie badz
innych procedur obowigzujacych przy ich wykorzystaniu), pobrane zostaty niena-
leznie lub w nadmiernej wysokosci, muszg zosta¢ zwrocone przez beneficjenta wraz
z odsetkami, w wysokosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych [Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. ..., art. 207 (w zwiazku z art. 184)].

Zaciaganie przez jednostke zobowiazan i dokonywanie wydatkow ze srodkow
publicznych okreslaja, przyjete w ramach kontroli zarzadczej, procedury udzielania
zamoOwien publicznych. Celem zamowien publicznych jest zapewnienie przejrzy-
stosci wydatkowania srodkow publicznych przez JST i zapobieganie nieuczciwym
praktykom. Dla przeprowadzajacego audyt dziatalnosci w tym obszarze, zasadni-
czym pytaniem jest, czy przy tak postawionym celu mozliwe jest osiggnigcie efek-
tywnosci kosztowej? O ile zasady dokonywania zamdwien publicznych dotycza-
cych zakupdéw o wartosci powyzej 30 000 euro reguluja przepisy ustawowe [Ustawa
z dnia 29 stycznia 2004 . ...], o tyle procedury zaciggania zobowiagzan i dokonywa-
nia wydatkow do tej kwoty, obejmujace m.in. sposoby i metody zawierania umow,
okresla¢ powinny ustanowione przez jednostke wewnetrzne regulaminy i instrukcje
zamowien publicznych. Audytor wewnetrzny weryfikuje w tym zakresie prawidto-
wos¢ procedur zakupu jednostki pod katem badania czynnosci przygotowawczych

12 Zasady przekazywania i rozliczania dotacji przez JST reguluja przepisy ustawy o finansach pu-
blicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...] i ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego [Ustawa z dnia 13 listopada 2003 . ...].

13 Sg to $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej (np. fundusze strukturalne) oraz niepodle-
gajace zwrotowi srodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
0 Wolnym Handlu (tj. Norweski Mechanizm Finansowy, Mechanizm Finansowy Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego i Szwajcarsko-Polski Program Wspotpracy).
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(np. szacowanie wartosci 1 opis przedmiotu zamowien), sposobu zawierania umow
(np. ofertowy, negocjacyjny, mieszany lub przetargowy) czy dokumentowania za-
moéwien.

Dzig¢ki informacjom poaudytowym mozliwa jest identyfikacja dziatan jednostki
obarczonych najwiekszym ryzykiem, a w efekcie zminimalizowanie prawdopodo-
bienstwa wystapienia blednych decyzji i ochrona jednostki przed ich negatywny-
mi konsekwencjami. Przyktadowo informacje pochodzace z audytu moga by¢ wy-
korzystane do stworzenia w jednostce systemu wczesnego ostrzegania, majacego
na celu identyfikacje, z odpowiednim wyprzedzeniem, zjawisk i procesoéw, ktore
stanowig zaro6wno szanse, ale i zagrozenie dla jej funkcjonowania. Polega on na
opracowaniu zindywidualizowanych wskaznikéw systemu wczesnego ostrzegania
w obszarze zasobow finansowych jednostki', ktére ujawniajg istnienie odchylen od
wartosci pozadanych, a zwlaszcza informujg o przekroczeniu okreslonych wielkosci
krytycznych.

Z punktu widzenia problematyki racjonalizowania samorzadowej gospodarki
finansowej niezwykle istotna jest analiza wskaznikowa struktury budzetu (pionowa
i pozioma) oraz sytuacji finansowej (kondycji finansowej) JST. Audytor wewnetrzny
w ramach prowadzonego audytu dzialalno$ci gospodarki finansowej bada biezaca
dziatalnos¢ JST poprzez analizg jej dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodow.
Poszukuje odpowiedzi na pytanie, w ktorym miejscu konczy si¢ poziom wydatkow
jednostki niezbednych do prawidlowej realizacji jej zadan, a gdzie zaczyna si¢ nie-
dostrzeganie przez kierownictwo mozliwych oszczednos$ci i dziatan wptywajacych
na poprawe gospodarnosci JST. W tym celu postuguje sie¢ wybranymi przez siebie
wskaznikami, ktore wedtug jego osadu najlepiej obrazujg badany problem. Wskaz-
niki struktury budzetu i sytuacji finansowej (kondycji finansowej) JST pozwalaja
audytorowi w sposob obiektywny zbadac skutecznos¢, oszczednos¢ i efektywnosé
wykorzystywanych przez jednostke zasobow finansowych.

Audyt finansowy i dzialalno$ci w obszarze gospodarki finansowej JST prowa-
dzone sg w sposob i w trybie okreslonym przez rozporzadzenie ministra finansow
w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego [Rozporzadze-
nie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 . ...]. Wykonywane sa zgodnie z ustalo-
nym programem i harmonogramem audytu, ktoéry opracowuje audytor wewngtrzny
jednostki. Ponadto zakres audytu wewngtrznego w obszarze samorzadowej gospo-
darki finansowej powinien by¢ projektowany z uwzglednieniem waznosci konkret-
nych zadan i dziatan, ktore nalezy podda¢ badaniu, a takze wynikow z poprzednich
audytow, wraz z okresleniem kryteriow, zakresu, czestotliwosci i metodyki audytu.

14 Do wskaznikow tych naleze¢ moga: stopy procentowe, struktura i koszt kapitatu, efekt dzwig-
ni finansowej, kursy walut, wskazniki ptynnosci i zadtuzenia itp.; zob. [Jedralska, Wozniak-Sobczak
1999, s. 49].
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3. Audyt wewnetrzny jako instrument wspomagajacy racjonalng
gospodarke finansowa JST w kontekscie badan wlasnych

Na podstawie przeprowadzonych badan, obejmujacych obszar wojewddztwa opol-
skiego, w oparciu o opinie ankietowanych JST oraz analiz¢ sprawozdan z wykona-
nego w nich audytu wewnetrznego w latach 2010-2013, podjeto probe oceny sku-
tecznosci 1 efektywnosci audytu wewnetrznego jako instrumentu wspomagajacego
racjonalng gospodarke finansowg JST. W analizowanych latach audyt wewnetrzny
wykonywany byt w 34 na 82 JST istniejacych na terenie wojewodztwa opolskiego,
co daje odsetek wynoszacy 41,5% jednostek przeprowadzajacych audyt wewngtrz-
ny®. Na 34 JST poddane badaniu (obejmujgce wybrane gminy, wszystkie powiaty
1 wojewodztwo samorzadowe) otrzymano zwrot 30 kompletnie wypetionych an-
kiet. Do tych samorzaddéw skierowano réwniez wnioski o udostgpnienie planow
1 sprawozdan z wykonania audytu wewngtrznego, z ktorych 25 jednostek udostepni-
o wnioskowane dokumenty.

Pozytywnie nalezy oceni¢ sytuacje, w ktorej az 80% poddanych badaniu JST
wskazato gospodarke finansowg jako jeden z najwazniejszych obszarow prowa-
dzonej dziatalnosci, ktory najczesciej poddawany byt audytowi wewngtrznemu.
Wskazujac jednak podstawowy powod wprowadzenia w tych jednostkach audytu
wewnetrznego, wszyscy uczestnicy badania zgodnie uznali, ze byl to obowigzek
formalny wynikajacy z ustawy o finansach publicznych. Jedynie 7% ankietowa-
nych podalo, jako powod dodatkowy, potrzebe usprawnienia i poprawy efektyw-
nos$ci dziatan jednostki, zwlaszcza w obszarze prowadzonej gospodarki finansowe;.
Warto odnotowac¢ fakt, ze wsrod JST z obszaru wojewodztwa opolskiego nie byto
takich, ktore fakultatywnie wprowadzityby audyt wewnetrzny, nie bedac do tego
zobligowane ustawowo. Mozna zatem wyciggna¢ wniosek, ze gtbwnym czynnikiem
sprawczym wdrozenia audytu byl legalizm dziatania samorzadéw, a nie wzgledy
usprawnienia gospodarki finansowej i jej racjonalizacji.

Audyt wewnetrzny postrzegano generalnie jako narze¢dzie przydatne w oddzia-
tywaniu na poprawe samorzadowej gospodarki finansowej, ktore zdaniem ankie-
towanych — obok kontroli zarzadczej i wieloletniej prognozy finansowej (WPF) —
w najwickszym stopniu wspomagaty jej efektywnos¢. Zastanawia jednak, dlaczego
— dostrzegajac przydatnos¢ audytu wewnetrznego w prowadzeniu gospodarki finan-
sowej — JST nie decydowaty si¢ na dobrowolne jego wprowadzenie? Tym bardziej

15 Obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego dotyczy tych JST, w ktorych — zgodnie z art. 274
ust. 3 ustawy o finansach publicznych — ujeta w uchwale budzetowej kwota dochodow i przychodow
lub wydatkow i rozchoddéw przekroczyta 40 min zt. Wyboru JST dokonano w oparciu o analiz¢ danych
pochodzacych z RIO w Opolu dotyczacych wykonania budzetow gmin, powiatéw i budzetu woje-
wodztwa opolskiego w latach 2010-2013. Wyodrebniono 22 gminy, 11 powiatow (wszystkie) i wo-
jewodztwo samorzadowe, ktore spelniaty kryterium ustawowe wielkosci budzetu i prowadzity audyt
wewngetrzny. W pozostatych gminach Opolszczyzny w okresie poddanym badaniu audyt wewnetrzny
nie byt prowadzony.
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ze, jak dowodza wyniki badan, zadna z uczestniczacych w nich jednostek nie stwier-
dzita, iz zatrudnienie audytora generowato wicksze koszty niz korzysci, ktore wyni-
katy z prowadzonego w niej audytu wewngtrznego.

Realizacj¢ zadan audytowych w obszarze gospodarki finansowej deklarowa-
fo ponad 96% ankietowanych JST. W najwigkszej liczbie przypadkow audyt we-
wnetrzny obejmowat jedynie wybrane jej obszary, ktore zdaniem audytorow byty
najbardziej narazone na ryzyko. Sporadycznie JST planowaly zadania audytowe,
obejmujace kompleksowo wszystkie obszary gospodarki finansowej. Sytuacja taka
znalazta potwierdzenie w przeprowadzonej analizie sprawozdan z wykonania au-
dytu wewnetrznego, ktora wykazata, ze zadania audytowe dotyczace gospodarki
finansowej 1 obszarow $cisle z nig powigzanych stanowily blisko 46% wszystkich
przeprowadzonych w JST w latach 2010-2013 zadan audytowych.

Analiza sprawozdan z wykonania audytu wewngtrznego wykazata ponadto, ze
liczba planowanych zadan z obszaru gospodarki finansowej byta wigksza niz ich
liczba faktycznie zrealizowana. W sprawozdaniach tego typu zmiany uzasadniane
byty pilng potrzeba przeprowadzenia ujawnionych w trakcie roku zadan audyto-
wych lub zadan juz realizowanych, ktérych zakres byt na tyle szeroki, ze wymuszat
rezygnacje z ich realizacji lub przesunigcie w czasie (jednak bez gwarancji na po-
nowne zaplanowanie w najblizszym okresie).

Identyfikujac stabosci audytu wewnetrznego realizowanego w obecnym ksztat-
cie, dostrzegano, ze aktualnie jego potencjal, jako instrumentu wspomagajgcego ra-
cjonalizowanie gospodarki finansowej samorzadu, nie jest w pelni wykorzystany.
Wynikalo to w duzym stopniu ze zbyt matej liczby faktycznie realizowanych zadan
w stosunku do tych, ktore wigzaty si¢ ze zdiagnozowanymi obszarami ryzyka. Po-
nadto zaobserwowano brak regularnosci i systematycznosci prowadzonych dzialan
audytowych w obszarze gospodarki finansowej JST. W rezultacie przektadato si¢ to
na ograniczong efektywnos$¢ audytu. Taki stan rzeczy potwierdzili sami responden-
ci, deklarujac, ze najwickszy wplyw na wykrywalnos¢ btedow i nieprawidtowosci
w gospodarce finansowej jednostki miaty kontrole zewnetrzne sprawowane przez
RIO i NIK. Mniejsze znaczenie w tym wzgledzie przypisano funkcjonujacej w jed-
nostce kontroli zarzadczej 1 audytowi wewngtrznemu.

Odnoszac si¢ do przedmiotu podejmowanych zadan audytowych, warto oceni¢
obszary gospodarki finansowej, w ktorych prowadzono audyt. W grupie wskazanych
przez respondentdow obszardw gospodarki finansowej, ktore podlegaly badaniom,
znalazly si¢: gospodarowanie mieniem komunalnym, udzielanie zamowien publicz-
nych, realizacja wydatkow budzetowych i zacigganie przez jednostke zobowigzan
finansowych oraz obieg dokumentéw finansowo-ksiggowych. Analiza sprawozdan
z wykonania audytu potwierdzita glowne kierunki jego aktywno$ci w obszarze go-
spodarki finansowe;j.

Sposrod wszystkich zadan audytowych przeprowadzonych w badanych jednost-
kach w latach 2010-2013 (328 zadan — 100%) wyodrebniono zadania $ci$le dotycza-
ce gospodarki finansowej (63 zadania — 19,21%), jak réwniez zadania nalezace do
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innych obszarow dziatalnosci jednostki, ktore istotnie wiazaty si¢ z samorzadowa
gospodarka finansowa (90 zadan — 27,44%). Pozostate zadania audytowe w liczbie
175 (53,35%) dotyczyty gtownie pozafinansowych aspektow funkcjonowania bada-
nych JST.

W grupie zadan audytowych przeprowadzonych w ramach gospodarki finanso-
wej najwiecej byto tych, ktore wigzaty si¢ z wydatkowaniem srodkow finansowych
(41,27%), przy czym zadan zwigzanych z badaniem legalnosci wydatkowania $rod-
kéw publicznych byto az 25,40%, natomiast zadania dotyczace badania gospodar-
nosci i celowosci wydatkowania tych srodkow stanowily zaledwie 15,87%. Wsrod
zadan audytowych z finanséw samorzadowych znalazly si¢ rowniez: udzielanie
i rozliczanie dotacji (14,29%), prowadzenie dokumentacji i ewidencji operacji go-
spodarczych (12,70%), identyfikacja, ewidencja i prawidtowos¢ ustalania podatkow
oraz oplat samorzadowych (9,52%), zadania inwestycyjne (7,94%). Jednostkowo
podejmowano zadania dotyczace realizacji dochodow wlasnych, zarzadzania dtu-
giem czy procedury budzetowe;j. Jak wynika z przeprowadzonej analizy zrealizowa-
nych zadan audytowych, trudno znalez¢ te o znacznym oddziatywaniu proefektyw-
no$ciowym na gospodarke finansowa jednostki.

Podobnie rzecz si¢ miata z zadaniami zrealizowanymi w obrgbie obszarow dzia-
talnosci JST zwigzanych z prowadzong gospodarka finansowa. Zdecydowanie naj-
wiekszy odsetek zadan dotyczyt gospodarowania mieniem komunalnym (37,78%).
W mniejszym stopniu audyt wewngtrzny obejmowat realizacje inwestycji (11,11%),
kontrole zarzadcza i zarzadzanie ryzykiem (11,11%), zarzadzanie projektami
(8,89%), ochrone srodowiska (6,67%) i egzekucje administracyjna (6,67%). Nie-
wielki natomiast odsetek zadan audytowych realizowany byt w takich obszarach,
jak: zamowienia publiczne (4,44%), system ptac (3,33%), oswiata (3,33%), pomoc
spoteczna (2,22%), gospodarka przestrzenna (2,22%) i inne.

W oparciu o informacje zawarte w sprawozdaniach JST z wykonania audytu
wewnetrznego w poszczegolnych latach poddano analizie rowniez strukturg zadan
audytowych przeprowadzonych w ramach obszaréw dzialalnosci JST powigzanych
z gospodarka finansowa tych jednostek. Byta ona dos¢ zblizona do struktury za-
dan $cisle dotyczacych gospodarki finansowej. W gldwnej mierze zadania audyto-
we wigzaty si¢ wiec z wydatkowaniem $rodkow publicznych (39,43%), przy czym
zadania dotyczace legalnosci oraz gospodarno$ci i celowosci wydatkowania tych
srodkow stanowily odpowiednio 25,35% i 14,08% wszystkich zadan z tego obsza-
ru. Nieco inaczej przedstawiata si¢ natomiast struktura pozostalych zadan audyto-
wych w obszarach powigzanych, tj. prowadzenie dokumentacji i ewidencji operacji
gospodarczych (21,13%), zadania inwestycyjne (15,49%), windykacja naleznosci
(12,68%), identyfikacja, ewidencja i prawidtowos¢ ustalania podatkow oraz optat
samorzadowych (7,04%) i inne.

Jak wynika z analizy sprawozdan z wykonania audytu wewnetrznego, zakres
generowanych informacji o efektywnosci gospodarki finansowej byt bardzo ogra-
niczony, gdyz wigkszo$¢ przeprowadzonych postgpowan audytowych dotyczyta
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przede wszystkim badania poprawnosci i zgodnosci z prawem realizowanych przez
samorzady zadan (przewaga zadan z zakresu badania legalnosci nad gospodarnym
i celowym wydatkowaniem $rodkéw finansowych).

O zbyt waskim zakresie wykorzystania audytu do racjonalizowania gospodarki
finansowej przez samorzady $wiadczy¢ moze takze cel realizacji zadan audytowych.
Jedynie nieco ponad polowa ankietowanych za podstawowy cel prowadzenia audytu
wewngetrznego w obszarze samorzadowej gospodarki finansowej uznata zwigksze-
nie efektywnos$ci gospodarowania (maksymalizowanie wynikow dziatalno$ci jed-
nostki) i wykrywanie nieprawidtowosci (na zasadzie wczesnej diagnozy) w zakresie
gromadzenia dochodow i1 dokonywania wydatkow (ok. 55%). Z kolei mniej niz po-
fowa badanych ($rednio 41%) zwracala uwage na poprawe skutecznosci w osigganiu
celow przez jednostke (relacja: wyznaczony cel a osiagnigty rezultat) i zwigksze-
nie oszczednosci w ramach prowadzonej gospodarki finansowej (minimalizowanie
kosztow wykorzystywanych przez JST zasobow).

Tymczasem w opinii wigkszosci szefow jednostek (blisko 67%) audyt wewnetrz-
ny badat przede wszystkim obszar finansé6w samorzadowych pod katem poprawno-
$ci przeprowadzonych operacji i ich zgodnosci z prawem (legalnos¢ dziatan). Do-
piero w dalszej kolejnosci przeprowadzano diagnoze stanu gospodarki finansowej,
identyfikowano obszary problemowe (ryzyka) i zgtaszano propozycje konkretnych
rozwigzan w celu poprawy gospodarowania. Wyniki badania ankietowego wykazaty
jednoznacznie, ze audytorzy wewnetrzni, realizujac zadania z zakresu gospodarki
finansowej, wykonywali je w pierwszej kolejnosci pod katem poprawnosci przepro-
wadzonych operacji i ich zgodnos$ci z prawem (legalizm). Jako pozytywny nalezy
odnotowac fakt, ze role audytora utozsamiano réwniez z diagnozowaniem stanu go-
spodarki finansowej jednostki, proponowaniem sposobdéw usunigcia nieprawidlo-
wosci 1 wprowadzeniem konkretnych rozwigzan w celu poprawy jej efektywnosci.

Mozna zatem uznaé, ze decydujace znaczenie dla prowadzenia audytu we-
wnetrznego w badanych JST miaty kryteria prawne (legalnosci), a nie ekonomiczne
(efektywnosci, gospodarnosci i skutecznosci). Ponadto jednym z czynnikow, ktory
mogl mie¢ wpltyw na tego rodzaju sytuacje, byt charakter prowadzonego w wigk-
szo$ci jednostek audytu gospodarki finansowej. W wigkszosci przypadkow byt to
audyt finansowy (badat gtownie poprawnosc i legalno$¢ dziatan), za§ w mniejszym
zakresie — audyt dziatalnosci, nazywany rowniez efektywnosciowym (badal efek-
tywno$¢ dziatan).

Wskazujac korzystne zmiany, jakie nastapity w gospodarce finansowej JST
w efekcie prowadzonego w latach 2010-2013 audytu wewngtrznego, najwigcej sa-
morzadow bylo zdania, ze zmiany te wigzaly si¢ glownie z poprawg jakosSci za-
rzadzania finansami JST w sferze: realizacji inwestycji i planowania wydatkow
budzetowych w perspektywie dtugofalowej (z uwzglednieniem $rodkoéw ze zrodet
zewngtrznych), efektywnego gospodarowania majatkiem komunalnym i finanso-
wania inwestycji z prywatyzacji majatku, racjonalnego ksztaltowania dochodow
budzetowych w oparciu o skuteczng polityke podatkowa jednostki, korzystania
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z przychodéw zwrotnych (np. obligacji komunalnych) dla optymalizacji struktury
finansowania jednostki (dzwignia finansowa) i1 kontroli poziomu zadluzenia samo-
rzadu.

Jednak biorac pod uwage, ze zakres rzeczywiscie zrealizowanych zadan audy-
towych nie obejmowat wielu ze wskazanych obszaréw, przedstawione opinie moga
jedynie wskazywac na istnienie $wiadomosci przydatnosci audytu w tych obsza-
rach. Przy tym audyt postrzegano w przewazajacej mierze jako instrument, ktory
przeciwdziatal bledom i pomagat w ich likwidacji (90%) oraz wspomagat kierow-
nictwo jednostki i usprawniat jej dziatanie (80%). W wielu przypadkach, w ocenie
respondentow, audyt wewnetrzny spetniat rowniez role czynnika dyscyplinujacego
pracownikow jednostki (60%), ktory wspierat osigganie zaktadanych przez jednost-
ke celow (ponad 53%).

Analizujac znaczenie audytu dla poprawy gospodarowania finansami samorzg-
dowymi, nalezy takze wspomnie¢ o dziataniach, ktore JST wskazaty jako podej-
mowane w nastgpstwie zrealizowanych zadan audytowych. Wsrod dziatan, ktore
miaty najwickszy wptyw na poprawe efektywnosci dochodowej JST, znaczna czgsé
ankietowanych wskazata ograniczanie wydatkoéw biezacych i przeznaczanie zaosz-
czgdzonych $rodkéw na inwestycje (ponad 43%). Do istotniejszych dziatan w zakre-
sie poprawy efektywnosci dochodowej JST zakwalifikowano: doskonalenie proce-
dur $ciagalnosci podatkdéw i optat samorzadowych, przeciwdziatanie powstawaniu
roszczen przedawnionych jednostki i monitorowanie proceséw egzekucyjnych
(w kazdym z przypadkow takiego zdania byto po 23,8% respondentow). Jesli chodzi
o dziatania, ktore zwickszaly efektywnos¢ wydatkowa JST, duzy odsetek ankieto-
wanych wskazywat na redukcje marnotrawstwa wydatkowanych $rodkéw poprzez
doskonalenie procedur kontroli zarzadczej w jednostce (ponad 63%) i racjonalny
podziat tych srodkéw w celu realizacji zadan ustawowych (50%).

Zwraca jednak uwage fakt, ze zbyt mata liczba samorzadow wskazywata na
wprowadzenie i stosowanie miernikoéw oceny celowosci i efektywnosci dokonywa-
nych wydatkow (30%) oraz realistyczne ich planowanie w ujeciu dtugofalowym
(nieco ponad 23%). Uwidacznia si¢ to tym bardziej, ze wérod dziatan bedacych na-
stepstwem audytu wewngtrznego, ktore JST uznaty za niezbedne z punktu widzenia
racjonalizacji gospodarki finansowej, najczesciej wymieniano analiz¢ ponoszonych
naktadow i uzyskiwanych efektow w zakresie realizacji zadan samorzadowych
(ponad 63%). Szanse na zwigkszenie efektywnosci finanséw samorzadowych upa-
trywano réwniez w skutecznym pozyskiwaniu i terminowym rozliczaniu $rodkow
z funduszy zewnetrznych (niespetna 37%), a takze w tworzeniu warunkow do ko-
rzystania z tych funduszy przez realne planowanie zadan w budzecie JST i WPF
(ponad 33%).

Co ciekawe, w kontekscie poprawy gospodarowania finansami samorzadowymi
tylko nieco ponad 3% ankietowanych uznalo za istotne dziatanie poaudytowe pole-
gajace na opracowaniu i wdrozeniu w jednostce koncepcji budzetu zadaniowego lub
jego elementow. Formulowane opinie wskazuja, ze wiedza na temat zalet i przydat-
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nos$ci audytu w sferze poprawy efektywnosci prowadzonej gospodarki finansowe;j
nie znajduje jednak praktycznego wykorzystania w stopniu, ktoéry pozwalatby gene-
rowa¢ wyrazng poprawe efektywnosci.

Jednym z dostrzeganych, wymiernych efektow audytu wewngtrznego w zakresie
gospodarki finansowej JST byto przekazywanie kierownictwu jednostki okreslonych
zalecen (rekomendacji) sformutowanych w zwigzku z realizacja zadan audytowych.
Najczgsciej wystepujace zalecenia w zakresie finansow JST dotyczyly wzmocnienia
skuteczno$ci funkcjonowania mechanizméw kontroli zarzadczej w obszarze gospo-
darki finansowej jednostki (80%). Inne, czesto formutowane zalecenia poaudytowe,
wigzaly si¢ z: wprowadzaniem zmian w regulacjach dotyczacych obiegu dokumen-
tow finansowych (ponad 53%), tworzeniem i doskonaleniem mechanizméw kontroli
w obszarze zamowien publicznych (ponad 43%), terminowoscia i prawidlowoscia
wydawania decyzji (ponad 43%) oraz poprawa Sciggalno$ci naleznosci, wprowa-
dzaniem i respektowaniem procedur windykacyjnych (niespetna 27%). Jak wynika
z przedstawionych informacji, w obrebie formutowanych zalecen poaudytowych bra-
kuje tych, ktore mogltyby w przysztosci generowac rezultaty proefektywnosciowe.

Potwierdza to rowniez analiza efektow wdrazania zalecen poaudytowych.
W najwigkszym stopniu dotyczyly one funkcjonowania JST w ogdle — w tym
procedur wspierajacych kierownictwo w realizacji celéw jednostki (az w ponad
73% przypadkéw) i usprawniajacych przebieg niektorych procesow w niej zacho-
dzacych (70%). Do innych tego rodzaju efektow nalezaty: doskonalenie procesu
zarzadzania ryzykiem w jednostce (ponad 53%) oraz systematyczna ocena kon-
troli zarzadczej w zakresie jej adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci (ponad
43%). W mniejszym stopniu efekty zalecen poaudytowych dotyczyly gospodarki
finansowej jednostki. Nalezaty do nich przede wszystkim: zwigkszanie dyscypliny
finanséw publicznych w zakresie realizacji wydatkow biezacych i1 inwestycyjnych
(ponad 33%), ograniczanie ryzyka przy wydatkowaniu srodkow publicznych i zacia-
ganiu zobowigzan finansowych (30%), jak rowniez identyfikacja ryzyka w obszarze
gromadzenia dochoddéw (niespetna 27%). Co ciekawe, niewielki odsetek badanych
wsrod wymiernych efektow wdrazanych zalecen wymienit uzyskiwanie przez jed-
nostke wyraznych oszczednosci finansowych w zwigzku z redukcja niepotrzebnych
wydatkoéw i ekonomizacja dziatan (nieco ponad 13%) czy ograniczanie niegospo-
darnych decyzji w przedmiocie wydatkowania srodkoéw publicznych (10%).

Ustalenia z audytu wewngtrznego miaty w duzej mierze charakter postulatyw-
ny i nie byly w wystarczajacym stopniu wprowadzane w zycie. Przektadalo si¢ to
niekorzystnie na proces racjonalizacji samorzadowej gospodarki finansowej. Pomi-
mo tego, ze ponad potowa ankietowanych (53,33%) zadeklarowata, ze zalecenia
uwzgledniata w catosci, to az 40% JST nie wprowadzato w zycie wszystkich reko-
mendacji poaudytowych lub wprowadzato je w niewielkim zakresie. Ponadto usta-
lenia z audytu samorzadowej gospodarki finansowej przetozyty si¢ na okreslone de-
cyzje w obszarze finansow jednostki tylko w niespetna 27% badanych samorzadow.
Z kolei opinig, ze ustalenia te znalazly odzwierciedlenie w decyzjach finansowych
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JST, ale w ograniczonym zakresie, podzielato az 47% respondentow. Mozna zatem
wnioskowaé, ze przynajmniej cz¢sciowo miaty one charakter niezrealizowanych
postulatow. Natomiast dla grupy nieco ponad 23% badanych ustalenia z audytu nie
miaty przetozenia na realne decyzje finansowe jednostki. Byly to wiec okreslone
postulaty, ktore nie zostaty wdrozone w zycie.

Dosy¢ waski zakres wykorzystania audytu wewnetrznego w sferze racjonalizo-
wania samorzgdowej gospodarki finansowej wigza¢ nalezy rowniez z utartym w jed-
nostkach schematem decyzyjnym. W procesie podejmowania decyzji w obszarze
gospodarki finansowej kierownicy JST korzystali najczesciej ze wsparcia gtownych
ksiegowych budzetu (skarbnikow) i radcow prawnych. Dopiero na trzecim miejscu
wymieniono audytorow wewnetrznych, co moze $wiadczy¢ o mniejszym poziomie
zaufania, jakim kierownicy jednostek darzyli w tym zakresie wykonujacych audyt.
Pracownicy samorzadowi postrzegali audytorow wewngtrznych przede wszystkim
jako kontrolerow (50%), w nieco mniejszym stopniu widziano w nich osoby taczace
w sobie cechy kontrolera, diagnosty i doradcy kierownika JST. Pozytywnie naleza-
toby oceni¢ fakt, ze kierownictwo JST z coraz wigkszym przekonaniem podchodzito
do kompetencji doradczych audytorow wewnetrznych, co mozna byto wywniosko-
wac m.in. na podstawie przeprowadzonych rozmow z szefami niektorych jednostek.

Interesujaco przedstawia si¢ ocena wptywu audytu wewnetrznego na samo-
rzadowg gospodarke finansowg dokonana przez kierownictwo JST. Zdecydowa-
na wigkszo$¢ szefow tych jednostek (niespetna 87%) byto zdania, ze prowadzony
w ich jednostkach audyt wewnetrzny wptynatl korzystnie na samorzagdowsa gospo-
darke finansowa w porownaniu z okresem, kiedy nie byt prowadzony. W ocenie
zdecydowanej wigkszosci samorzadéw audyt wewngtrzny certyfikowal prawidto-
we funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej w JST, co pozostawalo w zgodzie
z podstawowymi zatozeniami ustawowymi.

Dokonujac oceny funkcjonowania audytu wewngtrznego w obszarze samorza-
dowej gospodarki finansowej, warto uwypukli¢ jego najwazniejsze zalety i wady.
Do zalet audytu wewnetrznego mozna zaliczy¢ to, ze pozwala on na dokonanie
diagnozy stanu gospodarki finansowej jednostki, a przez to uzyskanie obiektywnej
i niezaleznej oceny funkcjonowania calej jednostki, w tym prowadzonej przez nig
gospodarki finansowej. Jest to o tyle tatwiejsze, ze zasadniczo audytor nie napotyka
na problemy z pozyskiwaniem danych do badan audytowych (odpowiedni przeptyw
informacji). W zwiazku z tym audyt wewnetrzny usprawnia dziatalnos¢ JST, wspie-
rajac kierownictwo w osigganiu jej celow i wykonywaniu zadan, przede wszystkim
przez realizacje czynnosci zapewniajacych, doradczych i sprawdzajacych'®.

1 Przez czynno$ci zapewniajace nalezy rozumie¢ dziatania podejmowane w celu dostarczenia
niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadczej w jednostce. Czynnosci doradcze stuza wspiera-
niu kierownika jednostki w realizacji jej celow i zadan. Natomiast czynnosci sprawdzajace obejmuja
wszystkie te czynnosci, ktore podejmowane sg przez audytora wewnetrznego w celu dokonania oceny
sposobu wdrozenia i skutecznosci zalecen zrealizowanych przez audytowana jednostke; zob. [Rozpo-
rzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 . ...].
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Ponadto, przeprowadzajac biezacg analizg ryzyka dziatalno$ci, audyt wskazuje
btedy i istniejace zagrozenia, bada przyczyny wystapienia niekorzystnych zjawisk
1 moze inicjowac niezbedne dziatania w celu ich wyeliminowania. Poprzez bezstron-
ng analiz¢ i ocen¢ obowigzujacych w jednostce procedur (w tym dotyczacych go-
spodarki finansowej) pozwala ujawni¢ braki, a takze zwraca uwagg na popetiane
i utrwalane bledy. W tym zakresie wytania si¢ rowniez prewencyjna rola audytu, kto-
ry przyczynia si¢ do ograniczenia wystepujacego w gospodarce finansowej ryzyka.
Wyniki z przeprowadzonego audytu generuja tez jednoznaczne wskazania na przy-
szto$¢, okreslajg kierunki koniecznych zmian w gospodarce finansowej jednostki.

Z kolei wérdd najistotniejszych wad zwigzanych z funkcjonowaniem audytu we-
wnetrznego wymieni¢ mozna przede wszystkim: brak regularnos$ci i systematyczno-
$ci prowadzonych dziatan audytowych w obszarze gospodarki finansowej JST oraz
zbyt matg liczbe zadan wykonywanych przez audytorow w tym obszarze w stosun-
ku do rzeczywistych potrzeb jednostek, okreslanych na podstawie analizy ryzyka.
Istotng barierg prowadzenia skutecznego audytu wewnetrznego jest takze nadmierny
legalizm w dziatalno$ci audytordéw i niewystarczajace uwzglednianie tzw. kryteridw
ekonomicznego dziatania przy realizacji zadan audytowych. Na ograniczenie sku-
tecznosci audytu wptywa rowniez dos¢ czesty brak reakcji kierownictwa jednost-
ki na sformutowane i przekazywane zalecenia poaudytowe. Jak wykazaty badania,
brakuje takze konsekwentnego wdrazania otrzymywanych zalecen poaudytowych
przez pracownikow samorzadowych pod nadzorem kierownictwa JST.

Stabo$¢ audytu ujawnia si¢ w niewystarczajacej liczbie odpowiednio przygoto-
wanych (wykwalifikowanych) audytoréw wewnetrznych. Wprawdzie ustawodawca
dopuscit mozliwos¢ prowadzenia audytu na zlecenie (co wptynelo na ograniczenie
kosztéw prowadzenia audytu wewnetrznego, gdyz audytor nie musi by¢ obecnie
zatrudniany na etacie), jednak taki sposob prowadzenia audytu przyczynia si¢ réw-
niez do obnizenia jakosci wykonywanych zadan audytowych (np. ze wzgledu na
nieznajomos¢ specyfiki jednostki przez niezatrudnionego w niej audytora). Jednym
z czynnikOw ograniczajacych skuteczno$¢ audytu wewnetrznego jest tez niechetny
stosunek pracownikoéw jednostki do przeprowadzanych przez audytora czynnosci.
Wynika on gléwnie z obaw przed ewentualnym wykryciem nieprawidtowosci (za-
niedban) i wyciggnigciem konsekwencji stuzbowych. Przejawia si¢ natomiast w nie-
wystarczajgcej wspotpracy pracownikow jednostki z audytorem wewnetrznym, kto-
rego postrzega si¢ jako kogos, kto chce znalez¢ 1 ukara¢ winnych.

Z punktu widzenia uregulowan prawnych, jako istotng wade audytu wewnetrz-
nego wskazywano najczesciej brak ustawowego obowigzku prowadzenia audytu
wewngetrznego we wszystkich JST. Poniewaz audyt wewngtrzny moze przyczyniac
si¢ istotnie do usprawnienia dziatalno$ci samorzadow, powinien funkcjonowac ob-
ligatoryjnie we wszystkich JST, bez wzgledu na wielko$¢ posiadanego budzetu.
Ponadto z uwagi na fakt, ze samorzady dysponuja srodkami publicznymi, ktorymi
muszg gospodarowac racjonalnie, wydaje sie, ze wielkos¢ budzetu nie powinna de-
cydowac o koniecznosci prowadzenia audytu. W obszarze regulacji zwrocono tak-
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ze uwagg na stabsza pozycje audytorow wewnetrznych w sektorze samorzagdowym
w stosunku do audytorow zatrudnianych w sektorze rzadowym (np. brak obowigzku
przedstawiania przez samorzady w ministerstwie planéw i sprawozdan z wykona-
nia audytu wewnetrznego, brak koniecznosci uzyskiwania zgody komitetu audy-
tu na rozwigzanie stosunku pracy z audytorem zatrudnionym w JST). Audytorzy
wewnetrzni jako stabo$¢ audytu, uznawali réwniez swoja bezposrednia podlegtosé
kierownikom jednostek, co ograniczato — ich zdaniem — niezalezno$¢ i obiektywizm
prowadzonych przez nich dziatan.

4. Ocena funkcjonowania audytu wewnetrznego
w obszarze gospodarki finansowej JST

Podejmujac probg oceny funkcjonowania audytu wewnetrznego w obszarze sa-
morzadowej gospodarki finansowej, nalezy stwierdzi¢, ze w obecnym ksztalcie
audyt wewnetrzny nie wykorzystuje w petni swojego potencjatu. Ukierunkowany
jest przede wszystkim na spelnianie kryterium legalnosci, mniejsza wage przywia-
zujac do kryteriow ekonomicznych, tj. efektywno$ci (wydajnosci), gospodarnosci
(oszczgdnosci) 1 skutecznosci (celowosci) gospodarki finansowej prowadzonej
przez JST.

Jak wynika z przeprowadzonych badan, gospodarka finansowa jest jednym
z najwazniejszych obszarow dziatalnosci JST. Jednakze w stosunku do wszystkich
audytowanych obszaréow dziatalnosci jednostek w dalszym ciagu realizowanych jest
zbyt mato zadan audytowych z zakresu samorzadowej gospodarki finansowej, co
rzutuje na prawidlowos¢ jej funkcjonowania jako calosci. Ponadto mozna zauwazy¢
brak regularnosci i systematycznos$ci prowadzonych zadan audytowych w obszarze
gospodarki finansowej JST. Tylko 19% zadan w stosunku do wszystkich zrealizo-
wanych zadan audytowych dotyczyto stricte gospodarki finansowej, za§ 27% zadan
audytowych bylo powigzanych z obszarem gospodarki finansowej JST.

Audyt wewnetrzny skupia si¢ zbyt mocno na kryterium legalnosci gospodar-
ki finansowej. W strukturze wszystkich zadan dotyczacych gospodarki finansowej,
zgodnego z prawem wydatkowania $rodkow finansowych dotyczyto 25% przepro-
wadzonych zadan audytowych. Identycznie sytuacja wygladata w obszarach dzia-
falnosci JST zwiazanych z gospodarka finansowa (25%). Bez watpienia legalnos¢
dziatan stanowi warunek konieczny, ale nie wystarczajacy dla prowadzenia racjonal-
nej gospodarki finansowej przez JST. To, co jest zgodne z prawem, czyli legalne, nie
musi by¢ przeciez ekonomiczne i spetnia¢ kryteriow racjonalnego gospodarowania
(4. efektywnosci, gospodarnosci i celowosci).

JST zainteresowane sg przede wszystkim spetnieniem wymogow ustawowych
w zakresie audytu wewngtrznego i postepowaniem lege artis. Na plan dalszy scho-
dzi niestety efektywno$¢ dziatan. Mimo ze w wigkszosci samorzady deklarowaty
podejscie do audytu wewnetrznego jako instrumentu zwiekszajacego efektywnosé
gospodarki finansowej, faktyczna liczba zrealizowanych w tym zakresie zadan au-
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dytowych byta niewielka. W strukturze wszystkich zadan dotyczacych gospodarki
finansowej jedynie 16% zadan wiazato si¢ z gospodarnoscig i celowoscia wydat-
kowania $rodkow finansowych. Jesli chodzi o obszary dziatalnosci JST zwigzane
z gospodarka finansowa, to odsetek takich zadan byt podobny i wynosit 14%.

Bez watpienia budzet JST w ukladzie zadaniowym to instrument pomocny
w skutecznym prowadzeniu audytu wewnetrznego, poniewaz identyfikuje w sposob
obiektywny obszary dziatalnosci jednostki, w ktorych osiagnicto zaktadane rezul-
taty lub ich nie osiagnigto. Poprzez wdrozenie budzetowania zadaniowego lub jego
elementéw audytorzy zyskuja dodatkowa mozliwos¢ lepszego rozeznania proble-
mowych obszaréw dziatalnosci jednostki, narazonych na najwicksze ryzyko. Jak
wynika z uzyskanych w ankietach odpowiedzi, zdecydowana wigkszos$¢ kierowni-
koéw JST nie dostrzegata tego zwigzku.

Natomiast w dalszym ciggu dominuje w samorzadach formuta klasycznego bud-
zetu liniowego, ktdra nie sprzyja racjonalnej gospodarce finansowej. Tradycyjny
uktad klasyfikacji budzetowej jest mniej czytelny niz uktad zadaniowy. Ponadto,
w odroznieniu od budzetu zadaniowego, budzet tradycyjny nie zawiera miernikow
wykonania zadan, w oparciu o ktore mozliwy bylby pomiar efektoéw dziatalnosci
jednostki. Niestety, wigkszo$¢ badanych jednostek do budzetu zadaniowego odno-
sita si¢ z dystansem.

W oparciu o przeprowadzone badania mozna stwierdzi¢, ze ustalenia audytu we-
wngetrznego prowadzonego w JST maja w duzej mierze charakter postulatywny i nie
znajduja wystarczajacego odzwierciedlenia w procesie racjonalizacji samorzadowej
gospodarki finansowej. Swiadczy o tym fakt, ze liczba zadan audytowych w JST,
ktore byty zaplanowane do realizacji w poszczeg6lnych latach, nie pokrywata si¢
z liczbg zadan faktycznie wykonanych. Wniosek taki sformutowano na podstawie
poréownania planoéw audytu ze sprawozdaniami z wykonania audytu wewngtrznego
w badanych jednostkach. Sytuacja ta dotyczyta ponad potowy badanych jednostek
i odnosita si¢ do wszystkich zadan audytowych, a wiec nie tylko tych z obszaru go-
spodarki finansowe;j.

Za miarg skutecznosci audytu wewngtrznego uznaé nalezy liczbe zalecen poau-
dytowych wprowadzanych w zycie przez kierownikow JST. W ocenie audytorow
ustalenia z audytu wewnetrznego w obszarze gospodarki finansowej, przekazywane
kierownikom jednostek w postaci zalecen (rekomendacji) poaudytowych, w duzej
mierze pozostawaly w sferze niezrealizowanych postulatow. Audytorzy przedsta-
wiali problemy i propozycje ich rozwigzania, ktore jednak pozostawatly ,,na papie-
rze”, gdyz kierownictwo jednostki dalej nic z tym nie robilo. W trakcie przeprowa-
dzonych rozméw z audytorami, postugiwano si¢ czesto sformutowaniem: ,,pisze do
szuflady”, co nie byto trudne w interpretacji.

W odbiorze kierownikéw JST sytuacja przedstawiata si¢ zdecydowanie lepiej.
Ponad potowa ankietowanych szefow jednostek stwierdzita jednoznacznie, ze zale-
cenia poaudytowe uwzgledniata w catosci 1 wdrazata je w zycie. Niemniej az w 40%
badanych JST nie wprowadzano w zycie wszystkich rekomendacji poaudytowych
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lub wprowadzano je w niewielkim zakresie. Warto podkresli¢, ze ankiete wypetniali
gtéwnie kierownicy JST, ktorzy z mocy ustawy odpowiadaja za realizacj¢ audytu
wewnetrznego w jednostce. Ustalenia z audytu wewngtrznego miaty wiec w duzej
mierze charakter postulatywny i nie byty w wystarczajagcym stopniu wprowadzane
w zZycie.

Ponadto ustalenia z audytu samorzadowej gospodarki finansowej w zbyt ma-
tym stopniu przektadaty si¢ na okreslone decyzje w sferze finanséw jednostki. Po-
twierdzily to wyniki badan ankietowych. Dla grupy ponad 23% badanych ustalenia
z audytu nie mialty wigkszego przetozenia na realne decyzje finansowe jednostki.
Stanowity wiec postulaty, ktore nie zostaly wdrozone w zycie. Natomiast dla bli-
sko potowy ankietowanych ustalenia te miaty ograniczony wptyw na gospodarke fi-
nansowa jednostki. Na konkretny wymiar decyzyjny wskazato tylko 27% badanych
samorzadow. Implikowato to oczywiscie negatywne konsekwencje dla gospodarki
finansowej JST i utrudniato jej racjonalne prowadzenie.

W ocenie wielu respondentow audyt wewngtrzny powinien by¢ obowigzkowy
we wszystkich JST, bez wzgledu na obecnie istniejace w ustawie kryterium wielko$ci
budzetu. Podobnie, na co zwracano rowniez uwage, pozycja prawna audytoroéw musi
by¢ jednakowa, niezaleznie od tego, czy sa oni zatrudniani w sektorze rzadowym, czy
w samorzagdowym. W jednym i drugim przypadku gospodarka finansowa to gospo-
darka srodkami publicznymi i réznicowanie pozycji audytorow jest nieuzasadnione.

Wydaje si¢, ze czynnikami oddziatujgcymi na wzmocnienie roli audytu we-
wnetrznego w JST 1 poprawe efektow pracy audytora moglyby by¢ w przysziosci
ustawowe powotanie korporacji audytoréw wewnetrznych, ktora odpowiadataby za
wysoka jakos¢ i profesjonalizm wykonywanego zawodu audytora, wprowadzenie
motywacyjnego systemu wynagradzania pracy audytora, w zaleznosci od efektow
jego pracy, jak rowniez ustanowienie nadzoru ministra finanséw nad realizacja au-
dytu wewnetrznego w JST na podobnych zasadach, jak w sektorze rzadowym.

5. Zakonczenie

Spoteczenstwo, jako podstawowy dawca kapitatu i ptacacy podatki podatnik, stawia
samorzadom konkretne wymagania i obliguje je do gospodarnego dziatania. Ponie-
waz finansowanie funkcji i zadan JST odbywa si¢ z pieniedzy publicznych, spo-
tecznosci lokalne (regionalne) majg prawo oczekiwa¢ od organdéw samorzadowych
racjonalnej gospodarki §rodkami pozostajagcymi w gestii samorzadu terytorialnego,
a zwlaszcza oszczednego 1 efektywnego ich wydatkowania.

Instrumentem o znacznym potencjale w tym zakresie, ktory wspiera kierowni-
kéw JST w podejmowaniu dobrych decyzji, co do realizacji celow i zadan samorza-
dowych, jest audyt wewnetrzny. Pomaga w wykrywaniu newralgicznych obszarow
dziatalnosci jednostki (w oparciu o analizg ryzyka) i tworzeniu procedur zapobiega-
jacych marnowaniu publicznych pieni¢dzy. Pozwala oszczegdnie i efektywnie gospo-
darowa¢ zasobami finansowymi samorzadu, odpowiednio zabezpieczajac i chronigc
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interes publiczny. Poprzez wykonywanie czynnosci zapewniajacych, doradczych
i sprawdzajacych moze chroni¢ przed btednymi decyzjami, w duzej mierze zanim
jeszcze dojdzie do ich podjecia i jednostka poniesie z tego tytutu szkode (wyprze-
dzajacy charakter audytu).

Jak wynika z przeprowadzonych badan ankietowych i analizy sprawozdan JST
z wykonania audytu wewnetrznego, nie jest on obecnie instrumentem w petni wy-
korzystywanym w obszarze racjonalizowania gospodarki finansowej samorzadu.
Niemniej jednak sukcesywnie zyskuje na znaczeniu i jest coraz bardziej doceniany
przez kierownikow JST. Cho¢ z pewnoscia nie rozwigzuje wszystkich problemow
samorzadowej gospodarki finansowej, mozna go traktowaé¢ jako narzg¢dzie, ktore
w rekach fachowcow i umiejetnie wykorzystywane, pomaga w usprawnieniu wielu
obszarow dziatalnosci JST.

Wykazana w badaniach niska skutecznos¢ audytu wewnetrznego, jako narz¢dzia
poprawy efektywnosci gospodarowania JST, nie oznacza, ze nalezy z niego rezyg-
nowa¢. Na pewno wyniki tego audytu powinny by¢ w znacznie wigkszym stop-
niu skutecznie wykorzystywane. Natomiast sama koncepcja audytu wewngtrzne-
go w samorzadzie jest sluszna i wymaga kontynuacji. Co wiecej, mozna sadzié, ze
w perspektywie najblizszych lat audyt wewngetrzny bedzie rozwijat si¢ i ewoluowat
w kierunku wzmocnienia swojej roli jako audytu efektywnosciowego.
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