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Streszczenie: Potrzeba racjonalizowania wydatkow, dazenie do wigkszej dyscypliny finanso-
wej 1 poszukiwanie oszczedno$ci w ramach prowadzonej gospodarki zasobami rzeczowymi i
finansowymi wskazuja na konieczno$¢ wypracowania i ciagtego doskonalenia mechanizmow
(instrumentow) zorientowanych na poprawe efektywnosci samorzadowej gospodarki finanso-
wej. Instrumentem, ktéry moze wspomoéce kierownictwo jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) w racjonalnym prowadzeniu gospodarki finansowej, chronigc jednocze$nie spoteczen-
stwo przed marnotrawstwem i nieefektywnym wydatkowaniem $rodkéw publicznych, jest
audyt wewngetrzny. Celem artykutu jest proba identyfikacji znaczenia audytu wewnetrznego
dla efektywnosci gospodarki finansowej w ocenie jednostek samorzadu terytorialnego. Na
podstawie przeprowadzonych badan wskazano, ze w aktualnym ustawowym i realizowanym
przez wigkszos¢ JST zakresie audyt wewnetrzny ukierunkowany jest przede wszystkim na
spetnianie kryterium legalnos$ci, mniejsza wage przywiazuje si¢ za$ do ekonomicznych kryte-
ridw oceny samorzadowej gospodarki finansowej, tj. efektywnosci i gospodarnosci.

Stowa kluczowe: audyt wewngetrzny, efektywnos¢, samorzadowa gospodarka finansowa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Summary: The need for rationalization of expenditures, the desire for greater financial
discipline and the search for savings as a part of economy of physical and financial resources
determine the need of development and continuous improvement of mechanisms (instruments)
aimed at enlarging the efficiency of self-government finances. Internal audit is an instrument
that could enhance management of self-government entities in the rationalization of finances,
as well as in protecting society against wasteful and inefficient spending of public funds.
This article attempts to assess the internal audit as an instrument supporting the efficiency of
self-government finances. According to the survey it is demonstrated that internal audit in its
current statutory form and in the way it is realized by the majority of self-government entities
is focused primarily on legality criteria, paying less attention to the economic criteria for
evaluating local finances, ie. efficiency and thriftiness.

Keywords: internal audit, efficiency, self-government finances, self-government entities.
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1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST), jako podmioty gospodarujace, funkcjo-
nujgce na rynku i prowadzace wlasng gospodarke finansowa, sg aktywnymi uczest-
nikami proceséw gospodarczych zachodzacych w kraju — dzialaja na rynku finan-
sowym, konkuruja o inwestorow i kapital, inwestuja, zadtuzaja si¢, dokonuja
wymiany dobr i ustug. Przy ograniczonych zasobach finansowych zwigkszaja si¢
zakres i rozmiar wykonywanych przez nie zadan. Pocigga to za sobg zaréwno wzrost
ryzyka dziatalno$ci, jak i potrzebe bardziej efektywnego zarzadzania ograniczony-
mi zasobami w celu zaspokojenia rosngcych potrzeb spotecznosci lokalnych i zmie-
niajacych sig, pod wzgledem ilosci 1 jakosci, zadan realizowanych przez samorzad.
Potrzeba racjonalizowania wydatkow, dazenie do wickszej dyscypliny finan-
sowej 1 poszukiwanie oszczedno$ci w ramach prowadzonej gospodarki zasobami
rzeczowymi i finansowymi wskazujg na konieczno$¢ wypracowania i ciaglego
doskonalenia mechanizméw (instrumentow) zorientowanych na poprawe efektyw-
nosci samorzadowej gospodarki finansowej. Instrumentem, ktéry moze wspomoc
kierownictwo JST w racjonalnym prowadzeniu gospodarki finansowej, chroniac
jednoczesnie spoteczenstwo przed marnotrawstwem i nieefektywnym wydatkowa-
niem $rodkow publicznych, jest audyt wewnetrzny. Postrzegany jest on jako nie-
zbedny wymog poprawy ram zarzadzania. Watpliwos¢ jednak sprowadza sie do
tego, na ile jest to narzedzie praktycznego wsparcia w obszarze racjonalizowania
gospodarki finansowej JST, a na ile szeroka i ogdlna formuta audytu wewnetrznego
czyni z niego w analizowanym obszarze jedynie model teoretycznego (potencjalne-
go) wspomagania. Stad tez celem artykutu jest proba identyfikacji znaczenia audytu
wewnetrznego dla efektywnos$ci gospodarki finansowej w ocenie JST. Na potrzeby
osiggniecia przyjetego celu sformutowano nastgpujace pytania badawcze: 1) czym
kieruja si¢ JST, podejmujac decyzje o wprowadzeniu audytu wewnetrznego?, 2) jak
ksztattuje si¢ struktura zadan audytowych?, 3) czy i jaka wage kierownictwo JST
przyktada do ustalen WynlkaJ qcych z przeprowadzonego audytu wewne;trznego9
Ze wzgledu na ogranlczenla objetosciowe niniejszego artykutu do osiagnigcia
celu dgzono, opierajac si¢ na wybranych cechach audytu wewngtrznego prowadzo-
nego w obszarze gospodarki finansowej JST, zidentyfikowanych na podstawie prze-
prowadzonych badan. Mialy one charakter jakoSciowy i zostaty przeprowadzone
z zastosowaniem metody badan ankietowych oraz analizy, ktorej poddano plany
i sprawozdania z wykonania planéow audytu wewnetrznego JST. Doboru JST do-
konano na podstawie analizy sprawozdan z wykonania budzetow gmin, powiatow
i budzetu samorzadu wojewodztwa opolskiego w latach 2010-2013. W jej rezulta-
cie do badania przyjeto te JST, ktore podlegaty obowigzkowi prowadzenia audytu
wewnetrznego ze wzgledu na kryterium ustawowe wielkosci budzetu'. W grupie tej

'O ile decyzja kierownika jednostki audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony we wszystkich
JST, o tyle obowigzek jego wprowadzenia maja jedynie te, w ktorych — zgodnie z ustawa o finansach
publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 274, ust. 3] — ujeta w uchwale budzetowej kwota
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znalazty si¢ 34 JST z terenu wojewodztwa opolskiego, w tym 22 gminy, 11 powiatow
i wojewodztwo samorzadowe?®. Ponadto w celu zidentyfikowania JST, ktore mogty
prowadzi¢ audyt wewnetrzny, nie bedac do tego zobligowane ustawowo, skontak-
towano si¢ z przedstawicielami pozostatych gmin na Opolszczyznie i stwierdzono
brak takich podmiotow. Zakres czasowy przeprowadzonych badan obejmowat lata
2010-2013.

2. Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym

Rosnaca rola jednostek sektora finanséw publicznych w ksztaltowaniu rozwoju spo-
feczno-gospodarczego kraju determinuje potrzebe poszukiwania rozwiazan umozli-
wiajgcych racjonalne ich funkcjonowanie. Wigze si¢ to przede wszystkim z koniecz-
noscig wypracowania i1 ciggltego doskonalenia odpowiednich mechanizmow
(instrumentéw) zorientowanych na poprawe efektywnosci gospodarki finansowej
oraz skuteczng realizacj¢ celow jednostek dziatajacych w sektorze publicznym. Jed-
nym z takich instrumentéw, ktéry moze wspomoéce kierownictwo jednostki w racjo-
nalnym prowadzeniu gospodarki finansowej, chronigc jednoczesnie przed marno-
trawstwem 1 nieefektywnym wydatkowaniem $rodkow publicznych, jest audyt
wewngetrzny.

W Polsce audyt wewnetrzny funkcjonuje od 2002 r.3 Pierwotnie, wedlug ujecia
obowiazujacego od 2002 r. w ustawie o finansach publicznych, audyt wewnetrzny
zdefiniowano jako og6t dziatan, przez ktére kierownik jednostki uzyskuje obiek-
tywna i niezalezng oceng dzialania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod
wzgledem legalno$ci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci
i jawnosci. Tak okreslony audyt wewnetrzny miat obejmowac w szczegdlnosci:

1) badanie dowodéw ksiegowych oraz zapiséw w ksiegach rachunkowych,

2) oceng systemu gromadzenia $rodkow publicznych i dysponowania nimi
oraz gospodarowanie mieniem,

3) oceng efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego.

Nastepnie definicje audytu poszerzono [Rozporzadzenie Ministra Finansow
z 5 lipca 2002 r. ...] przez okreslenie zakresu dzialania audytora wewnetrznego,
ktory przeprowadzajac audyt wewnetrzny, miat za zadanie:

dochodéw i przychodow lub wydatkéw i rozchodow przekroczyta 40 min zt (tzw. kwota progowa
dotyczaca wielkosci budzetu).

2 Wskaznik zwrotnosci ankiet wyniost 88,23%. Do samorzaddw, ktore czynnie wzigly udziat
w badaniu ankietowym, skierowano rowniez wnioski o udostgpnienie plandéw i sprawozdan z wykona-
nia audytu wewnetrznego. Wnioskowane dokumenty sprawozdawcze uzyskano od 83,33% podmiotow.

3 Instytucje audytu wewnetrznego wprowadzono do ustawy o finansach publicznych [Ustawa
z 26 listopada 1998 r. ...] w drodze jej nowelizacji ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych,
ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy
o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej [Ustawa z 27 lipca 2001 r. ...], ktora
zaczeta obowiazywac od 1 stycznia 2002 r.
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1) zbada¢ wiarygodno$¢ sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wy-
konania budzetu przez kontrole: przestrzegania zasad rachunkowosci, zgodnosci za-
pisow w ksiggach rachunkowych z dowodami ksiggowymi, zgodno$ci sprawozdania
finansowego oraz sprawozdania z wykonania budzetu z zapisami w ksi¢gach ra-
chunkowych,

2) dokonywac oceny adekwatnos$ci, efektywnosci i skutecznosci systemow
kontroli, w tym przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzania wstepnej
oceny celowosci zaciggania zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkow, za-
rzadzania ryzykiem i kierowania jednostka sektora finansow publicznych,

3) kontrolowac przestrzeganie zasad celowosci i oszczednosci w dokonywaniu
wydatkéw, uzyskiwanie mozliwie najlepszych rezultatéw w ramach posiadanych
srodkéw oraz przestrzeganie termindw realizacji zadan i zaciagnigtych zobowigzan.

Co charakterystyczne, pierwotnie akcentowano przede wszystkim zakres finan-
sowy audytu wewnetrznego. Wyposazono go w zbidr narzedzi stuzacych uprze-
dzaniu blednych decyzji, eliminowaniu ryzyka i nadzorowaniu gospodarno$ci
publicznymi $rodkami finansowymi. Pomijano natomiast zasadniczg sfer¢ audy-
tu, zwigzang z zarzadzaniem ryzykiem w procesach zachodzacych w jednostkach
sektora finanséw publicznych. Podobnie pomijano badanie i oceng systemu kontro-
li wewngtrznej wraz z oceng istniejacych procedur prowadzacych do zwigkszenia
prawdopodobienstwa osiggni¢cia zaktadanych celow (wartosci dodanej). W zwigz-
ku z tym audyt wewnetrzny postrzegano jako dotyczacy funkcjonowania wasko
rozumianej gospodarki finansowej i utozsamiano go czesto z kontrolg finansowg*.

Kolejne ustawowe zmiany w zakresie docelowej formuly audytu wewnetrznego
nastapily 1 stycznia 2006 r.° Ukazywaty one audyt wewngtrzny jako ogot dzia-
fan obejmujacych niezalezne badanie systemow zarzadzania i kontroli w jednostce,
w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktorego kierownik jednostki uzyski-
wat obiektywna i niezalezng ocene adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci tych
systemow. Audyt wewnetrzny obejmowal rowniez czynno$ci doradcze, w tym skta-
danie wnioskow majacych na celu usprawnienie funkcjonowania jednostki. Ocena
adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci dotyczyla w szczegdlnosci:

1) zgodnos$ci prowadzonej dziatalnosci z przepisami prawa oraz obowigzujg-
cymi w jednostce procedurami wewnetrznymi,

2) efektywnos$ci i gospodarnosci podejmowanych dziatan w zakresie syste-
moéw zarzadzania i kontroli,

3) wiarygodnosci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wykonania
budzetu.

Zauwazy¢ mozna, ze pojecie 1 zakres audytu wewngtrznego ewoluowaty
w stosunku do uregulowan poprzednich. Zmodyfikowana definicja audytu wyraz-

4 Zgodnie z art. 47 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 26 listopada 1998 . ...], kontrola fi-
nansowa dotyczyta procesow zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem.

5 Wraz z wejéciem w zycie nowej ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 30 czerwca 2005 1. ...,
art. 48].
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nie podkreslata jego kontrolng i doradcza rolg, co pozostawato w zgodzie z obowia-
zujacymi w Unii Europejskiej miedzynarodowymi standardami audytu wewnetrz-
nego. W dalszym ciggu jednak kladta ona duzy nacisk na jego aspekt finansowy,
m.in. przez odwotanie do procedur kontroli finansowej i oceny gospodarki finanso-
wej jednostki. Wedtug éwczesnych uregulowan prawnych audyt wewnetrzny jawit
si¢ przede wszystkim jako narzedzie, dzigki ktéremu kierownik jednostki uzyski-
wal oceng jej gospodarki pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rze-
tel-nosci, jak rowniez przejrzystosci i jawnosci [Kubik 2004, s. 167-169].

Audyt wewnetrzny
Audyt finansowy Audyt systemu Audyt dzialalnoSci

|

v

v

Dotyczy oceny sprawozdan
finansowych zgodnie
ze standardami
rewizji finansowe;j

Polega na monitorowaniu
i ocenie funkcjonujacych
w jednostce systemow

Dotyczy oceny efektywnosci,
skutecznosci i oddziatywania
zdarzen na funkcjonowanie
jednostki

Obejmuje:

— badanie dokumentow
ksieggowych

— sprawdzanie ewidencji
ksiggowej

— oceng polityki
rachunkowosci

— analizg sprawozdan
finansowych

— badanie ptynnosci
finansowej

— badanie zrodet
finansowania

Obejmuje:

— badanie systemu zaopatrzenia,
produkcji i zbytu

— oceng zarzadzania naleznos-
ciami i zobowigzaniami

— oceng systemu gromadzenia
srodkéw pienigznych

— oceng systemu wydatkowania
srodkow pienigznych

— analiz¢ gospodarowania
mieniem

Obejmuje:

— oceng osiggania celow
strategicznych

— oceng osiggania celow
operacyjnych

— badanie efektywnosci
dziatalnosci

— badanie gospodarnosci
osrodkow odpowiedzialnosci

— badanie wydajnosci
wykorzystanych zasobow

Rys. 1. Zakres przedmiotowy audytu wewngtrznego

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [Adamek-Hyska 2012, s. 51].
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Aktualna ustawowa definicja® okre$lajgca ksztalt i zakres audytu wewnetrznego
wskazuje, ze jest to niezalezna i obiektywna dziatalnos¢, ktorej celem jest wspiera-
nie ministra kierujagcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i za-
dan przez systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnos$ci doradcze. Ocena
ta dotyczy w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli za-
rzadczej w dziale administracji rzagdowej lub jednostce. Przez adekwatnos$¢ kontroli
zarzadczej rozumie si¢ zgodnos¢ z prawem i doktadnos¢ odpowiadajacg zatozonym
celom kontroli. Jej skuteczno$¢ dotyczy postgpowania konczacego sie wydaniem
zalecen lub wnioskow pokontrolnych. Natomiast efektywno$¢ kontroli zarzadczej
przejawia si¢ w osigganiu przez jednostke zatozonych celow, w tym zabezpieczeniu
jej przed wystapieniem i skutkami okreslonego ryzyka.

Zasadniczej zmianie ulegta zatem idea audytu wewnetrznego. Punkt cigzko-
$ci zostal przesuniety z aspektéow finansowo-rachunkowych na wszystkie obszary
dziatania jednostki i skupit si¢ na osiaganiu celow catej organizacji. Stato si¢ to
mozliwe dzigki wprowadzeniu do definicji audytu pojecia kontroli zarzadczej, ktora
zastgpita kontrolg finansowa. Audyt wewnetrzny, w ramach oceny systemu kontroli
zarzadczej, ktora obejmuje zakresem wszystkie aspekty funkcjonowania jednostki
(nie tylko finansowe), koncentruje si¢ na osigganiu celow jednostki i sprawnosci ich
osiggania. Obecna definicja jest zbiezna z przyjeta przez IIA [The Institute of Inter-
nal Auditors (I1A) 2001] i akcentuje, iz audyt wewngtrzny jest wspotczesnie postrze-
gany jako dzialalno$¢ zapewniajaca i doradcza, promujgca $wiadomo$¢ czynnikow
ryzyka i strategii kontroli.

Specyfika obszaréw badan audytu wewnetrznego pozwala wyrdznic trzy pod-
stawowe, wskazane na rys. 1 rodzaje audytu. Ze wzgledu na to, ze coraz wigkszego
znaczenia nabiera tzw. podejscie systemowe, czyli grupowanie wszystkich dziatan
prowadzonych przez jednostk¢ w ramach réznych systemow’, cze$é autorow jest
zdania, ze audyt systemow nie jest odrgbnym rodzajem audytu, lecz sposobem no-
wego definiowania zadan audytowych, ktory obejmuje swoim zakresem catoksztatt
dziatalnosci jednostki [Czerwinski 2005, s. 286-288]. W efekcie przy prowadzeniu
audytu wewnetrznego w JST, zwlaszcza w obszarze samorzadowej gospodarki fi-
nansowej, nalezy uwzgledni¢ wszystkie trzy rodzaje audytu, ktére de facto wspot-
zalezg od siebie, zapewniaja wlasciwa jakos¢ badania audytowego i kompleksowe
podejscie do rozwigzywanych problemow.

¢ Zgodnie z art. 272 ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. ...].

7 System jest to uporzadkowany zespét elementow i dziatan, za pomoca ktorych osiaga sie za-
mierzone cele przez przeksztalcenie sygnatéw wejsciowych (danych, zasobow) w sygnaty wyjsciowe
(informacje, produkty).
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3. Charakter audytu wewnetrznego w obszarze gospodarki
finansowej JST

Jednym z kluczowych objetych audytem wewngtrznym obszarow dziatalno$ci sa-
morzadu terytorialnego jest gospodarka finansowa. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sie, ze proces gospodarowania publicznymi zasobami finansowymi dotyczy
gospodarki finansowej, rozumianej jako ogdt czynnosci zwigzanych z gromadze-
niem, podziatem, wydatkowaniem i rozliczaniem zasobdw pienieznych podejmo-
wanych przez kompetentne organy samorzadowe lub podmioty wykonujace wyzna-
czone im zadania publiczne [Jedrzejewski 2007, s. 8]. Jednak prowadzenie
gospodarki finansowej w JST (podobnie jak w calym sektorze publicznym) oznacza
nie tylko samo uzyskiwanie i wydatkowanie publicznych pieniedzy, lecz takze pro-
gramowanie wykonawstwa ustawowych i zleconych zadan w krotkim i dtugim
okresie oraz ich analiz¢ i ocen¢ w celu ksztaltowania na tej podstawie przysztych,
racjonalnych decyzji finansowych [Szewczuk 2009, s. 230]. Najpelniej istote i zto-
zony charakter gospodarki finansowej oddaje podejscie procesowe (czynnosciowe),
ktoérego elementy ukazano na rys. 2.

Zgodnie z tym ujeciem gospodarka finansowa jest procesem, w ktorym zacho-
dza wzajemne powiazania miedzy podstawowymi rodzajami czynnosci (dziatan)
podejmowanych w JST, bedacych kolejnymi etapami osiggania zdefiniowanego
celu, ktory jest wyrazony w ujgciu finansowym, a wigze si¢ z realizowaniem do-
chodéw i wydatkowaniem publicznych §rodkow finansowych [Filipiak 2011, s. 43
i n.; Nosowski 2010, s. 11].

W podejsciu procesowym gospodarowanie finansami w JST obejmuje trzy pod-
stawowe obszary czynnosci, ktore maja miejsce w podmiotach sektora publicznego.
Sa to dziatania: poprzedzajace ruch pienigdza, zwigzane z faktyczna realizacja ope-
racji pieni¢znych i ewidencyjno-analityczne. W ramach tych obszarow realizowa-
ne sg procesy [Fundusz Wspétpracy, Brytyjski Fundusz Know-How 1994, s. 111-3;
Lubinska (red.) 2011, s. 129-151]:

1) planowania finansowego,

2) ewidencji zdarzen gospodarczych (ksiggowos¢),

3) organizowania przeptywu $rodkéw finansowych odzwierciedlajacych zaist-
niale zdarzenia,

4) doboru odpowiednich instrumentow i narzedzi,

5) kontroli budzetowej,

6) kontroli finansowej i wewnetrznej, ktore wchodza w sktad kontroli zarzad-
czej,

7) audytu wewngtrznego,

8) zapewnienia efektywnego i skutecznego wykorzystania zasobéw (pomiar
efektow).
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Rys. 2. Procesowe ujecie gospodarki finansowej w podmiotach sektora publicznego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Filipiak 2010, s. 13].

Gospodarke finansowg postrzega si¢ zatem jako proces gromadzenia i wydat-
kowania publicznych zasobow finansowych, ktory obejmuje czynnosci zwigzane
z przygotowaniem, faktyczng realizacja, ewidencja, analiza i kontrolg operacji fi-
nansowych w JST. Ponadto opiera si¢ ona na elementach procesu decyzyjnego, ktore
dotycza wszystkich obszaréw czynnosciowych zwigzanych ze zjawiskami pieni¢z-
nymi oraz instrumentami stuzacymi przygotowaniu, podejmowaniu i wdrazaniu
okreslonych decyzji [Filipiak 2010, s. 12].

Celem gospodarowania finansami publicznymi jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb ogdtu spoteczenstwa w zakresie liczby i jakosci $wiadczonych ustug pu-
blicznych. Stad tez gospodarka finansowa JST powinna sprzyja¢ maksymalnemu
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych, ksztal-
towaniu réwnomiernego rozwoju spoteczenstwa oraz optymalnemu dostarczaniu
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srodkow finansowych dla sfinansowania proceséw zachodzacych w zakresie bie-
zacego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie powinna przyczy-
nia¢ si¢ do racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych, a przez to do poprawy
efektywnos$ci gospodarowania publicznymi zasobami pienigdza i stuzy¢ obnizeniu
kosztoéw realizacji zadan.

W tym ujeciu szczegdlnie duzego znaczenia nabiera operacyjny audyt we-
wnetrzny, ktory skupia si¢ w gtownej mierze na monitorowaniu, analizie i ocenie
procesow zachodzacych w ramach samorzadowej gospodarki finansowej, warun-
kujacych racjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi. Zwykle przybiera on
posta¢ audytu efektywnosciowego, w ramach ktoérego oceniana jest racjonalnosc
gospodarowania finansami, sposob, w jaki kierownictwo jednostki planuje dziata-
nia, a nast¢pnie kontroluje ich realizacj¢. Audyt dziatalnosci w obszarze gospodarki
finansowej JST, przez analize w zakresie: gromadzenia dochodéw, zaciggania zo-
bowigzan, dokonywania wydatkow, udzielania dotacji, wykorzystania srodkow ze
zrodet zagranicznych, przebiegu procedur przetargowych, ma za zadanie wyodreb-
ni¢ najwazniejsze obszary ryzyka i oceni¢, jakie rodzaje zaburzen uniemozliwiajg
prowadzenie prawidtowe]j gospodarki finansowej jednostki.

O ile zakres obszarow wrazliwych, z punktu widzenia proceséw zachodza-
cych w gospodarce finansowej, moze by¢ réozny w réznych jednostkach, o tyle
z cala pewnoscig nalezy do nich zaliczy¢ te obszary, w ktorych tatwo o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. Wszelkie zidentyfikowane typy ryzyka audytor
poddaje analizie w celu okreslenia prawdopodobienstwa wystapienia zdarzen nie-
pozadanych i mozliwych skutkéw ich oddzialywania na funkcjonowanie jednost-
ki. Zdiagnozowane obszary ryzyka powinny stanowi¢ podstawe do wprowadze-
nia przez kierownika JST okreslonych srodkow zaradczych, ktére obejmowalyby
modyfikacje funkcjonujacych lub przyjecie nowych procedur. Dzigki informacjom
poaudytowym mozliwa powinna by¢ identyfikacja dzialan jednostki obarczonych
najwigkszym ryzykiem, a w efekcie zminimalizowanie prawdopodobienstwa wy-
stapienia btednych decyzji i ochrona jednostki przed ich negatywnymi konsekwen-
cjami. Audyt dziatalnos$ci w obszarze gospodarki finansowej JST powinien stuzy¢
uzyskaniu odpowiedzi na pytanie: gdzie konczy si¢ poziom wydatkéw niezbednych
do prawidtowego wykonywania zadan, a gdzie zaczyna si¢ niedostrzeganie mozli-
wosci oszczednosci i racjonalnej dziatalnosci?

4. Efektywnos¢ samorzadowej gospodarki finansowej

Zmiany w sposobie postrzegania zasad funkcjonowania sektora publicznego do-
strzega si¢ w zwiazku z proba ich modernizacji, przebudowa ukierunkowana na
poprawe dostepnosci 1 jakosci oferowanych ustug publicznych oraz ze zwicksze-
niem ich efektywnosci. We wspotczesnym $wiecie kategoria efektywnos$ci zyskata
status imperatywu na kazdym poziomie gospodarowania — mikro, mezo, makro,
i w kazdym sektorze gospodarki — prywatnym i publicznym. Jest ona traktowana
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jako zasadnicze kryterium optymalizacji decyzji gospodarczych i funkcjonowania
organizacji. W ekonomicznym ujeciu efektywno$¢ oznacza najbardziej skuteczne
zastosowanie zasobow spoleczenstwa w procesie zaspokajania brakow i potrzeb lu-
dzi [Samuelson, Nordhaus 2005, s. 26]. Jest procesem, w ktorym spoteczenstwo
wydobywa z konsumentdéw ich maksymalne zadowolenie przy zastosowaniu do-
stepnych srodkow [Samuelson, Nordhaus 2005, s. 443]. Powszechnie efektywnos¢
definiowana jest jako ilosciowa cecha dziatania, ktora odzwierciedla relacja okre-
slonego efektu — uzyskanego w pewnym czasie i zmierzajacego do zaspokojenia
potrzeb odbiorcy, do danego naktadu — poniesionego w pewnym czasie, a koniecz-

nego do osiagnigcia tego efektu [Czakon 2005, s. 56-57].

W teorii ekonomii, ze wzgledu na przedmiot podejmowanej aktywnosci gospo-
darczej, wyroznia si¢ kilka rodzajow efektywnosci [Sztaba 2007, s. 104-105]:

alokacyjna, ktora odwoluje si¢ do problematyki maksymalizacji produkcji osia-

ganej dzigki optymalnemu podziatowi dostepnych zasobow,

— produkcyjng, ktora pojawia sig, gdy okreslony rozmiar produkcji jest realizowa-
ny przy nizszym koszcie lub gdy przy tych samych naktadach wytwarza si¢ do-
bra o wyzszej jakosci,

— innowacyjna, wystepujaca, gdy nowe technologie wspomagaja osigganie wyz-
szej produktywnosci wykorzystywanych w procesie produkcji naktadow,

— dystrybucyjna, przejawiajaca si¢ w stanie, gdy zaden z podmiotow podejmuja-
cych aktywnos$¢ nie ma bodzcow do zmiany istniejacej struktury podziatu wy-
tworzonego produktu.

Podchodzi si¢ do niej zar6wno w ujeciu statycznym, jak i dynamicznym. Efek-
tywnos¢ ekonomiczng w rozumieniu statycznym definiuje si¢ jako taki stan alokacji
zasobow, w ktérym zadna zmiana nie jest w stanie polepszy¢ sytuacji cho¢by jednej
osoby bez rownoczesnego pogorszenia sytuacji drugiej osoby. W ujeciu dynamicz-
nym natomiast efektywno$¢ jest procesem nicustajgcych zmian w alokacji zasobow,
ktory prowadzi do polepszenia sytuacji jednostki bez pogorszenia sytuacji innej
osoby [Przygodzka 2008, s. 155].

Efektywno$¢ jest takze rozpatrywana w ujgciu prakseologicznym — jako funkcja
skuteczno$ci dziatania organizacji (tj. osiagania zatozonych celéw) oraz jej sprawno-
$ci (tj. stopnia wykorzystania wybranych czynnikow i osiagnietych wynikow eko-
nomiczno-finansowych) [Grzeskowiak 1997, s. 266]. Wowczas oznacza ona zdol-
no$¢ do takiego wykorzystania posiadanych zasobow, ktére w sposob najbardziej
skuteczny i najmniej marnotrawny pozwala osiagna¢ dany cel. Na tym tle wylania
si¢ pojecie skutecznosci, ktore najogdlniej odnosi si¢ do podejmowania wlasciwych
decyzji i uzyskiwania powodzenia w ich wprowadzaniu w zycie [Griffin 2004,
s. 7]. Skuteczno$¢ w dziataniu ktadzie nacisk przede wszystkim na osiagniecie celu,
mniejszg uwage zwracajgc na wymagane naktady. Efektywno$¢ natomiast cechuje
si¢ rezimem oszczgdnosciowym i starannoscig w rachunku przewidywanych nakta-
dow, zatem jest to dziatanie pozbawione marnotrawstwa oraz nastawione na osiag-
ni¢cie najlepszego rezultatu w ramach dostepnych zasobow i technologii. Skutecz-
no$¢ dziatan przeklada si¢ na efekty, efektywnos¢ dziatan zalezy za$ od efektow,
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ktore sa Scisle powigzane z naktadami poniesionymi na ich uzyskanie [Skrzypek
2012, s. 320]. Dziatanie skuteczne moze by¢ osiggane przy wykorzystaniu naktadoéw
zar6wno nadmiernych, jak i racjonalnych.

Funkcjonowanie podmiotow sektora publicznego odbywa si¢ na podstawie
dominacji paradygmatu powszechnego i sprawiedliwego dostgpu do dobr i ustug
publicznych. W efekcie osiagnigcie celu jest istotniejsze anizeli poziom angazowa-
nych do tego $rodkow. Szczegdlnie widoczne jest to, gdy nieefektywne, z punktu
widzenia racjonalnosci ekonomicznej, przedsigwziecia publiczne moga generowac
pozytywne efekty spoteczne [Szewczuk, Zioto 2008, s. 195]. Nie oznacza to jednak,
ze dominujaca funkcja celu sektora publicznego wyklucza podejmowanie dziatan
ukierunkowanych na jego efektywnos¢. Co wigcej, wobec trudnej sytuacji finan-
sow publicznych podjecie dziatan ukierunkowanych na zwigkszenie efektywnosci
w sferze dystrybucji dobr i ushug publicznych moze przyczynic si¢ do zwickszenia
skutecznos$ci dzialania. O ile wigc nie jest uzasadnione przenoszenie prostych relacji
efektywnosciowych w obszar dziatalnos$ci podmiotow publicznych, o tyle podmioty
te, dazac do racjonalnego gospodarowania §rodkami publicznymi, powinny oddzia-
lywaé na minimalizowanie naktadow, co oznacza, ze moga by¢ efektywne koszto-
wo [Przygodzka 2008, s. 162].

Potrzebg poddania sfery gospodarowania srodkami publicznymi warunkom
efektywno$ci akcentuje si¢ coraz mocniej. Zagadnienie efektywnosci ustug publicz-
nych nie znajduje jednak nalezytego umocowania w systemie prawa finansowego.
Z zapisow ustawy o finansach publicznych wyraznie wynika, ze wszyscy dyspo-
nenci publicznych $rodkoéw finansowych maja natozony przez prawo obowigzek
wydatkowania $rodkéw publicznych w sposob celowy i oszczedny, z zachowa-
niem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw oraz optymal-
nego doboru metod i srodkow stuzacych osiggnieciu zatozonych celow [Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 44, ust. 3]. Jednak instytucje i organy sprawujace kon-
trole realizacji zadan publicznych poddaja ja rygorystycznej ocenie, glownie w za-
kresie celowosci opartej na legalizmie. Tak ujeta ocena odbiega dos¢ istotnie od ty-
powych rachunkéw efektywnosciowych, jednak jest powszechnie stosowana, takze
w audycie wewnetrznym podmiotow sektora publicznego.

Analiza efektywnosci sektora publicznego prowadzona na poziomie mikroeko-
nomicznym sprowadza si¢ migdzy innymi do oceny funkcjonowania JST, w tym
prowadzenia przez nie gospodarki finansowej. W przypadku efektywnosciowego
audytu wewnetrznego, obejmujacego obszar gospodarki finansowej JST, badania
audytowe powinny koncentrowaé si¢ na poszukiwaniu i ocenie sposobow popra-
wy celowosci, oszczednosci 1 wydajnosci gospodarowania srodkami publicznymi.
Audytor powinien wskaza¢ takie metody budzetowania®, ktére pomogg w bardziej
skutecznym, gospodarnym i efektywnym alokowaniu posiadanych zasobow oraz
dadza wigksza pewnos¢ co do trafnosci podejmowanych decyzji i ich racjonalnosci.

 Budzetowanie to sposob wewngtrznego, oddolnego planowania w jednostce, podporzadkowa-

nego efektywnemu wykorzystaniu zasobow. Przyczynia si¢ do zapewnienia przejrzystosci ponoszo-
nych przez jednostke kosztow, umozliwia ich kontrolg i racjonalizacje.
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5. Audyt wewnetrzny w ksztaltowaniu efektywnej gospodarki
finansowej JST

Analizujac zakres, w jakim obowigzujgca formuta audytu wewnetrznego moze shu-
zy¢ wzrostowi efektywno$ci samorzadowej gospodarki finansowej, jako sympto-
matyczny warto odnotowac fakt, ze wsrod JST Opolszczyzny nie byto takich, ktore
fakultatywnie wprowadzityby audyt wewnetrzny, nie bedac do tego zobligowanymi
ustawowo. Ponadto, wskazujac podstawowy powdd wprowadzenia w jednostkach
audytu wewngtrznego, wszyscy uczestnicy badania zgodnie uznali, ze byt to obo-
wigzek formalny wynikajacy z ustawy o finansach publicznych. Jedynie 7% ankie-
towanych samorzadow jako powod dodatkowy wprowadzenia audytu podato po-
trzebe usprawnienia i poprawy efektywnosci dziatan jednostki, zwlaszcza
w obszarze prowadzonej gospodarki finansowej.

Analize ogolng zrealizowanych przez JST zadan audytowych przeprowadzono
ze wzgledu na ich charakter, cel i przedmiot. Ze wzgledu na charakter realizowa-
nych zadan zidentyfikowano wystepowanie wszystkich ich typow: zapewniajace,
doradcze i sprawdzajace. Przez zadania zapewniajgce nalezy rozumie¢ dziatania po-
dejmowane w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadczej
w jednostce. Zadania doradcze stuza wspieraniu kierownika jednostki w realizacji
celow i zadan danej JST. Natomiast zadania sprawdzajace obejmuja czynnos$ci po-
dejmowane przez audytora wewngtrznego, stuzace dokonaniu oceny sposobu wdro-
zenia 1 skutecznos$ci zalecen zrealizowanych przez audytowang jednostke [Rozpo-
rzadzenie Ministra Finansoéw z 4 wrze$nia 2015 r. ...].

B zapewniajace
15,82%

[ doradcze

16,06% [ sprawdzajace

Rys. 3. Struktura zrealizowanych zadan audytowych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie analizy sprawozdan z wykonania audytu.
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Jak wskazuja dane przedstawione na rys. 3, w strukturze wykonanych zadan
audytowych dominowaty te o charakterze zapewniajacym. Zwréci¢ nalezy jednak
uwage, ze 17,49% JST nie zrealizowato ani jednego zadania doradczego, a 30,46%
jednostek nie zrealizowato ani jednego zadania sprawdzajacego. Zaré6wno pierwszy,
jak 1 drugi rodzaj zadan stanowi istotny aspekt audytu wewngtrznego i odzwier-
ciedla wktad audytora w systemowe wspieranie kierownika jednostki w osigganiu
celow. Struktura charakteru wykonanych zadan wskazuje, ze wktad ten byt nie-
znaczny, co negatywnie wptywa na decyzyjna przydatnos¢ i skuteczno$¢ audytu.

Specyfike zadan audytowych oddaje rowniez okreslony w stosunku do nich cel
prowadzenia audytu. Sposob jego formutowania i odpowiadajacy mu procent obje-
tych nim zadan audytowych ukazujg dane zawarte w tab. 1.

Tabela 1. Cel prowadzenia audytu

Lp. Cel Wskazania
1 ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej 27,88%
2 identyfikacja znacznego ryzyka 4,61%
3 wzrost efektywnosci i skutecznos$ci dziatania 21,17%
4 zapewnienie o prawidtowosci dziatania, zgodnego z prawem 39,41%
5 zwigkszenie bezpieczenstwa zasobow 6,92%

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie analizy sprawozdan z wykonania audytu.

Zaréwno dominujacy typ prowadzonych zadan audytowych, jak i towarzyszacy
im cel wskazuja, ze na plan pierwszy wysuwaja si¢ zadania majace na celu zwery-
fikowanie i potwierdzenie, ze dziatalnos¢ JST odbywa si¢ w zgodzie z obowigzu-
jacymi wymogami prawnymi. Na plan dalszy schodzg aspekty zwigzane z ocena
efektywnosci dziatania.

Samorzady, ktére wypetniaja obowiazek prowadzenia audytu wewnetrznego,
wskazuja gospodarke finansowg jako jeden z najwazniejszych obszarow prowadzo-
nej dziatalnosci, ktory najczesciej poddawany byt audytowi. Potwierdza to zakres
czynnosci audytowych przedstawiony na rys. 4. Respondenci wskazywali, ze czyn-
nosci audytowe prowadzone w obszarze finansow jednostki dotyczyly najczesciej
legalno$ci podejmowanych i prowadzonych dziatan (70% wskazanych odpowiedzi).
Nieco mniej ankietowanych wskazato (63,33%), ze badania audytowe wigzaly si¢
z identyfikacja obszarow ryzyka w zakresie gromadzenia przez jednostke srodkow
publicznych i ich wykorzystania. Najmniej zapytanych os6b odpowiedziato za$, ze
audyt wewnetrzny w ich jednostkach nastawiony byt na weryfikacje dokumentacji
i ewidencji operacji gospodarczych oraz badanie gospodarnosci i celowosci wydat-
kowania srodkéw budzetowych (odpowiedzi roztozyly sie po réwno, tj. po 53,33%).
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A — dokumentacja i ewidencja operacji gospodarczych; B — legalno$¢ podejmowanych i prowa-
dzonych dziatan; C — gospodarnos¢ i celowos¢ wydatkowania srodkow finansowych; D — identyfikacja
obszarow ryzyka w gospodarce finansowej

Rys. 4. Zakres przedmiotowy czynnosci audytowych w badanych JST

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych.

Niemniej jednak jedynie 55% ankietowanych za podstawowy cel prowadzenia
audytu wewngetrznego w obszarze samorzadowej gospodarki finansowej uznalo
zwickszenie efektywno$ci gospodarowania i wykrywanie nieprawidlowosci (na
zasadzie wczesnej diagnozy) w zakresie gromadzenia dochodéw i dokonywania
wydatkow. Z kolei 41% badanych zwracato uwagge na poprawe skutecznosci w osia-
ganiu celow przez jednostke (relacja: wyznaczony cel a osiagniety rezultat) i zwigk-
szenie oszczgdnosci w ramach prowadzonej gospodarki finansowej (minimalizowa-
nie kosztéw wykorzystywanych przez JST zasobow).

Niezaleznie od zakresu formutowanego celu dazenie do jego osiggniccia wy-
maga objecia audytem mozliwie szerokiego zakresu czynnosci sktadajacych sie na
proces gospodarowania finansami samorzadu. Dane ukazane na rys. 5 wskazuja,
ze w wigkszosci JST audyt wewnetrzny gospodarki finansowej obejmowat jedynie
wybrane jej obszary. W roztozeniu na poszczegolne lata okreslone w planie audytu
jednostki deklarowaty prowadzenie audytu wewnetrznego rowniez w pelnym za-
kresie (kompleksowo), we wszystkich obszarach gospodarki finansowej. W grupie
analizowanych jednostek znalazty si¢ rowniez takie, ktore w ogdle nie prowadzity
audytu wewnetrznego gospodarki finansowe;.



Rola audytu wewnetrznego w ksztattowaniu efektywnosci samorzadowej gospodarki finansowej 61

100%
83,33%
80%
60%
40%
20% +—13,33%
0% - , —
A B C

A — w pelnym zakresie; B — w ograniczonym zakresie; C — nie prowadzono audytu wewngtrznego
gospodarki finansowej

Rys. 5. Deklarowany zakres audytu wewngtrznego w gospodarce finansowe;j

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych.

Przeprowadzona analiza sprawozdan z wykonania audytu wewnegtrznego wy-
kazala, ze zadna z jednostek samorzadowych nie obje¢ta kompleksowo gospodar-
ki finansowej weryfikacja audytowa, a tylko jedna zaplanowatla realizacj¢ takiego
zadania. Zrealizowane przez JST zadania audytowe dotyczace gospodarki finan-
sowej 1 obszarow Scisle z nig powigzanych stanowity blisko 47% wszystkich prze-
prowadzonych w tych jednostkach zadan. Zadania $cisle dotyczace gospodarki
finansowej stanowity 19,21%, zadania nalezace do innych obszaréw dziatalno$ci
jednostki, ktore istotnie wigzaty si¢ z samorzadowa gospodarka finansowa, stano-
wily 27,44% zrealizowanych zadan audytowych. Pozostale zadania audytowe, sta-
nowigce 53,35% ogotu zrealizowanych zadan, dotyczyty gtoéwnie pozafinansowych
aspektow funkcjonowania badanych JST.

Odnoszac si¢ do przedmiotu podejmowanych zadan audytowych, warto wska-
za¢ obszary gospodarki finansowej, w ktorych prowadzono audyt. W grupie wska-
zanych przez respondentow obszaréw gospodarki finansowej, ktore podlegaly ba-
daniom, znalazly si¢: gospodarowanie mieniem komunalnym, udzielanie zamoéwien
publicznych, realizacja wydatkow budzetowych i zaciaganie przez jednostke zo-
bowigzan finansowych oraz obieg dokumentéw finansowo-ksiggowych. Przepro-
wadzona analiza sprawozdan z wykonania audytu potwierdzita gtéwne kierunki
jego aktywnos$ci w obszarze gospodarki finansowej. Najwigcej zrealizowanych
zadan — 41,27%, wiazato si¢ z wydatkowaniem $rodkéw finansowych, przy czym
zadan zwiazanych z badaniem legalnosci wydatkowania srodkoéw publicznych byto
az 25,40%, natomiast zadania dotyczace badania gospodarnosci i celowosci wy-
datkowania tych srodkow stanowity zaledwie 15,87%. W jednostkowych przypad-
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kach zadania audytowe przeprowadzano w obszarze: wykonania budzetu, realizacji
i przebiegu inwestycji, deficytu budzetowego i poziomu dtugu, opracowywania
sprawozdan finansowych i inwentaryzacji.

Analiza wskazuje, ze przedmiot zainteresowania audytu stanowig zasadniczo
zadania, ktore dotycza czynnos$ci typowych dla fazy realizacji zjawisk finansowych
(obszar Il na rys. 2) oraz w ograniczonym zakresie czynno$ci ewidencyjnych i spra-
wozdawczych (obszar 111 na rys. 2). Widoczny jest natomiast brak zainteresowania
audytu czynnos$ciami, ktore w realizacji kazdego procesu maja kluczowe znaczenie
dla jego powodzenia — prognozowania i planowania dziatan.

W opinii badanych samorzadow z jednej strony audyt wewnetrzny wskazywano
jako narzedzie przydatne, wspomagajace efektywnos¢ samorzadowej gospodarki
finansowej, z drugiej — jak dowodza dane zaprezentowane na rys. 6 — uznano, ze
najwiekszy wptyw na wykrywalnos$¢ btedow i nieprawidlowosci w gospodarce fi-
nansowej jednostki miaty kontrole zewnetrzne sprawowane przez regionalne izby
obrachunkowe (RIO) i Najwyzszg [zb¢ Kontroli (NIK).
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A —kontrole zewnetrzne RIO i NIK; B — kontrola wewnetrzna (zarzadcza) w jednostce; C — audyt
wewnetrzny. Nadane wagi: 1 — I miejsce; 2 — I miejsce; 3 — III miejsce

Rys. 6. Skuteczno$¢ audytu w wykrywaniu nieprawidtowosci i bledow w gospodarce finansowej JST

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych.

Na tego rodzaju sytuacj¢ mial wplyw charakter prowadzonego audytu.
W wiekszos$ci przypadkow byt to audyt finansowy, w mniejszym za$ zakresie —
audyt efektywnosciowy. Mozna zauwazy¢, ze efektywnos¢ dziatania w praktyce
audytu nie jest postrzegana jako sfera generowania istotnego ryzyka dla funkcjo-
nowania jednostki samorzadowej. Ocena prawidtowosci procesu gospodarowania
finansami samorzadowymi ogniskuje si¢ glownie na jego przebiegu zgodnym z pra-
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wem, co zdaniem JST w wystarczajacy sposob weryfikujg i poswiadczajg zewnetrz-
ne instytucje kontroli i nadzoru.

Analizujac znaczenie audytu dla poprawy efektywnos$ci gospodarowania finan-
sami samorzadowymi, warto wymieni¢ dziatania, ktore JST wskazaty jako podej-
mowane w nastepstwie zrealizowanych zadan audytowych. Wsrod dziatan, ktore
miaty istotny wplyw na poprawe efektywnosci dochodowej JST, wskazywano:
ograniczanie wydatkow biezacych i przeznaczanie zaoszcz¢dzonych §rodkéw na
inwestycje, doskonalenie procedur $ciagalnosci podatkow i1 optat samorzadowych,
przeciwdziatanie powstawaniu roszczen przedawnionych jednostki i monitorowanie
proceséw egzekucyjnych. Jesli chodzi o dziatania, ktore zwickszaty efektywnosc¢
wydatkowa JST, wskazywano: redukcje marnotrawstwa wydatkowanych srodkow
poprzez doskonalenie procedur kontroli zarzadczej w jednostce i racjonalny podziat
tych §rodkéw w celu realizacji zadan ustawowych. Zwraca jednak uwage, ze nie-
wielka liczba samorzadow wskazywata na wprowadzenie i stosowanie miernikow
oceny celowosci i efektywno$ci dokonywanych wydatkow (30%) oraz realistycz-
ne ich planowanie w uj¢ciu dtugofalowym (nieco ponad 23%). Uwidacznia si¢ to
tym bardziej, ze wsrod dziatan bedacych nastgpstwem audytu wewnetrznego, ktore
JST uznaty za niezbg¢dne z punktu widzenia racjonalizacji gospodarki finansowej,
najczesciej wymieniano analize ponoszonych naktadéw i uzyskiwanych efektow
w zakresie realizacji zadah samorzadowych (ponad 63%).

Jednym z dostrzeganych, wymiernych efektow audytu wewngtrznego w zakre-
sie gospodarki finansowej JST jest przekazywanie kierownictwu jednostki okreslo-
nych zalecen (rekomendacji), formutowanych w zwigzku z realizacja zadan audyto-
wych. W przebiegu procesu gospodarowania finansami sg to dziatania, ktdre spajaja
czynnosci analityczne (obszar I1I na rys. 2) z czynnosciami planistycznymi (obszar
I na rys. 2) — potwierdzajac prawidtowos$ci lub rekomendujac zmiany w przebiegu
procesu. Brak tego pomostu oznacza nieefektywno$¢ audytu, ktora utrwala¢ bedzie
zdiagnozowane stabosci 1 nieprawidtowosci procesu gospodarowania finansami
przez JST.

W gronie badanych samorzaddéw deklarowane zalecenia formulowane w za-
kresie finanséw JST dotyczyly wzmocnienia skutecznosci funkcjonowania mecha-
nizmow kontroli zarzadczej w obszarze gospodarki finansowej jednostki (80%),
wprowadzania zmian w regulacjach dotyczacych obiegu dokumentow finansowych
(ponad 53%), tworzenia i doskonalenia mechanizméw kontroli w obszarze zamo-
wien publicznych (ponad 43%), terminowosci 1 prawidtowosci wydawania decyzji
(ponad 43%) oraz poprawy $ciagalno$ci naleznosci, wprowadzania i respektowania
procedur windykacyjnych (27%). Niewielki odsetek badanych wsréd wymiernych
efektow wdrazanych zalecen wymienil: uzyskiwanie przez jednostke wyraznych
oszczgdnosci finansowych w zwiazku z redukcja niepotrzebnych wydatkow i eko-
nomizacjg dzialan (nieco ponad 13%) czy ograniczanie niegospodarnych decyzji
w przedmiocie wydatkowania srodkow publicznych (10%).
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Wynika z tego, ze w obrebie formutowanych zalecen poaudytowych brakuje
tych, ktére moglyby w przysztosci generowaé rezultat efektywnosciowy. Jest to
stwierdzenie tym bardziej zasadne, ze ustalenia z audytu wewnetrznego mialy
w duzej mierze charakter postulatywny i nie byly w wystarczajacym stopniu wpro-
wadzane w zycie. Mimo ze ponad potowa ankietowanych (53,33%) zadeklarowata,
ze zalecenia uwzgledniata w calosci, az 40% JST nie wprowadzato w zycie wszyst-
kich rekomendacji poaudytowych lub wprowadzato je w niewielkim zakresie. Po-
nadto ustalenia z audytu przetozyly si¢ na okreslone decyzje w obszarze finansow
jednostki tylko w niespetna 27% badanych samorzadéw. Z kolei opinig, ze ustalenia
te znalazty odzwierciedlenie w decyzjach finansowych JST, ale w ograniczonym
zakresie, podzielato az 47% respondentéw. Mozna zatem wnioskowac, ze przynaj-
mniej czeSciowo miaty one charakter niezrealizowanych postulatow. Natomiast dla
grupy nieco ponad 23% badanych ustalenia z audytu nie mialy zadnego przetozenia
na realne decyzje finansowe jednostki. Wynika z tego, ze dosy¢ waski zakres wy-
korzystania audytu wewnetrznego w sferze racjonalizowania samorzadowej gospo-
darki finansowej wigza¢ nalezy z utartym w jednostkach schematem decyzyjnym,
ktorego cechy wskazuje rys. 7.
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A —radcy prawni; B — biegli rewidenci; C — gltdwni ksiggowi budzetu (skarbnicy); D — audytorzy
wewnetrzni. Nadane wagi: 1 — I miejsce; 2 — II miejsce; 3 — I1I miejsce; 4 — IV miejsce

Rys. 7. Ranga audytora wewngtrznego w procesie podejmowania decyzji przez kierownikéw jednostek

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych.

W procesie podejmowania decyzji w obszarze gospodarki finansowej kierowni-
cy JST korzystali najczesciej ze wsparcia gtownych ksiegowych budzetu (skarbni-
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kéw) 1 radcdw prawnych. Dopiero na trzecim miejscu wymieniono audytoréw we-
wnetrznych. Warte uwagi jest rowniez to, ze pracownicy samorzadowi postrzegali
audytorow wewnetrznych przede wszystkim jako kontrolerow (50%), w mniejszym
zakresie widziano w nich osoby laczace w sobie cechy kontrolera, diagnosty i do-
radcy kierownika JST. Interesujaco w zwigzku z tym przedstawia si¢ samoocena
wplywu audytu wewnetrznego na samorzadowa gospodarke finansowa dokonana
przez kierownictwo JST. W przypadku zdecydowanej wigkszosci podmiotéw biora-
cych udziat w badaniu (niespelna 87%) uznano, ze prowadzony audyt wewnetrzny
wptynatl korzystnie na samorzadowa gospodarke¢ finansowag w poréwnaniu z okre-
sem, kiedy audyt nie byl realizowany. W ocenie zdecydowanej wigkszosci samorzg-
dow audyt wewnetrzny certyfikowal prawidtowe funkcjonowanie systemu kontroli
zarzadczej w JST, co pozostawalo w zgodzie z podstawowymi zatozeniami ustawo-
wymi.

6. Zakonczenie

Racjonalnie prowadzona przez JST gospodarka finansowa powinna wywazac racje
spoleczne i ekonomiczne. Jednak zapewnienie zgodno$ci migdzy sprawiedliwoscia
a efektywnoscig jest trudne i obarczone ryzykiem, ze poprawa efektywnosci odby-
wac si¢ bedzie kosztem pogorszenia rownosci dostgpu do dobr i ustug $wiadczonych
przez sektor publiczny. Niemniej jednak coraz czgsciej postuluje sig, by efektyw-
no$¢ wykorzystania srodkéw publicznych stata si¢ podstawowym kryterium, wobec
ktoérego pozostale szczegdtowe kryteria miatyby charakter wtorny [Owsiak (red.)
2002, s. 53]. Jest to wyrazne wskazanie, ze dotychczas dominujace kryterium — ce-
lowosci opartej na legalizmie — nie eliminuje marnotrawstwa. Stad tez w sferze ra-
cjonalizowania publicznej gospodarki finansowej dostrzega si¢ i promuje potrzebe
orientacji na poszukiwanie nowych i doskonalenie istniejacych instrumentow, ktore
stuzy¢ maja poprawie sprawnosci i efektywnosci wykorzystania srodkéw publicz-
nych.

Audyt wewnetrzny ze wzgledu na swoj prewencyjny, zapobiegawczy charakter
jest narzedziem, ktore nie tylko weryfikuje rzetelno§¢ dokumentéw finansowych
i probuje wykry¢ naduzycia, ale takze moze stuzy¢ ocenie, czy dziatania jednost-
ki zostaty zaplanowane i zrealizowane efektywnie i sprawnie. Jest instrumentem,
w specyfike ktorego wpisano konkretny wymiar decyzyjny. W zwiazku z tym ze
swej istoty powinien dgzy¢ do przekazania obiektywnego obrazu funkcjonowania
jednostki, ustalania stabych stron jej dziatalnosci i obszarow wystgpowania ryzyka,
jak réwniez wskazywaé sposoby przeciwdziatania zdiagnozowanym nieprawidlo-
wosciom.

Na podstawie przeprowadzonych badan, analizujgc znaczenie audytu we-
wngtrznego dla efektywnos$ci samorzadowej gospodarki finansowej, mozna wyciag-
na¢ wniosek, ze w praktyce zastosowanie audytu wewnetrznego jako przydatnego,
a wigc 1 pozadanego narzedzia oddziatywania na poprawe efektywno$ci samo-
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rzadowej gospodarki finansowej jawi si¢ jako powdd posredni wdrazania i wyko-
rzystania tego instrumentu. Potwierdza to fakt, ze jako gtowny czynnik sprawczy
wdrozenia audytu wewngtrznego JST wskazuja na przymus prawny, a nie wzgledy
efektywnos$ciowe. Stad tez w realizowanym przez wigkszos¢ JST ustawowym za-
kresie audyt wewnetrzny ukierunkowany jest przede wszystkim na spetnianie kry-
terium legalnosci i celowosci, mniejsza wage przywiazuje si¢ za§ do ekonomicznych
kryteriéw oceny samorzadowej gospodarki finansowej, tj. efektywnosci i gospodar-
nosci. Wskazuje na to zarowno charakter, cel i zakres podejmowanych zadan audy-
towych, jak i ich stosunkowo niewielka liczba, zwlaszcza w obszarze prowadzenia
gospodarki finansowe;j. Istniejacy w jednostce audyt wewnetrzny nie wykryje lub
nie zapobiegnie nieprawidtowosciom i niegospodarnosci w obszarach, w ktorych
nie funkcjonuje.

Pomimo juz kilkuletnich doswiadczen JST w prowadzeniu audytu wewngtrzne-
go realizowane zadania audytowe nie stuzyly, jak dotad, kierownikom tych jedno-
stek do systemowego wzmacniania zdolnosci podlegtych im instytucji w efektywnej
realizacji zadan publicznych. Ograniczona uzyteczno$¢ decyzyjna audytu we-
wngtrznego jest takze pochodng niewielkiego przetozenia wnioskow i1 rekomendacji
poaudytowych na decyzje podejmowane przez kierownictwo JST. Z tego tez wzgle-
du ustalenia audytu majg w duzej mierze charakter postulatywny i nie znajduja wy-
starczajacego odzwierciedlenia w procesie racjonalizacji samorzadowej gospodarki
finansowej, ktory pozwalatby generowac wyrazna poprawe efektywnosci. Mimo to
zidentyfikowane stabosci audytu wewnetrznego nie pozbawiaja go cech przydatnego
instrumentu wspierajacego efektywne gospodarowanie finansami samorzgdowymi.
Sygnalizujg jednak zasadno$¢ kontynuowania badan, tak w zakresie wsparcia me-
todyki audytu o narzedzia pomiaru i oceny efektywnosci, jak i oceny skutecznos-
ci audytu w racjonalizowaniu samorzadowej gospodarki finansowe;j.
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