Wstep

Problem racjonalizacji gospodarki finansowej w sektorze publicznym nie
jest zjawiskiem nowym. Nalezy do wazniejszych zagadnien wspoétczesnej
ekonomii, ktére w ostatnich latach zyskuje na znaczeniu. Rola, jaka odgrywa
sektor publiczny w gospodarce, w duzej mierze determinuje koniecznos¢
utrzymania wysokiej sprawnosci i efektywnosci jego dziatan. Rosna naktady
na realizacje zadan publicznych, ale tez wzrasta Swiadomos$¢ i zaintereso-
wanie spoteczenstwa tym, w jaki sposoéb wydatkowane sa srodki publiczne.

Ekonomizacja sektora publicznego, ktéra zmierza do zwigkszenia spo-
fecznej uzytecznosci srodkow finansowych, staje sie¢ jednym z kluczowych
wyzwan wspolczesnej gospodarki. Zaréwno panstwo, jak i samorzad teryto-
rialny staja przed koniecznoscia obnizania kosztéw swojej dziatalnosci przy
jednoczesnym utrzymaniu, a w wielu dziedzinach rowniez podnoszeniu,
jakosci $wiadczen publicznych. W warunkach konkurencyjnego otoczenia
i postepujacego deficytu finansow publicznych zmuszone sg poszukiwac
racjonalnych rozwiazan wptywajacych na realizacje zadan publicznych.
W zwigzku z tym w centrum zainteresowania pozostaje problematyka racjo-
nalnego gospodarowania publicznymi srodkami finansowymi, a zwlaszcza
ich skutecznego, oszczednego i efektywnego wydatkowania, przy zapew-
nieniu sprawiedliwego oraz rownego dostepu do ddbr i ustug publicznych.

Samorzad terytorialny staje si¢ aktywnym uczestnikiem procesow gospo-
darczych zachodzacych w kraju. Dziata na rynku finansowym, konkuruje
o inwestoréw i kapital, zadtuza sie, dokonuje wymiany dobr i ustug, inwe-
stuje i ksztaltuje poziom zycia spoteczno-gospodarczego. Realizujac liczne
zadania, boryka sie przy tym z problemami typowymi dla podmiotéw go-
spodarujacych, a przede wszystkim z koniecznoscig pogodzenia ograniczo-
nych zasobéw finansowych, ktérymi dysponuje, z nieograniczonymi potrze-
bami zglaszanymi przez spotecznosci lokalne i regionalne. Zarazem jednak
od samorzadu oczekuje sie¢ konkretnych i widocznych efektow dziatalnosci
(np. poprawy jakosci dostarczanych débr i ustug) w zamian za placone przez
spoleczenistwo podatki.

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jako podmioty gospodarujace,
uczestniczace w rynku i prowadzace wlasng gospodarke finansowa, staja
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przed wieloma ztozonymi problemami. Przede wszystkim zwieksza sie roz-
miar i zakres realizowanych przez nie zadan, ale niekoniecznie w slad za tym
ida pieniadze. Powstaje pytanie — jak gospodarowac racjonalnie w ramach
ograniczonych zasobow? Jak dopasowac szczuple zasoby finansowe do ros-
nacych potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych, a takze zmieniajgcych
sie — pod wzgledem ilosci i jakosci — zadan realizowanych przez samorzad?

Samorzad terytorialny zmuszony jest poszukiwac¢ sposobow na zwiek-
szenie efektywnosci swoich dziatan. Funkcjonujac w coraz bardziej konku-
rencyjnym otoczeniu, musi postepowac zgodnie z logika rynkowa, a sektor
prywatny staje si¢ dla niego zrodlem rozwiazan i podejmowanych reform.
Zarazem jednak w JST $cieraja sie ze soba racje spoteczne i ekonomiczne,
ktorych pogodzenie wcale nie jest tatwe. Racje spoleczne wskazuja, by dazy¢
do zaspokojenia potrzeb i realizowania okreslonych wartosci (powszechny,
sprawiedliwy dostep do ustug, poczucie bezpieczenistwa). Racje ekonomicz-
ne nakazuja zas dbac o efektywne wykorzystanie zasobow i skuteczne sto-
sowanie wilasciwych instrumentéw w celu realizacji zadan samorzadowych.
Racjonalna gospodarka finansowa prowadzona przez JST powinna wywazac
racje spoleczne i ekonomiczne.

Oparta na filozofii New Public Management (NPM) reforma finanséw pub-
licznych tworzy dobre podstawy do racjonalnego i efektywnego gospoda-
rowania w sferze finansow samorzadowych. Dazy do wigkszej dyscypliny
finansowej i poszukiwania oszczednosci w ramach prowadzonej gospodarki
zasobami rzeczowymi i finansowymi. Istniejace dysfunkcje w zakresie sa-
morzadowej gospodarki finansowej i potrzeba racjonalizowania wydatkéow
wskazuja na konieczno$¢ wypracowania i ciggltego doskonalenia odpowied-
nich mechanizmdéw (instrumentéw) zorientowanych na poprawe efektywno-
$ci gospodarki finansowej oraz skuteczng realizacje celow przez JST.

Jednym z takich instrumentow, ktéry wspomaga kierownictwo jednostki
w racjonalnym prowadzeniu gospodarki finansowej, chroniac przed mar-
notrawstwem i nieefektywnym wydatkowaniem srodkéw publicznych, jest
audyt wewnetrzny. Pozwala on racjonalizowa¢ gospodarke finansowa JST
poprzez analize obszaréw obcigzonych najwigkszym ryzykiem, diagnozo-
wanie nieprawidtowosci (dysfunkgji), rozpoznawanie przyczyn ich powsta-
wania, przeciwdziatanie negatywnym nastepstwom popelnianych btedow
i wskazywanie sposobow zapobiegania im w przysziosci.

Zainteresowania autora skupiajg si¢ na zbadaniu, czy audyt wewnetrzny
ma jakikolwiek wplyw na racjonalnos¢ prowadzonej przez JST gospodarki
finansowej. Takie ujecie tematyki wydaje si¢ o tyle interesujace, ze bogata
literatura dotyczaca audytu wewnetrznego, metod i procedur jego wykony-
wania nie podejmuje préby analizy oddzialywania audytu na gospodarke
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finansowq JST, ktorego nastepstwem moze by¢ jej racjonalizacja i poprawa
funkcjonowania jednostki w ogole.

W ksigzce dokonano charakterystyki i analizy roli audytu wewnetrzne-
go w ksztaltowaniu racjonalnej gospodarki finansowej JST. Na podstawie
wybranych samorzadéw z wojewodztwa opolskiego podjeto prébe zdiag-
nozowania i oceny — z punktu widzenia efektow przeprowadzonych zadan
audytowych — zalet i wad audytu wewnetrznego funkcjonujacego w obsza-
rze samorzadowej gospodarki finansowej. Dla realizacji tak sformutowanego
celu gltéwnego okreslono cele pomocnicze, sprowadzajace sie do:

1. Wskazania obszaréw gospodarki finansowej JST, w ktérych prowadzo-
ny jest audyt.

2. Zidentyfikowania dziatan bedacych wynikiem realizacji zalecen i reko-
mendacji audytoréw, ktére prowadza do racjonalizacji gospodarki finanso-
wej po stronie dochoddw, przychoddéw, wydatkéw i rozchodow JST.

Przyjeto dwie hipotezy badawcze:

1. W obecnym ksztalcie audyt wewnetrzny nie wykorzystuje w petni swo-
jego potencjatu. Ukierunkowany jest przede wszystkim na spetnianie kryte-
rium legalno$ci, mniejsza wage przywiazujac do kryteriow ekonomicznych,
tj. efektywnosci (wydajnosci), gospodarnosci (oszczednosci) i skutecznosci
(celowosci) gospodarki finansowej prowadzonej przez JST.

2. Ustalenia audytu wewnetrznego prowadzonego w JST maja w duzej
mierze charakter postulatywny i nie znajduja wystarczajacego odzwiercied-
lenia w procesie racjonalizacji samorzadowej gospodarki finansowe;j.

W zwiazku z przedstawionymi hipotezami postawiono nastepujace py-
tania badawcze:

1. Jaka jest rola audytu wewnetrznego w zakresie optymalizacji decyzji fi-
nansowych w samorzadzie terytorialnym, w szczegdlnosci na ile koncentruje
si¢ on na analizie prawnych, a na ile ekonomicznych kryteridéw prowadzenia
samorzadowej gospodarki finansowe;j?

2. Czy ustalenia z audytu wewnetrznego przekladaja sie na konkretne
decyzje w samorzadzie, czy maja jedynie charakter postulatow do realizacji?

Biorac pod uwage cele badawcze i przyjete hipotezy, w strukturze tresci
wyodrebniono wstep, trzy rozdziaty i zakoniczenie.

Rozdziat pierwszy ma charakter wprowadzajacy i dotyczy problematyki
racjonalnosci gospodarowania, ze szczegélnym uwzglednieniem racjonali-
zacji gospodarki finansowej JST. W rozdziale tym podjeto rozwazania teo-
retyczne na temat racjonalnosci gospodarowania w ogole i kryteriow oceny
racjonalnej gospodarki w sektorze publicznym. Przedstawiono samorzad
terytorialny w roli podmiotu gospodarujacego, a takze wskazano i opisano
glowne obszary racjonalizacji gospodarki samorzadowej, nawiazujac do kon-
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cepcji nowego zarzadzania publicznego (NPM). W koricowej czesci rozdziatu
dokonano przegladu podstawowych instrumentéw i dziataii ukierunkowa-
nych na poprawe samorzadowej gospodarki finansowej, z uwzglednieniem:
audytu wewnetrznego, kontroli zarzadczej, budzetowania zadaniowego,
wieloletniej prognozy finansowej i analizy finansowe;j.

Rozdziatl drugi poswigecono w calosci audytowi wewnetrznemu, jego
miejscu w sektorze finansow publicznych i uwarunkowaniom funkcjono-
wania w samorzadzie terytorialnym. Zawarto w nim geneze i wyjasniono
pojecie audytu wewnetrznego. Opisano prawne i profesjonalne regulacje
audytu wewnetrznego, jego organizacje w jednostce i sylwetke zawodowa
audytora. Przedstawiono rowniez najwazniejsze rodzaje, cele i zadania au-
dytu, a z praktycznego punktu widzenia — metodyke jego prowadzenia, ze
wskazaniem: podstawowej dokumentagji, trybu przeprowadzania badania
audytowego i wykorzystywanych technik.

Trzeci rozdzial opiera si¢ na przeprowadzonych badaniach w zakresie
kierunkéw oddziatywania audytu wewnetrznego na decyzje i wyniki samo-
rzadowej gospodarki finansowej. Za punkt wyjscia przyjeto charakterystyke
funkcjonowania audytu wewnetrznego w obszarze gospodarki finansowej
samorzadu terytorialnego. W swietle przeprowadzonych badan witasnych
poddano weryfikacji skutecznos¢ i efektywnos¢ audytu wewnetrznego jako
instrumentu wspomagajacego racjonalng gospodarke finansami samorza-
dowymi. Pod tym katem dokonano rowniez oceny dziatalnosci audytu we-
wnetrznego w kontekscie stanu obecnego i przysztosciowych kierunkow
jego rozwoju.

Monografia ma charakter teoretyczno-badawczy. Do realizacji sformu-
fowanego w niej celu gtéwnego i zweryfikowania postawionych hipotez
wykorzystano zréznicowane metody i narzedzia badawcze.

Czes¢ teoretyczna opiera si¢ na studium literatury polskiej i zagranicz-
nej z zakresu ekonomii, finanséw, prawa i zarzadzania. Skoncentrowano
si¢ tu przede wszystkim na problematyce racjonalnego gospodarowania
w sektorze publicznym, instrumentach i dziataniach ukierunkowanych na
poprawe samorzadowej gospodarki finansowej, a wynikajacych z koncepgji
nowego zarzadzania publicznego (NPM), jak réwniez na metodach i pro-
cedurach funkcjonowania audytu wewnetrznego w obszarze gospodarki
finansowej JST.

Istotny element tej czesci monografii stanowi analiza obowiazujacych
aktow prawnych i standardéw audytu wewnetrznego. Prace wzbogacaja
dane ze sprawozdan Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu dotyczace
realizacji budzetéw JST z wojewddztwa opolskiego, jak rdwniez informacje
pochodzace z planéw audytu wewnetrznego i ze sprawozdan z wykonania
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audytu wewnetrznego za lata 2010-2013 wybranych JST z terenu Opolszczy-
zny. Uzupelnieniem tych dokumentdéw sa: roczne sprawozdania dotyczace
audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych, wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli w zakresie funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej w JST, ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu
wewnetrznego, jak rowniez publikacje opracowane przez Departament Au-
dytu Sektora Finanséw Publicznych (obecnie Departament Polityki Wydat-
kowej) Ministerstwa Finansow, dotyczace m.in. wytycznych i tzw. dobrych
praktyk w zakresie prowadzenia audytu wewnetrznego.

Badania dotyczace funkcjonowania audytu wewnetrznego jako instru-
mentu wspomagajacego racjonalng gospodarke finansowa JST objety aspekt
jakosciowy i ilosciowy. Dla wymiaru jako$ciowego w przedmiocie oddzia-
lywania audytu wewnetrznego na poprawe samorzadowej gospodarki fi-
nansowej zasadnicze znaczenie mialy badania ankietowe przeprowadzone
wsrdd wybranych JST z terenu wojewodztwa opolskiego. Stanowily one
istotny element pozyskania informacji (o charakterze danych pierwotnych)
na temat prowadzenia audytu wewnetrznego w tych jednostkach. Poniewaz
samorzady nie maja obowiazku sktadania raportow dotyczacych funkcjono-
wania audytu wewnetrznego Ministerstwu Finanséw ani innym organom
administracji publicznej, pozyskane dane zrédtowe umozliwity wypetnienie
istniejacej luki informacyjnej w tym zakresie. Doktadny opis metodologiczny
przeprowadzonych badan ankietowych, zwlaszcza zasady doboru préby
badawczej, zawarto w rozdziale trzecim.

Z kolei zwiazek pomiedzy audytem wewnetrznym a stopniem racjonali-
zacji gospodarki finansowej znalazt odzwierciedlenie w sytuacji finansowej
tych jednostek, ktorej pomiaru o charakterze ilosciowym dokonano za pomo-
ca wybranych wskaznikdéw finansowych, poddanych analizie i ocenie. Uzy-
skane wyniki badan ankietowych i wskaznikowych odniesiono nastepnie do
faktycznie zrealizowanych w JST zadan audytowych w obszarze gospodarki
finansowej. W tym celu postuzono si¢ analiza sprawozdan z wykonania au-
dytu wewnetrznego tych jednostek w badanym okresie.

Poniewaz zakres czasowy przeprowadzonych badan wiasnych obejmo-
wat lata 2010-2013, cze$¢ wynikow z tych badan skonfrontowano dodatkowo
z danymi pozyskanymi przez Ministerstwo Finanséw w ramach przepro-
wadzonych dwukrotnie (w 2016 i 2019 r.) badan ankietowych dotyczacych
funkcjonowania i oceny prowadzenia audytu wewnetrznego w JST w skali
calego kraju.

W zakonczeniu zawarto najwazniejsze wnioski dotyczace analizy uregu-
lowan prawnych w dziedzinie audytu wewnetrznego i przeprowadzonych
badan witasnych. Dokonano oceny funkcjonowania audytu wewnetrznego
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w obszarze gospodarki finansowej JST, odniesiono si¢ do wynikow kontroli
przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli (w 2011 i 2019 r.) dotycza-
cych efektywnosci funkcjonowania audytu wewnetrznego w samorzadach,
jak rowniez sformulowano okreslone postulaty na przysziosc.

Oddajac ksiazke w rece Czytelnikdw, autor wyraza serdeczne podzie-
kowania Pani Profesor Ewie Bogackiej-Kisiel za udzielone wsparcie mery-
toryczne i osobiste. Uwagi Pani Profesor, na kazdym etapie powstawania
ksiazki, okazaty si¢ bardzo wartosciowe i pozwolity nadac jej lepszy ksztatt.

Za wskazowki i konstruktywna dyskusje autor dzigkuje Panu Doktorowi
Wiktorowi Kisielowi oraz Wspotpracownikom z Instytutu Ekonomii i Finan-
sow Wydzialu Ekonomicznego Uniwersytetu Opolskiego. Stowa podzigko-
wania kieruje rdwniez do Recenzentéw: Pani Profesor Stawomiry Kanduty
z Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu i Pana Profesora Leszka Patrzat-
ka z Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu za cenne uwagi i sugestie
wniesione do tekstu publikaciji.

Szczegdlne wyrazy wdziecznosci naleza si¢ wreszcie kierownictwu i pra-
cownikom badanych JST z terenu Opolszczyzny, ktérych zyczliwe nastawie-
nie i gotowos¢ do wspdtpracy pozwolily na zebranie niezbednych danych
empirycznych. Liczne rozmowy przeprowadzone z kierownikami tych jed-
nostek (wdjtami, burmistrzami, starostami) i ich zastepcami, skarbnikami,
jak rowniez z osobami odpowiedzialnymi za audyt wewnetrzny i kontrole
zarzadcza, pozwolily dokonac interesujacych spostrzezen i byly dla autora
bardzo pouczajace. Staty sie tez doskonalq okazja, aby na niektdre problemy
funkcjonowania samorzadow i prowadzonej przez nie gospodarki finansowej
spojrzec z nieco innej perspektywy.

Krzysztof Cwielag



