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1. Wstep

Problemy poprawnos$ci funkcjonowania sektora publicznego sa niezwykle istot-
na i wazna kwestia dla panstwa i spotecznosci lokalnej. W celu wykrywania odchy-
len i likwidowania nieprawidtowosci wprowadza si¢ czynnosci kontrolne. W litera-
turze anglosaskiej zwraca si¢ uwage¢ na aktywne oddziatywanie kontroli na inne
funkcje zarzadzania. Podkresla si¢ bardzo mocno, ze pozostate funkcje zarzadzania
nie datyby efektow, gdyby nie byly wspierane i podbudowywane wynikami spraw-
nej i systematycznie prowadzonej kontroli oraz audytu.

Szczegblne miejsce w sektorze publicznym przypada zagadnieniom audytu i
kontroli, gdzie szczegdlng uwage zwraca si¢ na efektywnos¢, celowosé i gospodar-
nos¢ w zakresie wydatkowania publicznych pienigdzy. Nalezy si¢ rowniez zasta-
nowi¢ nad ilodcig i skuteczno$cia procedur kontrolno-audytowych, majacych ten cel
wesprzeé, oraz nad racjonalnoscia dziatan w tym wzgledzie. Dlatego tez zagadnie-
nia kontroli i audytu wydaja si¢ niezwykle istotne.

Jednym z wazniejszych zadan audytu jest réwniez oddzialywanie na procedury
realizac)i strategii. Strategia jest niezwykle waznym elementem w funkcjonowaniu
jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz pozwala sprawnie kreowaé rozwdj, kory-
gowac go, a takze kontrolowac jego efekty.

Dzigki zastosowaniu audytu uzyskuje si¢ mozliwoé¢ dokonania oceny stopnia
realizacji przyj¢tego celu strategicznego. W szczeg6lnosci chodzi o pomiar celow w
kategoriach: efektywnosct, sprawnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdawczosci
oraz zgodnosci z obowigzujacym prawem [5, s. 36]. Dzigki temu podejsciu zarza-
dzajacy jednostka samorzadu terytorialnego uzyskuje mozliwos¢ oceny zajmowanej
pozycji w poréwnaniu z zamierzeniami, dokonywanej w wybranym momencie, z



148

uzyciem co najmniej jednego miernika [4, s. 536}, a takze ustalenia przyczyn od-
chylen od stanu oczekiwanego (pozytywnych i negatywnych) oraz wskazania na
pozadane kierunki zmian.

Istotnod¢ tych informacji jest szczegolnie podkreslana w sektorze finanséw pu-
blicznych. Informacja ta z punktu widzenia strategii pozwala w szczegdlnosci na [7,
s.175-176]: identyfikacj¢ specyficznych zagrozen powstatych w rozwoju gospodar-
czym jednostki samorzadu terytorialnego, podjgcie dziatan zmierzajacych do od-
wrdcenia negatywnych i poglebiajacych si¢ trendow w procesach spoteczno-
-gospodarczych, ktore moga prowadzi¢ do marginalizacji obszaru i trwalej zapasci
gospodarczej. Na obszarach, w ktérych procesy rozwoju zostaly szybko zintensyfi-
kowane, wystgpuje potrzeba ,,uporzadkowania™ i sterowania zywiolowymi proce-
sami. Stad tez znaczaco przydatne mogg by¢ procedury audytu wewngtrznego.

2. Wykorzystanie audytu wewnetrznego w sektorze
finanséw publicznych

Pojgcie audytu wewngtrznego w sektorze finanséw publicznych jest czgsto myl-
nie utozsamiane z badaniem ksiag rachunkowych i rewizja sprawozdan finanso-
wych. Audyt jest instrumentem majacym na celu wzmocnienie kontroli wewngtrz-
nej.

Wskazuje si¢ rowniez, ze audyt wewngtrzny: ,jest kontrola zarzadcza, ktéra
dziala poprzez pomiar i ewaluacj¢ efektywnosci innych kontroli” [2, s. 35]. Ze
wskazanej definicji wynika, ze audyt wewngtrzny moze si¢ sta¢ w jednostce samo-
rzadu terytorialnego skutecznym narz¢dziem w r¢ku jej organdw. ,,Audyt jest bada-
niem i oceng adekwatnosci i efektywnosci systemu kontroli wewngtrznej instytucji
oraz jakosci dzialania przy realizacji powierzonych jej zadan” [6, s. 72]. Audytem
wewnetrznym, w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, jest ogét dziatan,
przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna oceng funkcjo-
nowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzglgedem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci.

Audyt wewngtrzny obejmuje w szczegolnosci [10, art. 35¢, ust. 2]:

1) badanie dowodow ksiggowych oraz zapiséw w ksiggach rachunkowych,

2) ocen¢ systemu gromadzenia $rodkow publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem,

3) oceng efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego.

Mozliwos$¢ zastosowania audytu finansowego w kontroli realizacji strategii jest
wyznaczona tym, ze audyt pozwala na obiektywna oceng¢ gospodarki finansowe;)
danej jednostki samorzadu terytorialnego z punktu widzenia zaréwno dowodow i
zapisdw ksiggowych, jak tez efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowe-
go oraz procesow gromadzenia i wydatkowania publicznych zasobow pieniadza.
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Tym samym audyt wewngtrzny pozwala na uzyskanie dobrej jakosciowo informa-
cji. Jak to wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu: ,,dobra jakosciowo i uzyskana we
wlasciwym czasie informacja zmniejsza niepewnos¢ w podejmowaniu decy-
zji” [3, s. 15]. Warunkiem osiagnigcia wskazanego celu audytu wewngtrznego jest
zachowanie procedury jego przeprowadzania. Procedura ta obejmuje [9, par. 11]:

1) szczegolowe warunki planowania audytu wewnetrznego oraz wzér planu au-
dytu wewngtrznego,

2) tryb przeprowadzania audytu wewngtrznego oraz sposéb wspdlpracy z pra-
cownikami komarki, w ktorej jest przeprowadzany audyt wewngtrzny,

3) sposdb dokumentowania wynikow audytu wewnetrznego,

4) tryb sporzadzania i elementy sprawozdania z przeprowadzenia audytu we-
wnetrznego.

Aby mdc wykorzysta¢ audyt wewngtrzny jako istotne narzedzie wspomagajace
zarzadzanie, nalezy opracowac [6, s. 158]:

1. Wzorce, normy i plany, majace zastosowanie w: ustalaniu celéw polityki fi-
nansowej, tworzeniu norm prawa regulujacego dziatalnos¢ finansowg jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze bedace podstawa poréwnan prowadzonych na
podstawie przygotowanych planow finansowych (operacyjnych) i strategicznych (te
ostatnie sg uszczeg6lowieniem strategii).

2. Procedury decyzyjne osadzone na wykorzystaniu informacji pochodzacej z
audytu wewngtrznego, kontroli i sprawozdawczosci, pozwalajace na podejmowanie
decyzji i ich prawidtowe wykonanie.

3. System ewidencji dzialalnosci finansowej, umozliwiajacy sprawne prowa-
dzenie audytu wewngtrznego — przede wszystkim czytelng rachunkowos¢ i spra-
wozdawczo$¢ finansowa, statystyke finansowa.

4. System kontroli i analizy finansowej wraz z koficzacq aprobatg (absoluto-
rium) lub dezaprobatq danej dziatalnosci finansowe;j.

Aby audyt wewnetrzny byl skuteczny, zwlaszcza z punktu widzenia wspomaga-
nia funkcji zarzadzania, osoba wykonujaca te czynnosci musi mie¢ szczegoélne kwa-
lifikacje, ktore zostaty okreslone ustawowo. Audytor powinien nie tylko cechowaé
si¢ wysokimi kwalifikacjami oraz moralnos$cia, uczciwoscia i obiektywizmem, ale
takze wykonywac¢ powierzone mu zadania zgodnie z zapisami ustawowymi i obo-
wigzujgca procedurg. Ponadto powinien miec¢ cechy uwaznego i precyzyjnego anali-
tyka. To podejscie, wykluczajace posiadanie cech ,,biurokraty”, opiera si¢ na ce-
chach pracownika ,,wnikliwego i kreatywnego”. Te cechy powinny zapewni¢ w
praktyce prawidlowosé¢, skuteczno$¢ i obiektywizm przeprowadzenia czynnosci
audytu. Wiasnie te cechy sg istotne z punktu widzenia wykorzystania audytu w
kontroli realizacji strategii.

Jak to juz podkreslano, oprécz zadan ustawowych niezwykle waznym wyzwa-
niem dla audytu wewngtrznego staje si¢ kreatywne oddziatywanie na proces reali-
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zacji strategii danej jednostki samorzadu terytorialnego. W tym celu audyt we-
wnetrzny powinien zmierzaé do:

1) eliminowania bledéw w obowiazujacych przepisach i procedurach,

2) eliminowania btedow i ustalania przyczyn odchylen od realizacji planu i stra-
tegii,

3) eliminowania procedur i przepiséw hamujacych postgp organizacyjny i roz-
woj oraz obnizajacych jako$¢ $wiadczonych ustug na rzecz spolecznosci lokalne;j,
ktéra w wyniku realizacji strategii ma si¢ przyczyni¢ do wzmocnienia pozycji kon-
kurencyjnej jednostki samorzadu terytorialnego,

4) wzrostu wydajnosci i jakosci pracy w podleglych jednostkach organizacyj-
nych jednostki samorzadu terytorialnego,

5) postulowania zmian majacych na celu wyeliminowanie luk nie sprzyjajacych
podwyzszaniu skutecznosci prowadzonych dzialan w zakresie realizacji strategii,

6) wprowadzania wszelkiego rodzaju innowacji w funkcjonowaniu i realizacji
zadan w danej jednostce samorzadu terytorialnego, sprzyjajacych racjonalizacji,
zwigkszaniu efektywnosci w wydatkowaniu §rodkow publicznych oraz rozwojowi.

Wymienione wskazania maja na celu dostosowanie si¢ do zmian w otoczeniu,
zwiekszenie skutecznosci realizacji strategii, a takze wspomozenie wykonania za-
dan zgodnie z podstawowymi kryteriami gospodarki finansowe;j.

3. Audyt wewnetrzny jako instrument wspierajacy realizacje strategii
jednostki samorzadu terytorialnego — przeslanki i ograniczenia

Jezeli kontrola poréwnuje stan faktyczny z obowiazujacymi przepisami i proce-
durami oraz nie bada racjonalnosci procedur i efektow uzyskanych na skutek podjg-
tych dziatan, to audyt powinien w swych zatozeniach bada¢ procesy finansowe pod
katem ich zasadnosci i racjonainosci.

Z analizy istoty audytu wewngtrznego funkcjonujgcego w krajach wysoko roz-
winietych nalezy wnioskowaé, ze audyt nie powinien powiela¢ roli kontroli we-
wngetrznej w sektorze publicznym. Koncepcje zastosowania audytu w kontroli reali-
zacji strategii jednostki samorzadu terytorialnego prezentuje rys. 1.

Oceniajac umiejscowienie kontroli wewngtrznej i poréwnujac z idea zaprezen-
towana na rys. 1, nalezy wskazac, ze kontrola konczy si¢ na badaniu ksiag i zgod-
nosci procedur, analizie sprawozdan, porownywaniu wynikow, korekcie odchylen
oraz doprowadzaniu do stanu zgodnosci z obowiazujacymi procedurami i przepi-
sami. Brak jest dziatan w zakresie zmian norm, procedur, a nawet prawa. O ile
trudno jest zmieni¢ prawo, ale mozna lobbowac zmiany i w diugim okresie dopro-
wadzié¢ do stanu pozadanego, o tyle procedury i normy obowigzujace w danej jed-
nostce samorzadowej moga by¢ zmienione w kroétkim czasie.
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Audyt wewngtrzny zatem powinien wypetni¢ wskazang luke. Celem audytu jest
zapewnienie niezaleznos$ci weryfikacji przeprowadzanych kontroli oraz stanu orga-
nizacyjnego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Audyt ma wprowadzi¢ nie-
zaleznos¢ w zakresie oceny i kontroli tych dziedzin, ktére sa newralgiczne, oraz
zapewni¢ kompleksowos¢ ocen.

Jak wynika z rys. 1, zadaniem audytu jest pomiar stopnia realizacji zadan z
punktu widzenia dziatan zaréwno biezacych, jak i strategicznych. Tak samo ustala
si¢ normy, pomiary, analizy i badania sprawozdawczosci oraz zadania wynikajace z
realizacji np. wieloletnich programow inwestycyjnych, skutkujacych w przysztosci,
ale kasowo nie ujgtych w budzecie i sprawozdawczosci. Dokonuje si¢ poréwnania
wynikoéw osiagnigtych z planem budzetu, planem finansowym oraz harmonogra-
mem (w uktadzie decyzji biezacych) oraz analizy planow strategicznych i stopnia
ich realizacji (np. chodzi tu o realizacj¢ wieloletnich programéw inwestycyjnych
oraz wieloletnich planéow finansowych czy tez o stopien wykonania programow
dziatan ujetych w planach strategicznych).

Nastgpnym krokiem jest dokonanie analizy i oceny trwatosci trendéw. Ten krok
jest wyjatkowo wazny, gdyz audytor bada przyczyny odchylen (pozytywnych lub
negatywnych) i dokonuje wstgpnego wnioskowania. Musi umiejetnie dobrac tech-
niki i narzegdzia umozliwiajace mu dokonanie obiektywnych ocen. Do dyspozycji
ma w szczegdlnosci narzg¢dzia analizy finansowej, metody analizy trendéw, metody
analizy strategicznej. Chodzi tu o ocenienie przez audytora zaréwno stosunkow
finansowych z otoczeniem, jak tez rozliczen wewngtrznych i czynnik6w je ksztattu-
jacych.

Elementem niezwykle istotnym jest dokonanie ocen, czy wystepujgce odchyle-
nia sa wynikiem bledow i oszustw, czy tez majg charakter obiektywny, wynikajacy
z zachodzacych zmian i wymagajacych dziatan dostosowawczych. Ponadto ko-
nieczne jest wskazanie na kierunki dokonywania korekt i wyrazenie opinii na temat
mozliwosci i prawidtowosci kontynuacji dzialalnosci.

Rosnaca rola audytu bedzie wyrazata si¢ zarébwno w rozpoznaniu, okresleniu,
kwantyfikacji, jak tez w ujgciu i interpretacji czynnikéw warunkujacych wzrost
efektywnosci realizacji zadan jednostki samorzadu terytorialnego, wyrazony stop-
niem realizacji budzetu oraz strategii. Ale rowniez bedzie petnit on funkcje¢ postula-
tywna pod adresem decydentéw w zakresie zmian w biezacych planach finanso-
wych i harmonogramie poprzez wskazanie na potrzeby dokonywania zmian w pla-
nie budzetu w trybie ustawy o finansach publicznych. Niezaleznie od zmian w za-
kresie biezacych dziatan, nalezy tez wskaza¢, ze wnioski audytu nie tylko bedq
stuzyly dokonywaniu ocen zgodnosci i stopnia realizacji strategii, ale rowniez po-
zwola na dokonanie korekt zmierzajacych do dostosowania si¢ do zmian zachodza-
cych w otoczeniu (wynikaja one chociazby ze zmiany preferencji i potrzeb spotecz-
nosci lokalnych).
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Audyt wewnetrzny powinien si¢ przyczynia¢ do wzrostu jakosci §wiadczonych
ustug i realizacji postawionych przed samorzadem zadan. Motywy podwyzszania
jakosci w jednostkach samorzadu sa rézne [2, s. 38). Wazne jest przede wszystkim,
aby osiagnaé efekt: uporzadkowania procedur decyzyjnych, szybszego wykrywania
i usuwania nieprawidlowosci, osiagnigcia lepszej wspolpracy migdzy pracownikami
w urz¢dzie i ze spoleczenstwem, wykreowania lepszego wizerunku samorzadu w
oczach spoleczenstwa, doprowadzenia do redukcji odchylen, zwlaszcza zgodnosci z
kryterium legalnosci, wzrostu poziomu satysfakcji spotecznosci lokalnej (I, s. 69].
Jezeli takiej idei podporzadkowana zostanie rola audytu w jednostkach samorzadu
terytorialnego oraz jezeli zostana zapewnione warunki do realizacji tak sformulo-
wanego celu, to nalezy spodziewac si¢ pozytywnych efektow wprowadzenia insty-
tucji audytu do jednostek samorzadu terytorialnego.

Czy wskazana koncepcja moze mie¢ zastosowanie w praktyce funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia obowigzujacych przepisow i
logiki zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego? Odnoszac si¢ do pierwszej
kwestii, nalezy podkresli¢, ze to obowiazujace przepisy w zakresie audytu zmierza-
ja do przygotowania obiektywnej i niezaleznej oceny funkcjonowania jednostki w
zakresie gospodarki finansowej pod wzglgdem legalnosci, gospodarnosci, celowo-
$ci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci. Tak zostat okreslony cel audytu w
swietle przepisow ustawy o finansach publicznych [10, art. 35¢]. Audyt ma wpro-
wadzi¢ niezaleznos¢ w zakresie oceny i kontroli tych dziedzin, ktére sa newralgicz-
ne, oraz kompleksowos¢ ocen. Niestety, wprowadzone przepisy w zakresie audytu
sprowadzaja sie wylacznie do badania wskazanego zakresu i sprawdzenia wykona-
nia zalecen poaudytowych. Problem jest wigc bardzo gleboki, bo kto ma wskazy-
wac na potrzebg zmiany procedur, gdy s3 nieracjonalne i prowadza do dziatan osta-
biajacych lub nie przyczyniajacych si¢ do osiagnigcia postawionego celu, zgodnie z
zasadami: celowosci, legalnosci, gospodarnosci i oszczednosci.

Réwniez niewtasciwe wydaje si¢ nie tylko rozwiazanie w zakresie zapropono-
wanej koncepcji, ale i uzaleznienie wprowadzenia audytu od wielkosci jednostki.
Zatem czy tylko w wigkszych jednostkach powinien znalez¢ miejsce audytor? Czy
audyt nie jest potrzebny we wszystkich podmiotach sektora publicznego, bez
wzgledu na ich wielko$¢. Przeciez chodzi o publiczne zasoby pieniadza oraz ich
racjonalne wydatkowanie.

Z punktu widzenia logiki zarzadzania wprowadzenie wskazanej koncepcji po-
zwoli na:

1) pozadang zmian¢ miejsca audytora w strukturach jednostki samorzadu teryto-
rialnego i jego obowiazkéw; audytor uzyska tzw. moc sprawcza, uzyskane upraw-
nienia pozwola mu wnioskowaé o pozadanych kierunkach zmian podwyzszajacych
sprawnosc¢ i racjonalno$¢ prowadzenia gospodarki finansowej w jednostce,
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2) wykorzystanie podejscia kompleksowego w badaniu stopnia realizacji strate-
gii, ktéra stanowi podstawe kreowania strategii rozwojowej jednostki samorzadu
terytorialnego,

3) podwyzszenie jakosci gospodarowania publicznymi zasobami, zwlaszcza fi-
nansowymi,

4) zwigkszenie rangi ewidencji ksiggowej i sprawozdawczosci jako podstawo-
wego zrodia materialu empirycznego, stanowiacego podstawg do analiz i wnioskow
prowadzonych przez audytora, stuzacych podejmowaniu decyzji biezacych i strate-
gicznych,

5) wprowadzenie kompleksowych procedur audytu wewnetrznego w jedno-
stkach samorzadu terytorialnego.

Jak juz wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu oraz praktyce samorzadowej, or-
gany i kadra kierownicza jednostek samorzadu terytorialnego otrzymuja duzg liczbg
informacji, ktérych nie sa w stanie samodzielnie przetworzy¢ i wykorzysta¢ do
celow decyzyjnych. Istnieje zatem potrzeba wprowadzenia odpowiedniego systemu
sprawozdawczosci na potrzeby podejmowania decyzji biezacych i strategicznych.
Wydaje sie, ze audyt wewngtrzny wobec tych wyzwan bytby w stanie sprostac tym
zadaniom [8, s. 572]. Audyt moze uporzadkowac sfer¢ oceny racjonalnego prowa-
dzenia gospodarki finansowej, umozliwié filtrowanie informacji, sprawozdania zas
powinny zawiera¢ najistotniejsze informacje, stanowiace podstawg kreowania de-
cyzji biezacych i strategicznych.

4. Podsumowanie

Wprowadzenie instytucji audytu w sektorze publicznym jest znaczacym krokiem
w kierunku podniesienia jakosct w zakresie $wiadczenia ustug przez podmioty sek-
tora publicznego. Ale dalszym krokiem i bardzo pozadanym byloby wykorzystanie
audytu wewngtrznego jako kompleksowego narzg¢dzia oceny stopnia realizacji stra-
tegii realizowanej przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego.

Audyt, mimo ze zostal wprowadzony, wymaga ciagtego doskonalenia i statej
zmiany w zakresie jego umiejscowienia w strukturze organizacyjnej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Wykorzystanie audytu jest z punktu widzenia pragmatyki
zarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego kwestig czasu. Audyt powoli beg-
dzie stawal si¢ narz¢dziem w rekach organdw i kadry zarzadzajace), ktore bedzie
wykorzystywane do podwyzszania sprawnosci funkcjonowania jednostki samorza-
du terytorialnego oraz kreowania rozwoju. Konieczne jest dokonanie zmian maja-
cych na celu zapewnienie autonomicznosci i niepowielania kompetencyjnego audy-
tu oraz odniesienia jego zakresu nie tylko do celéw biezacych, ale i do kontroli
realizacji strategii. Audyt jest wiec instytucja potrzebna, z zatozeniem jej niezalez-
nosci i nadaniem statusu sprawczego w zakresie dokonywania istotnych zmian
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zmierzajacych do podwyzszenia jakosci oraz gospodarowania zgodnego z wyzna-
czonymi zasadami gospodarki finansowej w ujgciach biezacym i strategicznym.
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ROLE OF INTERNAL AUDIT IN CONTROL OF REALIZATION
A LOCAL AUTHORITY STRATEGY
Summary

The article presents problems of audit in local authority. The author discussed practical applica-
tion in internal audit in public sector, rules, procedures and tasks. There is indicated internal audit as
an instrument of control of realization a local authority strategy. The author discussed premises and
restrictions to use this instrument.
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