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Wstep

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r., zwanej w artykule ustawg!,
wprowadzono instytucje kontroli zarzadczej i zmieniony model audytu wewnetrz-
nego, jako rozwigzania majace — obok innych narzedzi, jak budzet zadaniowy
czy Wieloletnia Prognoza Finansowa — przyczyni¢ si¢ do poprawy zarzadzania
budzetami jednostek samorzadu terytorialnego?® oraz stanu ich finanséw. Celem
artykulu jest rozwazenie koncepcji kontroli zarzadczej i nowego modelu audytu
wewnetrznego pod katem przydatnosci dla racjonalizacji budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Wskazany aspekt oddzialywania tych instrumentéw

! Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 (Dz.U. nr 157 z 2009 ., poz. 1240).

% Jednostkami samorzadu terytorialnego sa gminy, powiaty i wojewédztwa (art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tj. Zatacznik do
obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 kwietnia 2010 r., Dz.U.
nr 80 z 2010 r. poz. 526).
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powinien by¢ jednym z kluczowych i pozgdanych kierunkéw ich wptywu na
funkcjonowanie budzetéw samorzadowych celem ich oddiuzenia i uzdrowienia
sytuacji fiskalnej’. Zasygnalizowanie roli kontroli zarzadczej i audytu wewnetrz-
nego w doskonaleniu budzetéw samorzadowych poprzedzone bedzie oméwie-
niem zmian ustawowych wprowadzonych w tych budzetach.

1. Gléwne zmiany ustawowe w budzetach jednostek samorzadu
terytorialnego

W formach organizacyjno-prawnych jednostek samorzadu terytorialnego nie
dokonano wiekszych zmian w ustawie. Zlikwidowano gospodarstwa pomocnicze
i rachunki dochodéw wtasnych (z niektérymi wyjatkami) samorzadowych jed-
nostek budzetowych. Pozostawiono zaktady budzetowe, z podaniem kompletnej
listy zadan, ktére moga wykonywac, dziafajac juz jako zaktady ,,samorzadowe”.
W planowaniu wieloletnim, zakres i znaczenie przewidzianej dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego Wieloletniej Prognozy Finansowej (WPF) sa mniejsze niz
Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa. WPF i budzet roczny maja by¢ spo-
rzadzane w ukladzie tradycyjnym, nie zadaniowym, podczas gdy w podsektorze
rzadowym planowanie wieloletnie jest z reguty zadaniowe, a roczne — zadaniowe
i tradycyjne. Uchwalona przez organ stanowiacy WPF ma by¢ podstawg prac nad
budzetami jednostek samorzagdowych. Kompetencje sporzadzania i przedktadania
do uchwalenia projektu uchwaly w sprawie WPF leza w gestii zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego. WPF nie moze by¢ przygotowana na czas krétszy niz
rok budzetowy i 3 dalsze lata. Minimalny czas, na jaki bedzie sporzadzana, musi
by¢ obligatoryjnie wydiuzony na okres ustalony dla limitéw wydatkéw wielo-
letnich. WPF ma charakter kroczacy, tzn. na nastgpny rok jest uzupetniana tak,
aby za kazdym razem obejmowata rok i 3 kolejne lata. Zawiera prognoze takich
wyznacznikdw budzetowych, jak: dochody i wydatki budzetu, wynik budzetu,
przychody i rozchody budzetu, a takze prognoze dtugu wykazywana dotychczas
w dodatkowej informacji do projektu uchwaty budzetowe;j.

Postanowieniem determinujacym czeSciowo zadaniowy obraz budzetéw sa-
morzadowych jest konieczno$§¢ wykazywania w planie wydatkéw WPF kwot na
przedsiewziecia wieloletnie, wynagrodzenia wraz z narzutami i na wydatki or-
ganéw jednostek samorzadu terytorialnego wynikajace z realizowanych dziatan.
Dziatania wieloletnie majg z natury rzeczy wymowe zadaniowg wymagajacg
okreslenia celu i moga to by¢, np. 1) programy, projekty lub zadania zwia-

3 Zwiekszenie zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2009-2010 byto bez-
przyktadne w ciagu ostatniego 20-lecia. Nieréwnowaga osiagajaca 1% PKB byla znaczaca w po-
réwnaniu do innych krajow UE oraz dla calosci finanséw publicznych i mozliwosci realizacji
krajowych i europejskich norm fiskalnych.
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zane z dziedzinami finansowanymi z UE, umowami o partnerstwie publiczno-
prawnym, 2) umowy, ktérych wykonanie w roku budzetowym i w dalszych latach
jest konieczne dla cigglosci dziatania jednostki, a wynikajace z nich platnosci
wychodza poza rok budzetowy, 3) gwarancje i poreczenia ze strony jednostek
samorzadu terytorialnego. Majac na uwadze limity wydatkéw i zobowigzan wie-
loletnich oraz ustawowe bariery redukowania przez organy stanowigce wydatkow
na takie przedsiewzigcia, mozna w duzym stopniu narzuci¢ budzetom samorza-
dow atrybuty wieloletnich planéw zadaniowych. Projekt uchwaty w sprawie WPF
lub jej zmiany zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przedstawia do zaopi-
niowania razem z projektem uchwaly budzetowej regionalnej izbie obrachun-
kowej oraz organowi stanowigcemu jednostki. Regionalna izba obrachunkowa
na podstawie przedtozonych dokumentéw opiniuje prognozowang sume¢ diugu,
wynikajaca z planowanych i istniejacych zobowiazar jednostki.

W ustawie dookreslono elementy uchwatly budzetowej, przyjeto nowe regula-
cje odnoszace si¢ do wyniku budzetu, rezerw ogdlnych i celowych, wskaznika za-
dtuzenia oraz skrécono termin uchwalenia budzetéw z 31 marca do 31 stycznia,
w zasadnych przypadkach. W kwestii wyniku budzetu ustalono zasade zréwno-
wazenia budzetu w wydatkach biezacych polegajaca na tym, Ze organ stanowiacy
nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sg wyzsze niz
planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych
i wolne Srodki, tj. nadwyzke na rachunku budzetu bedaca efektem rozliczeni znaj-
dujacych si¢ w obiegu papieréw wartosciowych oraz kredytéw i pozyczek z lat
ubiegtych.

W odniesieniu do rezerwy ogdlnej, w miejsce dotychczasowej mozliwo-
Sci wprowadzono obowigzek jej tworzenia oraz, obok maksymalnego jej po-
ziomu wynoszacego 1% wydatkéw budzetowych, wyznaczono poziom mini-
malny w wysokosci 0,1% wydatkéw budzetowych. Ustalono nowe kryterium
tworzenia rezerw celowych, tj. na wydatki wynikajace z realizacji programéw
pokrywanych w czgsci ze Zrédel zagranicznych i na podstawie odrebnych ustaw.

W razie zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego zaordynowano re-
gule, ze warto$¢ sptat zobowigzan i ich obstugi do planowanych dochodéw nie
moze przekroczy¢ wskaznika opartego na Sredniej arytmetycznej z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych, zwickszonych o wptywy ze
sprzedazy majatku i zmniejszonych o wydatki biezgce do dochodéw ogdtem.
Wskaznik odzwierciedla realne mozliwoSci sptaty zobowigzan przez konkretng
jednostke, a liczy si¢ go na podstawie danych ze sprawozdan z trzech ostat-
nich lat. Zastgpiono wskaznik tozsamy dla wszystkich jednostek wskaZnikiem
zindywidualizowanym, biorgcym pod uwage sytuacje jednostki. Aby zwigkszy¢
zdolno$¢ wchtaniania Srodkéw z UE i EFTA, z limitéw sptat zobowigzafi wy-
faczono zobowigzania wynikajace z wykonania projektow wspétfinansowanych
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z tych §rodkéw. Zwigkszono uprawnienia zarzagdéw w sferze wykonania budzetu
przez mozno$¢ dokonywania zmian planu wydatkéw biezacych w dziale. Ogra-
niczono zakres wydatkdw niewygasajacych tylko do majgcych Zrédto w zakon-
czonych postepowaniach o udzielenie zamdwienia publicznego. W zatwierdza-
niu i kontroli budzetéw JTS wazna zmiana dotyczy obowiazku badania co rok,
przez biegtych rewidentéw, sprawozdan finansowych jednostek, w ktérych liczba
mieszkaricow, ustalona przez GUS na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, za
ktéry sporzadzono sprawozdanie, przekracza 150 000 (art. 268). Celem przepisu
jest uzyskanie zapewnienia o prawidfowej gospodarce finansowej jednostek®.

2. Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny w racjonalizacji budzetow
samorzgdowych

Zmiany wprowadzone w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego
mogg i powinny by¢, obok dotychczas kontrolowanych zagadnien, objete kontrola
zarzadczg i czynno$ciami audytu wewnetrznego. Definicje i cele kontroli zarzad-
czej okresla art. 68 ust. 1 i 2 ustawy, méwiac, iz w jednostkach sektora finansow
publicznych jest to ogét dziatari podejmowanych dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadaii w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy,
a celem jej jest zapewnienie w szczegdlnosci: zgodnosci dziatalnosci z przepi-
sami prawa i procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dzialania,
wiarygodnoSci sprawozdan, ochrony zasobdw, przestrzegania i promowania za-
sad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji
oraz zarzadzania ryzykiem.

Kontrola zarzadcza jest kontrolg wewnetrzng przyjeta w sektorze publicznym
w miejsce stosowanej dotad kontroli finansowej, ukazujacej jedynie finansowy
obraz jednostek sektora. Koncepcje kontroli zarzadczej wyprowadzono z mo-
delu COSO? stuzacego jako uniwersalny wzorzec do projektowania, wdrazania
i oceny skutecznych i efektywnych systemow kontroli wewnetrznej oraz zarza-
dzania nimi. Kontrolg zarzadcza wprowadzono w zwiazku z nows filozofig za-
rzadzania sektorem publicznym na wzér prywatnego, ktéra ma zmieni¢ jego
opcje krotko- na dlugookresowa przy zapewnieniu racjonalizacji zasobéw, do-
chodéw i wydatkéw, przychodéw i kosztéw oraz wyniku budzetu w jednostkach

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240) oraz
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U.
nr 157, poz. 1241).

5 Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission — Komisja Organizacji
Sponsorujacych Komisje Treadway, znana jako COSO, ujednolicita pojecia w zakresie kontroli
wewnetrznej i opracowala jej model, tzw. COSO I (Kontrola wewngtrzna — zintegrowana koncepcja
ramowa, PWC, FRRwP, Warszawa1999).
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sektora. Dla jednostki samorzadu wazny jest zakres, zadania, poziomy, zasady
wprowadzania i standardy kontroli zarzadczej®.

Termin ,kontrola zarzadcza” uwypukla wylaczna domene zarzadzajacych
jednostka co do realizacji zadari i celow lezacych w jej zakresie. Definicja wska-
zuje, ze kontrolg zarzadcza sa wszelkie dziatania jednostki, panujace w niej
pisane i niepisane zasady, wszystko, co pomaga w realizacji jej celow i za-
dan, a wiec np. polityka rachunkowosci jest procedurg kontroli zarzadczej, kon-
trola jakosci ISO czy zgoda na zmiane godzin pracy urzednika sg jej Srodkami
(mechanizmami, systemami). Stwierdzenie dziatania w jednostce kontroli za-
rzadczej zalezy nie tylko od wytyczonych jej celéw i zadar, ale od ustalenia
dla nich miernikéw realizacji. Kontrola zarzagdcza ma wymiar instytucjonalny
w przekroju podmiotéw ja wykonujacych, tj. kierownikéw jednostek, pracowni-
kéw i komoérek organizacyjnych. Drugi wymiar obejmuje zasady wyznaczajace
sposoby i zakresy dziatai komdrek instytucjonalnych, tj. obowigzujace normy,
mierniki i wytyczne, procedury wewnetrzne, strategie, plany dziatalno$ci, ana-
lize ryzyka, biezacg obserwacje wykonywania zadan, komunikacje wewnetrzng
i zewnetrzna, sprawozdania z wykonania planu zadan. Kontrola ta nie stanowi
zadnego istotnego novum. Gdy jednostka realizowata zadania, to miata kontrole
zarzadcza, a gdy na etapie jej wdrazania wprowadzala zmiany, to ocenita do-
tychczasowe kontrole za nieskuteczne lub nieefektywne. Tylko analiza ryzyka nie
istniata do tej pory w wigkszosci jednostek, totez na niej w okresie wdrazania
powinna sie skoncentrowa¢ uwaga kierownikéw jednostek samorzadowych’.

Wzorem Sarbanes-Oxley Act® zobligowano kierownikéw jednostek sektora
publicznego do sktadania corocznych o§wiadczenl o stanie kontroli zarzadczej,
podkreslajac przez to ich osobistg odpowiedzialnos$¢ za jej funkcjonowanie i go-
spodarowanie §rodkami publicznymi®. O$wiadczenia majg zwiekszy¢ transpa-
rentno$¢ finanséw i wzmocni¢ rozliczalno$¢ publiczna, co wiaze si¢ z zaprowa-
dzeniem i doskonaleniem tadu organizacyjnego (procesu governance) w sektorze
publicznym. Kontrola zarzadcza ma usprawni¢ w nim zarzadzanie wedlug mo-

% Wedlug art. 69 ust. 3 ustawy, Minister Finanséw w komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia
2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF
z 2009 r., nr 15, poz. 84) okreslit i oglosit standardy kontroli zarzadczej zgodne ze standardami
migdzynarodowymi.

7 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza ujecie praktyczne, Handikap, Warszawa 2010,
s. 38-39.

8 Sarbanes-Oxley Act of 2002 (SOA, SOX) najwazniejszy akt prawny zmieniajacy ustawodaw-
stwo USA co do nadzoru korporacyjnego, rachunkowosci, sprawozdawczosci i rewizji finansowej
oraz najwieksza reforma przepiséw gieldowych dokonana w zwiazku z bankructwami wielkich
korporacji amerykariskich z pocz. XXI w.

° Ujawnianie stanu kontroli zarzadczej obowiazuje jak na razie tylko w ministerstwach (art.
70 ust. 3 ustawy).
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delu biznesowego, z udzialem audytu wewnetrznego Swiadczacego ustugi ate-
stacyjne i doradcze.

Audyt wewnetrzny, wprowadzony do jednostek sektora finanséw publicznych
w 2002 1.0, zostat ograniczony do operacji finansowych, choé¢ powszechnie zaj-
muje si¢ on catoksztattem dziatalnoSci, nie tylko dziedzing finanséw. Wedlug
ustawy z 2009 r. audyt wewnetrzny jest niezalezng i obiektywng dziafalnoScia,
majaca na celu udzielanie pomocy ministrowi kierujacemu dzialem administracji
rzadowej lub kierownikowi jednostki sektora finanséw publicznych w realizacji
celéw i zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej pod katem ade-
kwatnosci, skutecznosci, efektywnosci, obejmujacg takze czynnoSci doradcze
(art. 272 ust. 1 i 2). Do oceny kontroli zarzadczej w dziale administracji rzado-
wej lub jednostce samorzadowej odniesiono wymogi adekwatnosci, skuteczno-
Sci i efektywnoSci celem wsparcia ministra kierujacego dziatem lub kierownika
jednostki w wykonywaniu celow i zadain. Nie ma w tej definicji odniesieri do
kontroli finansowej i badania jej procedur, ktére miaty by¢ ustalone na piSmie
przez kierownika jednostki, i do oceny rzetelnoSci sprawozdan (finansowych,
z wykonania budzetu) czy utwierdzania w pewnosci kierownika jednostki o ich
adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci, lecz cele te sg nadal aktualne dzieki
zawarciu ich w szerszej definicji kontroli zarzadczej. Ustanowienie tej kontroli
i eliminacja przepiséw dotyczacych kontroli finansowej oznacza catkowicie od-
mienny model zarzadzania jednostka.

W ustawie wskazano jednostki sektora finanséw publicznych obowiazane do
prowadzenia audytu wewnetrznego. Musi on by¢ tworzony w jednostkach sektora
finanséw publicznych, ktére dysponuja, jak dotychczas, kwotami wyzszymi od
ustawowego progu 40 mln zt rocznie.

Audyt wewnetrzny odpowiada za nadzorowanie i Sledzenie proceséw zarza-
dzania ryzykiem i kontroli wewnetrznej w kazdej jednostce. Celem skutecznej
realizacji tej funkcji audytorzy wewnetrzni powinni by¢ dopuszczeni do bada-
nia wszystkich dziedzin dziatalno$ci, zwlaszcza tam, gdzie mogg by¢ wykryte
najistotniejsze rodzaje ryzyka. Konieczne jest wiec zapewnienie im catkowitej
niezaleznosci i swobody w ustalaniu zakresu i tematyki zadai, ocenie kontroli
wewnetrznej i wydawaniu rekomendacji po zbadaniu procedur i dziatan. Dla zor-
ganizowania audytorom wewnetrznym takich warunkéw pracy niezbedne sa roz-
wigzania, ktére ogranicza ryzyko czyjegokolwiek wplywu na zakres ich pracy,
wyniki i wnioski z badan. W jednostkach administracji samorzadowej audyt

19 Audyt wewnetrzny zostal wprowadzony w jednostkach sektora finanséw publicznych od
1 stycznia 2002 r. na mocy noweli ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r., tj. ustawy
z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej
oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz.U. nr 102, poz. 1116).
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wewnetrzny moze sie¢ wykazaé przede wszystkim pomocg w racjonalizowaniu
dochodéw i wydatkéw budzetowych i poprawie ich sytuacji fiskalnej''.

Dziatalno$¢ audytu wewnetrznego w sektorze publicznym nie byla oceniana
jednoznacznie pozytywnie. Zarzuty dotyczyly niewywiazywania si¢ z zadan usta-
lanych w kolejnych ustawach o finansach publicznych, niskiej wydajnosci i przy-
datnoSci prac audytoréw. Byli oni czesto Zle postrzegani przez kierownikow
i pracownikéw urzedéw, w ktérych si¢ zatrudniali. Kierownicy wyrazali obie-
gowg opini¢, ze tworzenie komorek audytu wewnetrznego nie jest w jednostkach
potrzebne, lecz wynika z nakazu ustawy. Rola audytu w zarzadzaniu jednostkg
sprowadza si¢ do dostarczania informacji kierownikowi dla podjgcia optymal-
nej decyzji. Ze wzgledu na wymogi obiektywizmu i niezaleznoSci audytorzy
nie moga wykonywac¢ biezacych prac urzgdu ani angazowac sie¢ w zadng forme
dziatalnoSci operacyjnej jednostki. Audyt byt tez nierzadko utozsamiany z kon-
trolg wewnetrzna, ktérej odpowiednikiem jest wprowadzona kontrola zarzadcza.
Obecna ustawa ma podnie$¢ prestiz, wydajnosS¢ i jako$¢ pracy audytoréw we-
wnetrznych. By¢ moze pod rzadami obowiazujacej ustawy audyt wewnetrzny
znajdzie swdj model dziatania oraz uzasadni i potwierdzi swoja przydatnos¢
badZ nawet niezbedno$¢ w samorzadowych jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych. Rzetelna ocena tego problemu wymagaé bedzie pogtebionych badan
w konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zakonczenie

W artykule zaprezentowano w zarysie rol¢ kontroli zarzadczej oraz audytu
wewnetrznego w racjonalizacji budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
na tle wprowadzonych w nich zmian ostatnig ustawg o finansach publicznych.
Kontrola zarzadcza jest kontrola wewne¢trzng w jednostkach sektora finansow
publicznych. Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny moga si¢ przyczyni¢ do
poprawy finanséw samorzadowych i usprawnienia zarzgdzania budzetami jed-
nostek, o ile zostang wlasciwie zaprojektowane, zorganizowane, wdrozone i za-
stosowane. Zalezy to w duzym stopniu od kierownika jednostki samorzadu te-
rytorialnego i jego stosunku do kontroli zarzadczej oraz instytucjonalnej formy
kontroli, jaka jest audyt wewnetrzny.

"W audycie dochodéw lub wydatkéw JTS audytorzy wewnetrzni mogg skorzysta¢ z prak-
tycznych poradnikéw wskazujacych, jakie pozycje powinny by¢ przedmiotem audytu i jak je sku-
tecznie zbadac, np. E. Kowalczyk, Kontrola zarzqdcza w jednostce sektora finansow publicznych.
Wzory instrukcji i procedur, Presscom Sp. z 0.0., Wroclaw 2010 oraz Z. Wojdylak-Sputowska,
A. J. Sputowski, Audyt wewnetrzny dochodow jednostki samorzqdu terytorialnego (wzory kwestio-
nariuszy, testy zgodnosci), ODDK, Gdarnsk 2008 i Wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego,
audyt wewnetrzny, wzory kwestionariuszy, testy zgodnosci, ODDK, Gdarisk 2008.
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Summary

The paper presents the role of management control and internal audit in the rationalization
of budgets of local government units. The performance of this role was preceded by presentation
of changes in these budgets which were introduced under the last public finance Act of 2009.
The management control is a real internal control implemented by such state financial institutions
as the government and territorial government entities nationwide. The management control and
internal audit could be effective tools of rationalization of budget revenues and expenditures as
well as budget management. They must be reasonably projected, organised, implemented and
applied in these entities. All this depends on the director of a territorial government entity and
his attitude to these solutions.



