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Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny
a zasada efektywnego wydatkowania srodkow
publicznych na przyktadzie gmin dolnoslaskich

Management control and internal audit and the principle of effective
spending of public funds on the basis of Lower Silesia communes

Streszczenie

Kontrole zarzadcza i audyt wewngtrzny wiaczono do kra-
jowego porzadku prawnego, okreSlajacego gromadzenie
Srodkdw publicznych oraz ich rozdysponowywanie w ce-
lu zwigkszenia efektywnosci wydatkowania tych Srodkow.
Zmiany przepisOw prawa w przedmiotowym zakresie zo-
staly wprowadzone w zwigzku z wejSciem Polski do UE.
Po 15 latach ich stosowania nadal mozna mie¢ uzasad-
nione watpliwosci co do faktycznego wplywu wprowa-
dzonych narze¢dzi na efektywnos$¢ i skutecznos¢ gospoda-
rowania Srodkami finansowymi w gminach. W publikacji
rozwazono przedmiot badania wylacznie w aspekcie eko-
nomicznym. Celem artykulu jest zdiagnozowanie, czy
i w jakim stopniu zmiana sposobu zarzadzania gming
wplynela na efektywno$¢ wykorzystania wydatkowanych
przez nig Srodkoéw publicznych. Material empiryczny do
przeprowadzenia badafi pozyskano droga wywiadow
z osobami nadzorujacymi kontrole zarzadcza, z kierow-
nictwem komorek i jednostek organizacyjnych gmin oraz
z audytorami wewngetrznymi w wybranych gminach woje-
wodztwa dolnoslaskiego. Przeprowadzono w nich réw-
niez analiz¢ dokumentacji kontroli zarzadczej i audytu
wewnetrznego. Wykonane badania upowazniaja do sfor-
mutowania wniosku, ze kontrola zarzadcza zostata wpro-
wadzona w celu wdrozenia narzuconej prawem procedu-
1y, a nie w celu wspomagania zarzadu w realizacji przyje¢-
tych celdw i zadan.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, audyt wewnetrz-
ny, finanse publiczne, zarzadzanie, efektywno$¢ gmin
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Abstract

Management control and internal audit were included in
a general legal order that defines public funding
collection and their disposition in order to increase
efficiency of public funds spending. Changes of the
provisions of law in a subject area were introduced due to
Polish entry to UE. After 15 years of using them we can
still have justified doubts of a real influence of introduced
tools on efficiency and effectiveness of financial sources
management of communes. In the publication the subject
matter was consider only in an economic aspect. The aim
of the article is to diagnose whether and to what extent
the change in the management of a commune influenced
the effectiveness of the use of public funds spent by it.
Empirical research material was gained on the basis of
interviews with people in charge of management control,
unit management, organizational units of communes and
internal auditors of chosen communes of Dolnoslaskie
province. An analysis of documents from management
control and internal audit of those communes were
conducted. All the research conducted allow to conclude
that a management control was introduced in order to
implement a procedure that was imposed by the law and
not to support managers in realizing all the aims and
tasks.

Key words: management control, internal audit, public
finances, management, commune efficiency



Wprowadzenie

Od 2010 r. w jednostkach sektora finanséw publicznych na-
lezy zarzadza¢ zgodnie z koncepcja kontroli zarzadczej,
w obecnie obowiazujacym ksztalcie nadanym ustawa o finan-
sach publicznych z 27.08.2009 r. (Dz.U. nr 157 poz. 1240
z pdzn. zm.). Oznacza to, ze dziatalno$¢ jednostki, jej komo-
rek i jednostek organizacyjnych ma by¢ planowana przez wy-
znaczanie celéw do realizacji, monitorowana przez zarzadza-
nie ryzykiem oraz poddawana ocenie m.in. przez prowadze-
nie audytu wewngetrznego w jednostce. Kontrola zarzadcza
i audyt wewnetrzny to mechanizmy i zwiazane z nimi proce-
dury wprowadzone do zarzadzania jednostkami finanséw pu-
blicznych obok wieloletniej prognozy finansowej i budzetu
zadaniowego, ktore maja zwigkszy¢ efektywno$¢ wydatkow
publicznych.

W publikacji rozwazono przedmiot badania wylacznie
w aspekcie ekonomicznym. Celem artykutu jest zdiagnozo-
wanie, czy i w jakim stopniu zmiana sposobu zarzadzania
gming wplyneta na efektywno$¢ wykorzystania wydatkowa-
nych przez nia §rodkéw publicznych. W tym celu zbadano
wplyw kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego na te efek-
tywnos¢ w losowo wybranych gminach. Badania przeprowa-
dzono w szesciu, Sredniej wielkosci gminach wojewddztwa
dolnoslaskiego'. Przeprowadzono wywiady z osobami nadzo-
rujgcymi kontrolg zarzadcza, kierownictwem komorek i jed-
nostek organizacyjnych gmin oraz z audytorami wewnetrzny-
mi. Dokonano réwniez analizy dokumentacji kontroli zarzad-
czej i audytu wewnetrznego w tych gminach. Zbadano doku-
mentacje 61 audytow wewnetrznych.

Cele i zadania kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Kontrole zarzadcza i audyt wewnetrzny w jednostkach sek-
tora finanséw wprowadzono ustawg z 27.07.2001 r. 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 stuz-
bie cywilnej (Dz.U. z 2001 r. nr 102 poz. 1116), dodajac roz-
dziat pigty w ustawie z 26.11.1998 r. o finansach publicznych
(Dz.U. nr 155, poz. 1014 z pdézn. zm.). Zapisy tej czesci usta-
wy o finansach publicznych byly trzykrotnie modyfikowane:
ustawa o finansach publicznych z 30.06.2005 r. (Dz.U. nr 259
poz. 2104 z pdézn. zm.), zmiana do niej z 8.12.2006 r. (Dz.U.
nr 249 poz. 1832)” i — kolejno — ustawg o finansach publicz-
nych z 27.08.2009 r. (Dz.U. nr 157 poz. 1240 z pdzn. zm.),
obecnie obowigzujaca. Obecnie obowiazujace podstawy
prawne prowadzenia kontroli zarzadczej i audytu wewnetrz-
nego oraz zakres obydwu mechanizméw ujeto w tabeli 1.

Potrzeba wprowadzenia rozwigzan prawnych w zakresie
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego wynikata z ko-
niecznosci wypelnienia zobowigzaf negocjacyjnych z Unia
Europejska, ujetych w rozdziale 28 Raportu na temat rezul-
tatow negocjacji o czionkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej — ,,Kontrola finansowa”. Polska zobo-
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wigzala si¢ miedzy innymi do wprowadzenia regulacji praw-
nych w przedmiotowym zakresie, ktorych celem jest lepsze
wykorzystanie srodkéw publicznych, w tym funduszy pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskie;j.

Wprowadzone mechanizmy maja réwniez zapewni¢ prawi-
diowe wykorzystanie §rodkéw pochodzacych z funduszy eu-
ropejskich, a tym samym chroni¢ interesy Unii Europejskiej
i jej panstw czlonkowskich. Ochrone te¢ reguluje Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.

Wedtug ustawy o finansach publicznych z 2009 r. kontrole
zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stano-
wi og6l dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Ustawa okreSla ponadto, ze celem
kontroli zarzadczej jest zapewnienie zgodnoSci dziatalnosci
z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, a takze
skutecznodci i efektywnosci dziatania, wiarygodnoSci spra-
wozdan, ochrony zasob6w, przestrzegania i promowania za-
sad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci
przeplywu informacji, zarzadzania ryzykiem. Najistotniej-
szym elementem kontroli zarzadczej jest system wyznaczania
celoéw, zarzadzania ryzykiem i monitorowania stopnia wyko-
nania celow. Kontrola zarzadcza nie ma wigc nic wspolnego
z kontrola w tradycyjnym znaczeniu, czyli poréwnywaniem
stanu faktycznego z wzorcem, norma. Kontrole zarzadcza
prowadza pracownicy jednostki, gtéwnie kadra kierownicza.
Ustalaja cele i zadania do realizacji przez zarzadzane komor-
ki, rozpoznaja czynniki ryzyka, ktére moga zaki6ci¢ osiagnie-
cie zaplanowanych celéw i zadan, oceniaja ryzyko, podejmu-
ja dzialania w celu jego ograniczenia. W procesie samoceny
kontroli zarzadczej biora udzial réwniez pracownicy jednost-
ki. Wszystkie dzialania sktadajace si¢ na kontrole zarzadcza
muszg by¢ udokumentowane.

Audyt wewnetrzny to niezalezne i obiektywne dzialania,
ktorych celem jest wspieranie kierownika jednostki w realiza-
cji celow i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzad-
czej oraz czynnosci doradcze. Przedmiotem audytu jest ade-
kwatno$¢, skuteczno$¢ i efektywnos¢ kontroli zarzadczej
w jednostce. Audyt wewnetrzny ma przyczynia¢ si¢ do
usprawniania organizacji i wzrostu wartosci dodanej. Audy-
torem wewnetrznym moze by¢ osoba posiadajaca odpowied-
nie kwalifikacje, $wiadczaca ustugi zewnetrzne lub zatrudnio-
na na podstawie stosunku pracy w jednostce. Audytor we-
wnetrzny w jednostce finanséw publicznych doradza w zakre-
sie kontroli zarzadczej. Podstawa prowadzenia audytu w jed-
nostce jest karta audytu, w ktorej okresla si¢ m.in. obowiazki
i prawa audytora.

Zaréwno kontrola zarzadcza, jak i audyt wewnetrzny, mu-
sza by¢ prowadzone zgodnie z og6lnie przyjetymi standarda-
mi (zob. tabela 1). Standardy te sg zbiorem wskazowek, kto-
rych przestrzeganie ma zapewnic¢ wysoka jako$¢ i skutecznos§¢
obydwu mechanizméw, a przez to wysoka jakos¢ dzialania
jednostek finanséw publicznych, profesjonalne zarzadzanie
jednostkami przy jednoczesnym obnizaniu kosztow i wzroscie
efektywnosci wykorzystania Srodkéw publicznych.

Poréwnujac standardy kontroli zarzadczej i audytu we-
wnetrznego, nalezy stwierdzic, ze te ostatnie sg szczegbtowe
i jednoznacznie okreslaja zasady i sposob prowadzenia audy-
tu. Zasadnicze prace audytora, polegajace na dostarczeniu
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Tabela 1

Wykaz aktow prawnych regulujgcych prowadzenie kontroli zarzgdczej i audytu wewnetrznego

w jednostkach samorzadu terytorialnego

Przedmiot regulacji

Akt prawny

Artykul, ustep,
punkt

Definicja, cele i zadania kontroli zarzadczej

Ustawa z 27.08.2009 .
o finansach publicznych
(tj.Dz.U.z 2019 .
poz. 869 z pézn. zm.)

Art. 68 ust. 112

Odpowiedzialno$¢ za wdrozenie i funkcjonowanie kontroli zarzadczej Jw. Art. 69 ust. 1
w jednostce finansow publicznych
Delegacja dla ministra finanséw do wydania standardéw kontroli Jw. Art. 69 ust. 314

zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, zgodnych
z migdzynarodowymi standardami oraz szczegdlowych wytycznych
w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych

Standardy kontroli zarzadczej, jej cele i elementy

Komunikat nr 23 Ministra
Finansow z 16.12.2009 r.

w sprawie standardoéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych (Dz.Urz. MF nr 15,
poz. 84)

Samoocena kontroli zarzadczej, jej przebieg z wykorzystaniem
kwestionariuszy i przyktadowe ankiety

Komunikat nr 3 Ministra
Finansow z 16.02.2011 r.

w sprawie szczegdlowych
wytycznych w zakresie samooceny
kontroli zarzadczej dla jednostek
sektora finansow publicznych
(Dz.Urz. MF nr 2, poz. 11).

Planowanie i zarzadzanie ryzykiem, wyznaczanie celdw, identyfikacja
ryzyka, reakcja na ryzyko, dokumentowanie zarzadzania ryzykiem,
informacjai komunikacja w systemie zarzadzania ryzykiem, monitorowanie
i ocena w systemie zarzadzania ryzykiem, rola poszczegdlnych uczestnikow
procesu zarzadzania ryzykiem, wdrozenie systemu zarzadzania ryzykiem
w jednostce.

Komunikat nr 6 Ministra
Finansow z 6.12.2012 r.

w sprawie szczegdtowych
wytycznych dla sektora finansow
publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem

(Dz.Urz. MF z 2012 1. poz. 56)

Zaliczenie do przestanek naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
niewykonania lub nienalezytego wykonania obowiazkow
w zakresie kontroli zarzadczej

Ustawa z 17.12.2004 1.

o odpowiedzialnosSci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych
(tekst jednolity Dz.U. z 2013 r.
poz. 168).

Art. 18c ust. 1

Definicja audytu wewnetrznego, jego celéw, cech, przedmiotu i zakresu

Ustawa z 27.08.2009 1.
o finansach publicznych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 869

Art. 272 ust. 112

z pézn. zm.)
Delegacja dla ministra finanséw do wydania standardow audytu Jw. Art. 273 ust. 1
wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych, zgodnych
z powszechnie uznawanymi standardami audytu wewnetrznego
Zobowigzanie audytora wewngtrznego do stosowania standardéow Jw. Art. 273 ust. 2

audytu wewnetrznego ogloszonych przez ministra finanséw

Wykaz podmiotéw zobowiazanych do prowadzenia audytu wewngtrznego

Jw.

Art. 274 ust.

Zobowiagzanie podmiotéw zobowiazanych do prowadzenia audytu Jw. Art. 274 ust. 7
wewnetrznego do przekazywania ministrowi finansow informacji

0 rozpoczeciu prowadzenia audytu

Formy audytu wykonywanego przez pracownika etatowego Jw. Art. 275

lub zleceniobiorcg

Wskazanie wojta lub burmistrza do wykonania zadaf przypisanych Jw. Art. 276

kierownikowi jednostki zwiazanych z audytem wewn¢trznym
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Cd. tabeli 1
. . Artykul, ustep,
Przedmiot regulacji Akt prawny punkt
Organizacja audytu wewnetrznego w jednostkach Jw. Art. 277
Warunki, po spetnieniu ktérych moze by¢ prowadzony audyt
przez ustugodawce Jw. Art. 278
Okreslenie ustugodawcy i niezb¢dnych elementéw umowy na prowadzenie
audytu wewngtrznego Jw. Art. 279
Zapewnienie niezaleznoSci organizacyjnej audytu wewnetrznego Jw. Art. 280
Zobowigzanie kierownika jednostki do zapewnienia warunkow Jw. Art. 282
do prowadzenia niezaleznego, obiektywnego i efektywnego audytu
wewngetrznego, w tym wyodrebnienia komorki organizacyjne;j i ciggtosci
audytu. Prawa audytora i obowigzki pracownikow w zakresie audytu
Dokumentowanie audytu, obowigzek sporzadzania rocznego planu audytu | Jw. Art. 284
na podstawie analizy ryzyka
Delegacja dla ministra finansow do okreslenia szczegélowego sposobu | Jw. Art. 285
i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego oraz przekazywania
informacji o pracy i wynikach audytu wewngtrznego z uwzglednieniem
powszechnie uznanych standardéw
Kwalifikacje audytora wewnetrznego i inne warunki zatrudnienia audytora | Jw. Art. 286
Upowaznienie kierownika jednostki do przeprowadzenia audytu Jw. Art. 287
Zadania ministra finanséw w zakresie koordynacji audytu wewnetrznego | Jw. Art. 292
w sferze finanséw publicznych
Uprawnienie szefa kontroli skarbowej do zlecenia przeprowadzenia Jw. Art. 2931294
audytu i dokonania oceny audytu wewnetrznego w zakresie Srodkow
na prowadzenie polityki rozwoju
Zawarto$¢ upowaznienia i zasady okazywania Rozporzadzenie Ministra Finansow| § 4
2 4.09.2015 r. w sprawie audytu
wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu
(tj. Dz.U. z 2018 1. poz. 506)
Przedmiot dokumentacji audytu wewnetrznego, jej rozdaje, elementy Jw. §5
i prawa do niej
Zatrudnienie eksperta na potrzeby przeprowadzenia zadania audytowego| Jw. §6
Sposdb przeprowadzenia analizy ryzyka Jw. §7ust.2i3
Zasady wyznaczania obszardw dzialalnosci jednostki, w ktorych zostang | Jw. §8
przeprowadzone zadania zapewniajace w roku nastgpnym
Elementy rocznego planu audytu, zasady jego zatwierdzania Jw. §9,10,11
i udostgpniania wewnetrznego oraz zasady jego zmieniania i postepowania
w przypadku braku planu
Elementy rocznego sprawozdania z prowadzenia audytu, termin Jw. §12
jego przygotowania
Planowanie przeprowadzenia zadania zapewniajacego Jw. § 13-16
Zasady uzgadniania wynikdw oceny, elementy i wymagania jakoSciowe | Jw. §17-21
sprawozdania z przeprowadzonego zadania zapewniajacego i zasady jego
podpisywania, przekazywania, wnoszenia zastrzezefi do sprawozdania
przez audytowanego, wykonania zalecef. Obowiazek monitorowania
wykonania zalecen oraz przeprowadzenia i udokumentowania
przeprowadzonych czynnoSci sprawdzajacych po zrealizowaniu zalecefi
Uprawnienie audytora wewnetrznego do wykonywania czynnosci Jw. § 22-24
doradczych oraz zasady ich wykonywania i dokumentowania
Zobowiazanie audytora do przeprowadzania audytéw zleconych Jw. § 26-30
przez szefa Krajowej Administracji Skarbowej oraz zasady ich
przeprowadzania, przekazywania dokumentow i informacji
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Cd. tabeli 1

Przedmiot regulacji

Artykul, ustep,

Akt prawny punkt

Cele standardow, kodeks etyki, standardy atrybutow

(okreslaja cechy organizacji i 0sob zajmujacych si¢ audytem wewnetrznym)| i Finansow z 12.12.2016 1.

i standardéw dzialania (charakteryzuja dzialania audytu
i kryteria jakosciowe ich oceny) oraz standardéw wdrozenia

(okreSlaja wymagania dotyczace ustug zapewniajacych lub doradczych)

Komunikat Ministra Rozwoju

w sprawie standardow audytu
wewnetrznego dla jednostek
sektora finansow publicznych
(Dz.Urz. MRIiF z 2016 . poz. 28)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie aktéw prawnych wskazanych w tabeli.

kierownikowi zapewnienia o prawidlowoSci prowadzenia
kontroli zarzadczej (zadania zapewniajace), sa podobne do
wszechobecnych kontroli i czesto sa z nimi utozsamiane, co
ogranicza korzysci z audytu dla jednostki. W postgpowaniach
kontrolnych dazy si¢ do ustalenia nieprawidlowosci i ukara-
nia os6b odpowiedzialnych, a w audycie do wskazania mozli-
wosci zmian, poprawy, doskonalenia ustug, proceséw, organi-
zacji pracy i komunikacji. W przypadku standardéw kontroli
zarzadczej wytyczne sa bardziej zlozone, podobnie jak sam
system kontroli zarzadczej, dyskusyjne i wymagaja wiedzy
i doswiadczenia z obszaru zarzadzania podmiotami, w tym
zarzadzania ryzykiem®. Takich kwalifikacji nie spotyka si¢
czesto w gronie kadry kierowniczej jednostek sektora finan-
sow publicznych.

Ministerstwo Finansow jako ustawowy koordynator audytu
wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych zlecito firmie
Deloitte opracowanie metodyki przeprowadzania audytow
efektywnosciowych (audytow dziatan) w jednostkach sektora
finansoéw publicznych.

Firma Deloitte w opracowaniu Audyt efektywnosciowy. Me-
todyka (Deloitte, 2008) zaproponowala, aby przez pojecie au-
dytu efektywnosciowego w sektorze finanséw publicznych ro-
zumie¢ badania z wykorzystaniem kryteriow efektywnosci,
wydajnosci i gospodarnoSci. Pojecie efektywnosci utozsamita
ze skutecznoScig i stwierdzita, ze efektywnos$¢ oznacza sku-
pienie na produktach, rezultatach, oddzialywaniu. O efek-
tywnosci kosztowej mozna mowic¢ wtedy, gdy celem jest nie-
przekroczenie zaplanowanych kosztéw. Wydajnos¢ zdefinio-
wano za$§ nastepujaco: ,,Wydajnos¢ zaktada optymalng rela-
cj¢ pomiedzy zaangazowanymi zasobami (...) a wytworzony-
mi produktami (...) lub osiagnigtymi rezultatami”. (Deloitte,
2008, s. 6). Gospodarno$¢ oznacza osiagnigcie zatozonych ce-
16w, réwniez jakosciowych, przy najnizszych kosztach. We-
diug firmy Deloitte na audyt efektywnosciowy sktadaja si¢:

e badanie efektywnoSci, wydajnosci i gospodarnosci dzia-
fan jednostek;

e procedury pomiaru wskazanych miernikow;

e dzialania z zakresu ochrony mienia publicznego;

e 7godno$¢ z kierunkiem dziataf jednostki i interesem pu-
blicznym.

W opracowaniu podano wiele przyktadéw audytow efek-
tywnoSciowych, np. audyt efektywnosci zarzadzania kadra,
zarzadzania promocja, dziatah w zakresie wsparcia rolnictwa,
polityki kadrowej i szkoleniowej. Podkreslono, ze audytorzy
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przeprowadzajacy audyty efektywnosciowe musza posiadac
chocby ogdlng wiedze o kosztach funkcjonowania jednostki,
kosztach ponoszonych przez podmioty zewnetrzne np. zwia-
zanych z przygotowaniem wniosku, o zrédiach pozyskania
danych, np. systemach finansowych, Zrédtach danych porow-
nawczych, o konstruowaniu wskaznikéw i ich interpretowa-
niu. Prowadzac audyt efektywnosciowy, audytor poszukuje
m.in. odpowiedzi na nastgpujace pytania:

1. Wydajnos¢ dotacji: czy podmiot podejmuje dziatania
w kierunku pomiaru kosztow, czy wprowadzi (wprowadzit)
granice kosztowe, czy koszty ponoszone przez wnioskodawce
wplywaja na satysfakcje beneficjentéw, czy mozliwa jest dal-
sza poprawa wydajnosci dotacji, uwzgledniajac rozwiazania
stosowane w innych sektorach.

2. Rozpatrywanie skarg klientéw na §wiadczone ustugi: czy
ustalono jasne i dostepne procedury sktadania skarg, czy pro-
cesy dotyczace skarg sa na tyle efektywne, aby je mierzy¢, mo-
nitorowaé, sprawozdawac i poprawia¢ ocene¢ klientéw, czy
wewnetrzne procesy obstugi skarg sa wydajne, czy ze skarg
wyciagane sg wnioski majace wplyw na jakos¢ §wiadczonych
ustug.

Zgodnie z propozycja firmy Deloitte najistotniejszym ele-
mentem audytéw efektywnosciowych, bo dostarczajacym jed-
noznaczng informacje, beda ustalone w wyniku audytu mier-
niki i wskazniki pomiaru efektywnosci, wydajnosci i gospo-
darnosci lub mierniki i wskazniki ocenione przez audytoréw,
jesli zostaly ustalone przez kierownikow komorek i jednostek
organizacyjnych na etapie formutowania celéw, do czego zo-
bowiazuja ich standardy kontroli zarzadczej (zob. tabela 1).

Realizacja celow i zadan kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego w wybranych gminach

Badane gminy prowadza, przynajmniej formalnie, zaréwno
kontrole zarzadcza, jak i audyt wewngetrzny. Posiadaja doku-
mentacje¢ potwierdzajaca wykonywanie tych zadan, taka jak:
os$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej w gminie, mimo ze
kierownicy jednostek samorzadu terytorialnego nie sa zobo-
wigzani do ich sktadania (art. 70 ust. 3 i 4 ustawy o finansach
publicznych z 2009 r.), zarzadzenia o wdrozeniu kontroli za-
rzadczej, zarzadzenia o przyjeciu karty audytu wewngtrzne-
go, rejestry ryzyka, arkusze identyfikacji ryzyka, oceny i reak-



cji, plany celéw i zadan poszczegolnych komérek organizacyj-
nych i sprawozdania z ich wykonania, arkusze samooceny
kontroli zarzadczej z analiza wynikéw, a wigc dokumenty po-
twierdzajace wdrozenie i stosowanie procedur wymaganych
przepisami prawa w zakresie obydwu mechanizméw (por. ta-
bela 1). W jednej z gmin przygotowano réwniez Program za-
pewniania i poprawy jakosci audytu wewnetrznego — doku-
ment wymagany mi¢dzynarodowymi standardami praktyki
zawodowej audytu wewnetrznego (IIA, 2016).

W badanych gminach mozna rozr6zni¢ dwie formy prowa-
dzenia kontroli zarzadczej: przez zesp6t ds. kontroli zarzad-
czej lub koordynatora kontroli zarzadcze;.

Celem funkcjonowania zespolu jest monitoring i ocena syste-
mow zarzadzania ryzykiem w urzedzie. Do zadan zespotu nale-
zy: zarzadzanie ryzykiem jednostki, kontrolowanie prowadzo-
nych dziafan, analiza adekwatnoSci srodowiska kontroli zarzad-
czej, ocena reakcji kierownictwa komorek organizacyjnych na
dziafania kontrolne, ocena i analiza wykorzystania zasobow,
nadzor nad obiegiem dokumentéw i rzetelnoScia informacji
i sprawozdan sporzadzanych przez kierownikdw komorek orga-
nizacyjnych (pracownikéw) urzedu, proponowanie wprowadza-
nia nowych badz aktualizowania istniejacych regulacji. W skiad

Rysunek 1
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Do zadan koordynatora kontroli zarzadczej nalezy zwykle:
nadzor nad kontrola zarzadcza, w tym planowanie czynnosci
kontroli zarzadczej, przygotowanie dokumentacji celow i za-
dan komorek organizacyjnych do zatwierdzenia przez woj-
ta/burmistrza, prowadzenie rejestru zrodel ryzyka jednostki,
przeprowadzanie samooceny kontroli zarzadczej i przygoto-
wanie jej analizy dla wojta/burmistrza, przygotowanie roczne-
go sprawozdania o stanie kontroli zarzadczej w jednostce,
prowadzenie doradztwa z zakresu kontroli zarzadczej, w tym
dla kierownikéw komorek organizacyjnych.

Pierwsze ze wskazanych rozwiagzan przenosi odpowiedzial-
nos$¢ wojta/burmistrza za poprawno$¢ prowadzonej kontroli
zarzadcze] na cialo kolegialne. Tej formie kontroli towarzy-
szy duza samodzielno$¢ kierownikow jednostek w prowadze-
niu kontroli zarzadczej w kierowanych przez nich komor-
kach. Jest to rozwigzanie stosowane przy braku strategii roz-
woju i planéw dziatania gminy. W klasycznym ujgciu cele i za-
dania przyjmowane do realizacji przez komorki wewngtrzne
powinny stanowi¢ uszczegdlowienie celéw i zadan jednostki
w zakresie adekwatnym do obszaru problemowego obstugi-
wanego przez komdrke organizacyjna. Schemat takiej proce-
dury przedstawiono na rysunku 1.

Procedura kontroli zarzagdczej w grupie B standardéw kontroli zarzgdczej

‘ PLANOWANIE

REALIZACJA

KONTROLA

Wizja gminy

Misja gminy

Plan dziata-
nia - cele
gminy

Cele, zadania jedno-
stek, komorek organi-
zacyjnych gminy

1.Zarzadzanie ryzykiem
2.Monitorowanie wy-
konania celdw i zadan

Kontrola roczna
Zapewnienie wdjta/burmistrza
o stanie kontroli zarzadczej

*Wieloletnia prognoza finansowa.
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Durbajto-Mrowiec, 2018.

zespotu wehodzg wszyscy kierownicy komorek organizacyjnych,
kierownictwo urzedu i informatyk. Doradca zespotu jest audy-
tor wewnetrzny. Zespdl przygotowuje zbiorczy rejestr ryzyka
oraz raport roczny ze swojej pracy. Przedmiotem prac zespotu
byly np. takie problemy jak: samoocena kontroli zarzadczej, za-
pewnienie ciaglosci dzialania przy ograniczonej powierzchni
budynku, wdrozenie systemu Budzet zadaniowy, rejestr ryzyka
urzedu, przygotowanie urzedu do nowych zasad rozliczania po-
datku VAT, efektywno$¢ gminnych jednostek organizacyjnych,
prawidlowos$¢ prowadzenia rachunkowosci w jednostkach
gminnych, w tym rozliczen kosztowych.

Analiza przedmiotu spotkan zespolu ds. kontroli zarzadczej
oraz celow i zadan realizowanych w jednostkach i komérkach
organizacyjnych oraz sposobu ich formulowania wskazuje, ze
niestety kontrola zarzadcza jest nadal procedura wdrozona pa-
pierowo. Oznacza to, ze pod zadnym wzgledem nie zmienita
sposobu zarzadzania gminami. Analiza wytworzonych w gmi-
nach sprawozdan z kontroli zarzadczej nie wskazuje na aktyw-
na forme tej procedury, z ktorej wnioski moglyby znaczaco
wplyna¢ na doskonalenie metod zarzadzania oraz na efektyw-
no$¢ wydatkéw ponoszonych na funkcjonowanie gmin i reali-
zacje dzialan. Wiele celéw i zadan nie wynika z planéw dziata-
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nia gmin, jesli w ogole istnieja’. Najbardziej dyskusyjne cele za-
twierdzone do realizacji to np. zmniejszenie zuzycia papieru do
drukarki, zwigkszenie liczby podopiecznych, ktorym sa wypla-
cane §wiadczenia rodzinne, zwigkszenie liczby beneficjentéw
korzystajacych z dotacji, zwickszenie liczby wydanych zezwo-
lefi. Przytoczone cele i zadania albo dotycza marginalnych wy-
datkow/kosztow, albo ich realizacja w wigkszym stopniu zalezy
od czynnikow zewngtrznych niz dzialan podejmowanych
w gminie. W badanych gminach nie pojawialy si¢ zadania typu:
zmniejszenie kosztow wynagrodzen zwigzanych z wydaniem
jednej decyzji, skrocenie czasu wydania zezwolenia, zakoncze-
nie realizacji inwestycji do konkretnej daty, skrocenie okresu
przygotowania placu budowy do wprowadzenia wykonawcy,
zmniejszenie ucigzliwo$ci ruchu samochodowego w miescie
przez przebudowe skrzyzowania za konkretng kwote, a sa to
cele o charakterze efektywnosciowym. Wiele celow zostalo
sformufowanych nieprecyzyjnie, co uniemozliwia ich zmierze-
nie, a wiec i oceng stopnia ich realizacji. Przed takim skonkre-
tyzowaniem celéw i zadan bronig si¢ wszyscy zarzadzajacy
w gminach. Twierdza, ze realizacja wielu dzialan zalezy od
uwarunkowan politycznych. Wojtowie/burmistrzowie rozlicza-
ni za realizacje programéw wyborczych kieruja urzedami
w sposob autokratyczny i bezposredni. Obowiazek przygoto-
wania dokumentéw na potrzeby kontroli zarzadczej jest kolej-

Tabela 2

na dodatkowa praca administracyjna, ktéra nie wplywa na
dzialania gminy, ,,pozostaje na papierze”. Mimo szkolefi wielu
kierownikéw nadal ma problemy z ustalaniem celoéw, identyfi-
kowaniem ryzyka i jego prawidlowa ocena. Wprowadzeniu
miernikéw liczbowych nie sprzyja tez zwolnienie gmin ze spo-
rzgdzania i stosowania budzetu zadaniowego®.

Audyt wewnetrzny w badanych gminach czgéciej jest pro-
wadzony przez ustugodawce niz audytora zatrudnionego na
podstawie umowy o prace. Audytorzy zewnetrzni nie wyko-
nuja czynnosci doradczych. Analiza planéw audytu wskazuje,
ze jego przedmiotem sa najczesciej obszary wspomagajace,
a nie podstawowe, np. rachunkowos¢, a nie procesy inwesty-
cyjne. Audytorzy najczesciej badaja i oceniaja legalnos¢ dzia-
tania, zgodno§¢ z obowiagzujacymi przepisami prawa, regula-
cjami wewngtrznymi — regulaminami, programami. W tabe-
li 2 zestawiono obszary i tematy zadan zapewniajacych zreali-
zowanych w badanych gminach w czterech ostatnich latach,
przy czym pomini¢to zadania podobne, powtarzajace sie.

W tabeli 3 ujeto wybrane zalecenia poaudytowe, wskazuja-
ce na uwzglednianie w audytach elementéw efektywnoScio-
wych, np. ochrony zasobdw, doprecyzowania procedur. Tylko
w jednym przypadku audytor odniost si¢ do ceny ustugi za
jedna sztuke przedmiotu ustugi, a wiec wykorzystat wskaznik
efektywnosci.

Zestawienie przyktadowych zadan audytowych w badanych gminach w latach 2016-2019*

Obszar zadania zapewniajacego

Temat zadania zapewniajacego

Bezpieczefistwo informacji
Inwentaryzacja majatku
Jednostki organizacyjne

Zamowienia publiczne

Dysponowanie §rodkami publicznymi

Rachunkowos¢

Informatyka

Kontrola zarzadcza

System gromadzenia §rodkéw publicznych
Nadzdér wiascicielski nad spotkami gminy
Inwestycje

Planowanie i wykonywanie budzetu Jw.
Rolnictwo i le$nictwo

Edukacja, sport, rekreacja i turystyka
Architektura i urbanistyka

Gospodarowanie mieniem gminy i geodezja

Ochrona danych osobowych w urze¢dzie

Inwentaryzacja w jednostkach organizacyjnych gminy

Gospodarka finansowa

1. Dokonywanie zamowienie publicznych

2. Zamdwienia publiczne w jednostkach organizacyjnych gminy do 30 tys. euro

1. Rozliczanie wydatkow Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych
2. Gospodarka majatkiem gminnym
3. Naliczanie wynagrodzen

1. Obieg dokumentéw

2. Rzetelnos¢ ksiegowosci i sprawozdan finansowych
3. Ewidencjonowanie dokumentdw ksiggowych

4. Rozliczanie dotacji przez klub sportowy

Zarzadzanie bezpieczefistwem informacji
Funkcjonowanie kontroli zarzadczej w urzgdzie gminy
Egzekucja podatkow

Realizacja funkcji nadzoru nad spétkami gminnymi

Planowanie procesu inwestycyjnego — ujecie w budzecie i WPF

Ochrona zwierzat bezdomnych

Podstawy prawne realizacji zadan o§wiatowych

Zakres obowigzkdw pracownikdw w obszarze uchwalania miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego

Optaty adiacenckie

*W zestawieniu pominigto podobne zadania audytowe
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie dokumentow badanych gmin.
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Zestawienie wybranych zalecen wydanych przez audytora wewnetrznego

Temat zadania

Zalecenia

Ochrona danych osobowych w urzedzie

Zaktualizowa¢ stosowana dokumentacje: polityke bezpieczefistwa i instrukcje
zarzadzania systemem informatycznym i wdrozy¢ ja zarzadzeniem

Wprowadzi¢ nowy wzor upowaznienia zgodny z zasadami
Przeprowadzi¢ inwentaryzacje wystawionych upowaznien
Wystawi¢ nowe upowaznienia

Opracowac¢ i wdrozy¢ nowy Rejestr osdb upowaznionych do przetwarzania danych
osobowych — zatacznik do Polityki bezpieczefistwa

Przeprowadzi¢ rozpoznanie zbioréw danych osobowych we wszystkich zakresach
dzialalnosci urzedu. Uzupetni¢ Rejestr zbiordw danych osobowych

Podpisa¢ umowy przetwarzania danych z podmiotami, ktrym to przetwarzanie
powierzono

Prowadzi¢ systematyczne sprawdzenia, sporzadza¢ sprawozdania i aktualizowaé
informacje ujete w Rejestrze zbioréw danych osobowych

Przeprowadzi¢ szkolenia wewnetrzne dla pracownikow z ogolnej problematyki
ochrony danych osobowych i — po wdrozeniu nowej dokumentacji —
z zasad ochrony danych osobowych w urzedzie

Planowanie procesu inwestycyjnego

W zalacznikach nr 4 i/lub 6 do Zarzadzenia Burmistrza w sprawie szczegotowych
zasad, trybu i terminéw opracowania materialéw do projektu budzetu gminy

na kolejne lata wprowadzi¢ zmiany zwigkszajace kontrole realizowanych

i planowanych do realizacji przedsigwzig¢, zadaf, programdw, np. dokonaé podziatu
na zadania kontynuowane i nowe, rozwazy¢ mozliwo$¢ przekazywania Wydziatowi
Inwestycyjnemu czgSciowo uzupetnianych tabel w zakresie zadan realizowanych

Bezwzglednie przestrzegaé zasady ,,drugiego oka” przy weryfikacji dokumentéw
w wersji papierowej i elektronicznej

Zrédto: opracowanie wiashe na podstawie dokumentéw badanych gmin.

Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ administra-
cja publiczna, w tym samorzadowa, jest zobligowana do sto-
sowania nowoczesnych metod zarzadzania gminami
w zwiazku z wejSciem Polski do Unii Europejskiej, ich
wplyw na efektywnos¢ wydatkowanych Srodkow publicznych
jest znikomy.

Powodow tego stanu rzeczy jest wiele i sa bardzo zrdzni-
cowane, od braku kompetencji kadry zarzadzajacej i zbyt
zawitego prawodawstwa, po stare, okrzeple przyzwyczajenia
i praktyki oraz niewystarczajaca motywacje do wprowadza-
nia zmian. Bezpo$rednio w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, w tym w gminach, prowadzenie kontroli zarzad-
czej i audytu wewnetrznego jest wytaczone spod nadzoru
i kontroli ministra finanséw — koordynatora tego procesu.
Organem, ktory zostal powotany do zycia w celu nadzoro-
wania i kontrolowania gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest Regionalna Izba Obrachunko-
wa. W ramach przeprowadzanych kontroli kompleksowych

Regionalna Izba Obrachunkowa weryfikuje przestrzeganie
zapisOw ustawy o finansach publicznych réwniez w zakresie
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego, ale ogranicza
sie praktycznie do sprawdzenia, czy prowadzony jest audyt
wewnetrzny'.

Znaczace zmiany w przepisach prawa w tym zakresie
wprowadzono w 2016 r. — wydano nowe rozporzadzenia
szczegdlowo regulujace prowadzenie audytu w jednostkach
sektora finansow publicznych, a mianowicie Rozporzadze-
nie Ministra Finansow z 4.08.2015 r. w sprawie audytu we-
wnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu
(tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 506). W akcie tym wprowadzono
obowiazek uzgadniania z audytowanym kryteriow oceny
przed przeprowadzeniem zadania zapewniajacego. W oce-
nie audytoréw wewngetrznych wskazany zapis jest kolejna
zasada, ktéra w powiazaniu z duzym wplywem wojta/burmi-
strza na wybor obszaréw i tematéw audytu, glownie przez
zatwierdzanie rocznego planu audytu i wydawanie upowaz-
nief do jego przeprowadzenia, skutecznie zmniejszyta sku-
teczno$¢ audytu wewnetrznego.
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Przypisy/Notes

! Gminy, w ktorych przeprowadzono badania, w 2019 r. poniosly wydatki w przedziale 74-187 mln zi. Pi¢¢ z nich wykazalo dodatni wynik budzetowy, jedna gmina
wykazala niewielki niedobor. Wszystkie badane gminy speiniaja obowiazujace wskazniki zadiuzenia.

2 Zmiany dokonano po stwierdzeniu przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnodci art. 65 ust. 1, art. 66 i art. 67 z Konstytucja. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
2 9.11.2005 r. sygn. akt Kp 2/05 (M. P. z 2005 r. nr 69 poz. 962).

3 Raport na temat rezultatéw negocjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, Rada Ministrow, Warszawa.

* Szerzej m.in. w: Moeller, 2020; Przybylska (red.), 2020.

3 Szerzej o zrodiach danych do okreslania celow w: Soityk, 2018, s. 227.

% Budzet zadaniowy to plan, w ktorym wydatki sa podzielone na funkcje, zadania i podzadania. Dla zadan i podzadan s3 wskazane cele, ktore zaplanowano do osia-
gniecia w wyniku ich realizacji. Stopien realizacji celow jest okreslony konkretnymi miernikami. Budzety zadaniowe maja zwigkszy¢ sprawnos¢ zarzadzania zadaniami
publicznymi oraz efektywnos§¢ ponoszonych wydatkéw.

7 Szerzej w: Cwigkata-Malys, Durbajo-Mrowiec, 2019.
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