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Rola audytu wewnetrznego w ocenie wydatkow
samorzadow miejskich

THE ROLE OF INTERNAL AUDIT IN THE EVALUATION
OF URBAN LOCAL GOVERNMENT EXPENDITURES

Artykut przedstawia role oraz zadania audytu wewnetrznego w ocenie wydatkow publicznych
w wybranym obszarze na przykladzie samorzqdow miejskich w Lodzi, Piotrkowie Trybunalskim
oraz Skierniewicach. W toku badan ustalono m.in., Ze audyt wewnetrzny poprzez swoje zadania
przyczynia sie do racjonalniejszego wydatkowania srodkow finansowych z budzetu miasta na
dziatania administracji publicznej. Ponadto wykazano rowniez, Ze audyt wewnetrzny jest
pomocnym narzedziem w dbaniu o ponoszenie uzasadnionych wydatkow przez jednostki sektora
finansow publicznych. Ocena oraz monitorowanie wydatkéw jest powinnosciq wiladzy publicznej
w celu zapewnienia racjonalnej gospodarki finansowej danej jednostki samorzqdu terytorialnego.

Celem artykutu jest przedstawienie audytu wewnetrznego jako istotnego narzedzia wsparcia
organow miasta w ocenie wydatkow gmin miejskich w wybranym obszarze. Na potrzeby niniejszej
publikacji jako przykiad do analizy wybrano jednostki samorzqdu terytorialnego z wojewddztwa
todzkiego tj. miasta na prawach powiatu.

W niniejszym artykule jako metody badawcze wykorzystano studium przypadku, metode
analityczng, metode wnioskowania oraz metode badania dokumentow. Do przeprowadzenia
niezbednych analiz wykorzystano materialy udostgpniane przez badane podmioty oraz dane
dostegpne w rejestrach publicznych, gromadzonych przez uprawnione do tego instytucje.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, audyt wewngtrzny, samorzad terytorialny
JEL Codes: H-72, H-83

Wprowadzenie

Finanse samorzadu terytorialnego powinny by¢ wydatkowane racjonalnie, zasadnie oraz
adekwatnie do poziomu dochodow i ogdlnego stanu $rodkéw finansowych w budzecie
danej jednostki. Racjonalne wydatkowanie srodkow publicznych ma miejsce gdy jest
celowe, oszczedne, terminowe, wynika z uchwaly budzetowej oraz jest zgodne z
przyjetymi przez jednostke planami finansowymi.' Nie jest to mozliwe bez sprawowania
nadzoru i kontroli nad tym procesem. Przydatnym narz¢dziem w tym zakresie jest audyt
wewngtrzny, ktory poprzez swoje zadania dostarcza poszczegdlnym interesariuszom
informacji 1 wskazowek dotyczacych sytuacji finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Prawidtowo$§¢, zasadno$¢ 1 racjonalno$¢ wydatkowania srodkow

' J. Szolo-Koguc, Racjonalnosé wydatkéw publicznych a realizacja budzetowej zasady jednosci [w:]
Gluchowski, J., Pomorska, A., Szolo-Koguc, J. (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji
wydatkéw publicznych, Tom 1: Racjonalizacja wydatkow publicznych uwarunkowania i instrumenty,
Uniwersytet Marii Curie — Sktodowskiej, Lublin, 2005 r., s. 140.
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publicznych jest kluczowa dla procesu realizacji budzetu danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Kazdy wydatek powinien by¢ zgodny z planem budzetu na dany rok oraz
odpowiednio udokumentowany i zaewidencjonowany w systemach finansowo —
ksiggowych jednostki. Ocena wydatkéw moze obejmowacd rdzny zakres w zalezno$ci
od celow realizowanego audytu.” Rola audytu wewnetrznego jest m.in. przeprowadzenie
oceny planowania i realizacji budzetu jednostki. Zatem audyt wydatkow jest jednym z
kluczowych obszaréw do prowadzenia oceny funkcjonowania jednostki sektora
finanséw publicznych przede wszystkim w zakresie realizacji budzetu.” Kazdorazowo
audyt wewngtrzny w wybranym obszarze wydatkéw powinien obejmowac poszczegdlne
wydatki ekwiwalentne i redystrybucyjne. Warto wspomnie¢, ze koncowa ocena audytora
w zakresie poszczegdlnych wydatkéw powinna uwzglgdnia¢ szereg ograniczen sektora
publicznego, ktore dotycza choéby polityki zakupowej czy tez zasad budzetowania.

Samorzad terytorialny realizuje wiele zadan wlasnych i zleconych z zakresu
administracji rzadowej w ramach, ktérych $wiadczy ustugi publiczne na rzecz danej
spotecznosci. Obowiazujacy w Polsce system administracji publicznej, wyznaczyt
administracji samorzadowej bardzo wazna rol¢ stuzebna na rzecz danej wspdlnoty
(regionalnej lub lokalnej). Najwigkszy wptyw na biezace zycie kazdego mieszkanca ma
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy (w tym miasta na prawach
powiatu). Gmina zapewnia swojej spoteczno$ci lokalnej ustugi publiczne bez ktorych
nie jest mozliwe biezace funkcjonowanie danej spotecznos$ci i rozwdj spoteczno
— gospodarczy. Realizacja tych zadan nie jest mozliwa bez odpowiedniej infrastruktury
technicznej, zasobow kadrowych oraz §rodkéw finansowych.

Wykonywanie przez gming jej ustawowych zadan wymaga ponoszenia wydatkow
na ich realizacj¢ w tym takze zwiazanych z funkcjonowaniem administracji publiczne;j.
Realizacja zadan przez samorzad gminny finansowana jest z danin publicznych, na ktore
sktadaja si¢ poszczego6lni mieszkancy zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa
w tym zakresie. W zwiazku z tym bardzo istotne jest, aby S$rodki finansowe
zgromadzone w budzecie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego byty wydatkowane
zgodnie z prawem i w zakresie niezbednym do skutecznej realizacji zadan. Prowadzenie
racjonalnej gospodarki finansowej (w tym zrownowazenia budzetu gminy w zakresie
dochodow 1 wydatkow) wymaga od jej kierownictwa sprawowania adekwatnego
do potrzeb nadzoru nad dochodami i poszczegdlnymi wydatkami z jej budzetu.” Bardzo
wazne jest przy tym prowadzenie weryfikacji wydatkow pod katem mozliwosci ich
sfinansowania, czyli pokrycie danego wydatku z dochodéw do budzetu gminy.°

Jednym z obszaréw dziatania samorzadu, ktory generuje znaczne koszty dziatania
kazdej gminy sa wydatki na administracj¢ publiczna. Wydatki w powyzszym obszarze
budza znaczne zainteresowanie poszczegdlnych interesariuszy w gminie (mieszkancow,
przedsigbiorcow itd.). W zwiazku z tym istotne jest, aby réwniez w tym obszarze
racjonalnie wydatkowano $rodki publiczne z budzetu gminy. Istotne zadania w tym
zakresie realizuje audyt wewngetrzny, ktory dokonuje oceny poszczegélnych obszarow

2 I. Pfaff, Rewizja finansowa, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, 2011 r. s. 72-77.

> A. Zabka, Efficiency of budget expenditure inthe process of creating framework conditions for local
development. Planing and evaluation, Wyzsza Szkota Finans6w i Prawa, Bielsko — Biata, 2017 r., s. 56-59.

* I. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004 r., s. 235-237.

> M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny,
VOL 78, NR 1 (2016), Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu, s. 169-179.

¢ M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narzedzia, decyzje, procesy,
PWN, Warszawa 2006 r., s. 184-186.
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dzialania danej jednostki sektora finanséw publicznych. Ocena audytu wewngtrznego
obejmuje wszystkie aspekty i obszary dziatania danej jednostki ze szczegdlnym
zwrdoceniem uwagi na oceng realizacji jej budzetu. Zatem audyt wydatkow jednostki
samorzadu terytorialnego na funkcjonowanie samorzadowej administracji publicznej
stanowi istotny obszar, ktory zastuguje na analizg oraz oceng.

Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finansow publicznych

Zasady funkcjonowania audytu wewngetrznego oraz obligatoryjny obowiazek jego wdrazania
w poszczegodlnych jednostkach sektora finansow publicznych zostaty uregulowane w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Ustawa okreslita réwniez niezbgdne
kwalifikacje 1 kryteria jakie musi spetni¢ osoba wykonujaca zawod audytora wewngtrznego.
Glownym celem audytu wewngtrznego jest usprawnienie systemu sprawowania nadzoru i
kontroli nad dziatalno$cia danej jednostki, szczegolnie w zakresie gospodarki finansowe;.
Szczegotowe zasady prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych, raportowania o jego wynikach i1 zasady sprawozdawczosci w tym zakresie
zostaly okreslone w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 4 wrzesnia 2015 1. Audyt
wewngtrzny w Polsce jest realizowany zgodnie z migdzynarodowymi zasadami, wytycznymi
oraz metodami pracy. Przyczynit si¢ do wielu zmian w jednostkach sektora finansow
publicznych, ktore obejmowaly m.in. wdrozenie procesu identyfikacji i zarzadzania
ryzykiem, zwigkszenie nadzoru i kontroli nad realizacja zadan, usprawnienie poszczegolnych
procesow objetych audytem itd.

Audyt wewngtrzny zgodnie z trescig art. 272 ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. jest ,dzialalnosciq niezalezng i obiektywnq, ktorej celem jest wspieranie
ministra kierujqcego dziatem Iub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematycznq ocene kontroli zarzqdczej oraz czynnosci doradcze, ocena dotyczy
w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzqdczej w dziale
administracji rzqdowej lub jednostce”. ® Warto wspomnieé, ze kierownicy jednostek
sektora finanséw publicznych w efekcie wprowadzenia audytu wewnetrznego uzyskali
nowy instrument wspomagajacy procesy podejmowania decyzji, zarzadzania ryzykiem
oraz gospodarowania finansami bgdacymi w dyspozycji organu wiladzy publiczne;.
Audyt wewngtrzny z uwagi na swoja niezalezno$¢ i brak zaangazowania w bezposrednia
dzialalno$¢ operacyjna jednostki przedstawia obiektywna oceng badanego obszaru
i proponuje jego usprawnienie. Audytorzy wewngtrzni w swojej pracy musza kierowaé
si¢ migdzynarodowymi standardami pracy oraz zasadami kodeksu etyki audytora
wewngtrznego. Standardy stanowia dla audytoréw wewngtrznych podstawowe
wytyczne, okreslajace sposob prowadzenia przez nich swoich czynno$ci oraz zadan im
przypisanych, w sposob zapewniajacy wysoka jako§¢ wykonywanej pracy, obiektywizm,
niezalezno$¢ oraz profesjonalizm. Zachowanie obiektywnej, bezstronnej oceny
audytowanego procesu zapewnia kierownikowi jednostki sektora finanséw publicznych
rzetelny oglad sytuacji podmiotu w zakresie gospodarki finansowe;.

Gléwnym celem audytu wewngtrznego jest wsparcie kierownictwa jednostki poprzez
systematyczna oceng poszczegélnych obszaro6w dziatania danej instytucji, przy
jednoczesnym uwzglednieniu oceny potencjalnych ryzyk. Ryzyko mozna zdefiniowac jako

" Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz
informacji o pracy i wynikach tego audytu (tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 506).
8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 869), art. 272.
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Mozliwos¢ wystapienia zdarzenia, ktore bedzie mialo wplyw na organizacje. Istniejq dwa
zrodia ryzyka: zagrozenie bezposrednie (zdarzenie szkodliwe), ktore powodujq, ze cele nie
zostanq osiqgniete, szanse (zdarzenia korzystne), ktore dajq mozliwos¢ skuteczniejszego
osiqgniecia celéow”.” Audytorzy podczas swojej pracy obejmujacej glownie analize i
weryfikacj¢ dokumentacji zrodtowej (bedacej podstawa do wydania oceny w badanym
obszarze) musza kazdorazowo identyfikowa¢ oraz szacowac potencjalne ryzyka
wystqpujqce W tym obszarze. Analiza ryzyka w zakresie badanego obszaru musi odnos1c
si¢ réwniez do wdrozonego przez kierownictwo systemu kontroli wewnetrznej."
Audytorzy wewngtrzni podczas prowadzenia czynnos$ci audytowych w zakresie
realizowanego audytu (np. dochodéw lub wydatkow), zobhgowam sa do weryfikacji i
oceny funkcjonujacego w jednostce systemu kontroli zarzadczej.!' Kontrola zarzadcza to
,,080t dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z
prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzqdczej jest zapewnienie w
szczegolnosci:  zgodnosci  dzialalnosci  z  przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziatania; wiarygodnosci sprawozdan, ochrony
zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego poste 2powania; efektywnosci i
skutecznosci  przeplywu informacji; zarzadzania ryzykiem”.© Kontrola badz audyt
wydatkow jest zalecana przez ekspertow np. Banku Swiatowego narzedzie do
prawidtowego zarzadzania budzetem przez samorzady."

Audytorzy wewngtrzni realizujac swoje zadania oceniaja m.in. proces gromadzenia
srodkow budZetowych systemy egzekucji naleznosci, proces planowania budzetu
jednostki oraz jego realizacje w poszczegdlnych obszarach. Zajmuja si¢ rowniez
weryfikacja prawidlowego ewidencjonowania operacji finansowych w systemach
finansowo — ksiggowych. Audyt wewngtrzny prowadzac oceng danego zagadnienia
(np. planowania budzetu) przyczynia si¢ do ujawnienia ewentualnych nieprawidtowosci
Iub efektywniejszego gospodarowania posiadanymi przez jednostke Srodkami
finansowymi. Ponadto audyt przyczynia si¢ do identyfikacji i ograniczania ryzyk oraz
oszczednosci np. poprzez zmniejszenie kosztow dziatania jednostki.'

Audytorzy swoje wyniki pracy (sprawozdanie z audytu) przedstawiaja
kierownikowi jednostki sektora finanséw publicznych, ktéry na jego podstawie
podejmuje kluczowe decyzje w odniesieniu do badanego obszaru.” Bardzo duza
dynamika zmian jaka nastgpuje w otoczeniu prawnym i gospodarczym jednostek sektora
finanséw publicznych sprawia, ze audyt wewngtrzny staje si¢ kluczowym instrumentem
wsparcia kierownikow jednostki, a jego dziatania przyczyniaja si¢ do poprawy
gospodarki finansowej podmiotu.

? K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, InfoAudit Sp. z 0.0., wyd. 1, Warszawa 2004 r., s. 60.

' R. Moeller, Nowoczesny audyt wewnetrzny, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011 r., s. 47.

"' T. Kiziukiewicz, H. Szymanska, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséow publicznych [w:]
T. Kiziukiewicz (red.), Audyt wewnetrzny w strukturze kontroli zarzqdczej, Difin, Warszawa 2013 r., s. 40-44.
12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach..., art. 68.

'3 L. Morrell, M. Kopanyi, Managing Local Expenditures [w:] C. Farvacque-Vitkovic, M. Kopanyi (red.),
Municipal Finances. A Handbook for Local Governments, International Bank for Reconstruction and
Development / The World Bank, Washington DC, 2014 r. s. 220.

“KH Spencer Pickett, The internal auditing handbook. Third edition, John Wiley & Sons Ltd, West Sussex,
United Kingdom, 2010 ., s. 179-182.

'S H. Grocholski (red.), Praktyczne aspekty audytu wewnetrznego. Tom I, Instytut Rachunkowosci i Podatkow,
Warszawa 2004 r., s. 11-12.
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Rola audytu wewngtrznego w ocenie wydatkow na administracje
publiczng w badanych samorzadach miejskich

Ponoszenie wydatkow przez jednostke sektora finanséw publicznych jest jednym z
kluczowych proceséw realizowanych w ramach systemu finanséw publicznych, ktory
poddawany jest ocenie przez uprawnione do tego zewngtrzne organy kontroli jak rowniez
przez niezaleznych audytor6w wewngtrznych zatrudnionych w danej jednostce. Audytorzy
wewngtrzni na podstawie prowadzonej analizy ryzyka wyznaczaja obszary, ktére powinny
by¢ przez nich objgte niezalezna ocena w jednostce. Wérdd tych obszarow kluczowa jest
gospodarka finansowa danej jednostki. Sektor finansow publicznych obejmuje bardzo
duzo podmiotoéw, w tym rowniez jednostki samorzadu terytorialnego.

Poszczegdlne jednostki sektora finansow publicznych realizuja swoje zadania
w oparciu o $rodki finansowe gromadzone zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa
regulujacymi m.in. ich dochody. Srodki publiczne powinny byé wykorzystywane
efektywnie, skutecznie oraz zgodnie z ich przeznaczeniem okreslonym przepisami oraz
decyzjami wiasciwych organow ustawodawczych lub uchwatodawczych. Zgodno$é
ponoszenia wydatkow z przepisami prawa jest w tym obszarze kluczowa. Ocena procesu
gospodarowania 1 wydatkowania $rodkoéw publicznych musi podlega¢ skutecznemu
nadzorowi i audytowi przy jednoczesnym zdiagnozowaniu potencjalnych zagrozen w
tym obszarze. Nalezy podkresli¢, ze ,,przeznaczanie srodkow publicznych na okreslone
cele znajduje odzwierciedlenie w wydatkach. Wydatkami publicznymi sq wydatki
ponoszone na realizacje zadan publicznych. Sq one ponoszone w celu zaspokojenia
potrzeb zbiorowych i czesciowo potrzeb indywidualnych”.'®

Prawidlowe oszacowanie ryzyk zwiazanych z niewlasciwym wydatkowaniem
srodkow ma kluczowe znaczenie dla stabilnosci finansowej danej jednostki. Wynika
to z konieczno$ci réwnowazenia budzetu oraz racjonalnego wydatkowania Srodkow
przez samorzady na niezbedne cele i zadania wynikajace z przepisow. W celu
zapewnienia prawidlowego wydatkowania §rodkéw publicznych w sektorze finansow
publicznych ustawodawca wprowadzil przepisy o naruszeniu dyscypliny finansow
publicznych.'” Katalog naruszen dyscypliny finansow obejmuje réwniez szereg
przewinien zwiazanych z nieprawidlowym wydatkowaniem $rodkoéw publicznych.
Zatem prowadzenie przez audytorow wewngtrznych oceny procesu wydatkowania przez
jednostke srodkéw publicznych ma znaczenie z wielu wzgledow, zar6wno zarzadczych
jak 1 formalno — prawnych. Rola audytora w tym obszarze jest kluczowa, gdyz
przeprowadzenie przez niego oceny procesu wydatkowania w wybranym zakresie, moze
przyczyni¢ si¢ do ustalenia potencjalnych zagrozen i nieprawidtowosci oraz do poprawy
skuteczno$ci dziatania poprzez wyeliminowanie stwierdzonych bledow w ocenianym
obszarze. Ustalenie przez audytora wewngtrznego potencjalnego zagrozenia w badanym
obszarze moze umozliwi¢ jego wyeliminowanie oraz uchronienie jednostki przed
konsekwencjami zwiazanymi ze zmaterializowaniem si¢ tego ryzyka.

Rola audytu jest nie do przecenienia w procesie oceny gospodarki finansowej, gdyz
badanie prawidtowosci ponoszenia wydatkdw moze przyczynic si¢ do oszczgdnosci lub

1 M. Podstawka, Podstawy finanséw. Teoria i praktyka, SGGW, wyd. 2, Warszawa, 2011 r. s. 62.
7 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
(tj. Dz. U. 22018 r. poz. 1458).
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tez uniknigcia niezasadnego wydatku z budzetu. Ponoszenie wydatkow przez dang
jednostke sektora finansoéw publicznych niestety zazwyczaj nie obejmuje bardzo waznej
kwestii jaka jest ich efektywno$¢. ,,W zasadzie wydatkowaniu publicznych Srodkow
pienieznych w Polsce nie towarzyszy ocena efektywnosciowa. Formalne kryteria owego
wydatkowania zastepujq kryteria efektywnosci i racjonalnosci”."®

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego szczebla gminnego obejmuja zard6wno
zadania whasne jak i zlecone (tj. zadania z zakresu administracji rzadowej)."” Ponadto
trzeba mie¢ na uwadze, ze przyjgte rozwiazania organizacyjno — prawne w zakresie
funkcjonowania administracji publicznej w Polsce sprawily, ze niektore gminy miejskie
sa takze powiatem (miastem na prawach powiatu) i wykonuja rowniez jego zadania.”
Oznacza to konieczno$¢ ponoszenia przez takie jednostki wydatkow z tytulu
wykonywania zadan przypisanych dla samorzadu szczebla gminnego i powiatowego, co
wymaga zwigkszonego nadzoru i kontroli.

Realizacja audytu wewngtrznego w zakresie oceny procesu wydatkowania srodkow
publicznych przez jednostk¢ moze obejmowacé kazdy z dziatdw, rozdzialow lub tez
paragraféw ujetych w klasyfikacji budzetowej. Prowadzenie audytow w zakresie
realizacji budzetu gminy wpisuje si¢ bezposrednio w system kontroli zarzadczej, w
ktorym audyt wewngtrzny petni wazna funkcj¢ monitorujaca caty proces. Ponadto audyt
wydatkéw, moze poprawi¢ gospodarke finansowa jednostki. Uzyskane podczas audytu
informacje oraz przedstawiona ocena procesu gospodarowania §rodkami publicznymi
moze by¢ podstawa do podjgcia dziatan naprawczych badz ograniczenia lub tez
zaniechania nieuzasadnionych wydatkéw z budzetu.”'

Podstawa do przeprowadzenia audytu wydatkow jest analiza planu finansowego
jednostki (budzetu miasta na prawach powiatu). Obejmuje ona oceng procesu
planowania wydatkoéw oraz ich wykonania w danym roku budzetowym. Kluczowa jest
weryfikacja zgodno$ci ponoszonych wydatkow z planem finansowym oraz analiza
dokumentéw finansowych i zapisow w systemach finansowo — ksiggowych jednostki.
Ocenie podlega réwniez system kontroli finansowej danego wydatku. W ramach tego
audytorzy analizuja proces opisywania dokumentéw finansowych danego wydatku,
zgodnie z obowiazujaca w jednostce instrukcja obiegu dokumentéw finansowo —
ksiggowych. Kluczowa jest rowniez analiza sprawowania nadzoru nad wydatkami przez
upowaznionych do tego pracownikéw jednostki. Ponadto ocenie podlega takze
zasadno$¢ danego wydatku. Stwierdzenie podczas audytu ewentualnych odstepstw od
obowiazujacych procedur i przepisow moze S$wiadczy¢ o braku skutecznych
mechanizmoéw kontrolnych w tym zakresie. Poza tym bardzo wazne jest
zidentyfikowanie oraz szacowanie potencjalnych ryzyk, stanowiacych kluczowe
zagrozenie jakim jest niezasadne wydatkowanie srodkow publicznych. Poza tym przy
audycie wydatkéw konieczne jest rowniez ustalenie, czy zachowano zasady budzetowe
takie jak zasada rownowagi, jawnosci, jednosci, operatywnosci, jednorodnosci a przede

'8 M. Podstawka, Nowoczesne zarzqdzanie wydatkami publicznymi, [w:] Polityki Europejskie, Finanse
i Marketing, Nr 6 (55)/2011, SGGW, Warszawa, 2011 r., s. 89.

' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (tj. Dz. U. z 2019 1. poz. 506).

® Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 511).

2D, E. Wildasin, Urban Public Finance, wyd. Routledge Taylor&Francis Group, New York, 2012 r., s. 36-62.
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wszystkim zupetnosci (powszechnosci), ktéra ,,oznacza, iz w budzecie uwzglednione
powinny zostaé wszystkie dochody i wydatki” >

Wigkszos¢ wydatkow z budzetu samorzadu wynika z konieczno$ci realizacji
okreslonych zadan ustawowych. Swiadczenie ustug publicznych a zatem realizacja zadan
samorzadu wymaga ponoszenia wydatkow na podlegla jej administracj¢ publiczna.
Wydatki na funkcjonowanie administracji publicznej ksztattuja si¢ na roznym poziomie,
przede wszystkim w zaleznosci od wielkosci danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 1 zawiera ogolne zestawienie wybranych pozycji wydatkow w dziale
750 — administracja publiczna dla 3 miast na prawach powiatu z wojewddztwa todzkiego
za lata 2013-2017, wedtug danych na 31 grudnia danego roku.

Tabela 1. Wybrane pozycje wydatkow z budzetéw trzech miast na prawach powiatu z
wojewodztwa lodzkiego za lata 2013-2017 w dziale 750 — administracja publiczna w zt wraz z
dynamika zmian (L6dz, Piotrkow Trybunalski, Skierniewice)

. . Dynamika Dynami:< a Dynamika

Lata | Lodz PlotckOw | gy iemiewice | 2013=100% | 20137100%m. 55351000

Trybunalski 1 Piotrkow Lo
m. Lodz . m. Skierniewice

Trybunalski
Wydatki ogdétem w zt
2013 | 449 591 793 | 20 009 701 13 934 541 100% 100% 100%
2014 | 267 034 853 | 21374610 13 723 003 59% 107% 98%
2015 | 241 724268 | 24 819 779 14 582 653 54% 124% 105%
2016 | 287422 459 | 21490452 17 107 747 64% 107% 123%
2017 | 343 817093 | 25866 972 18 895 212 76% 129% 136%
Wydatki biezace ogotem w zt
2013 | 179117773 | 19313 636 13 844 990 100% 100% 100%
2014 | 177 882238 | 19 667 949 13 679 129 99% 102% 99%
2015|204 199210 | 20568 174 14 528 462 115% 106% 105%
2016 | 189 546 936 | 20941 306 16 255023 106% 108% 117%
2017 | 230 025 588 | 24221119 18 183 040 128% 125% 131%
Wydatki biezace na wynagrodzenia w zt
2013 | 90081211 | 12979032 7 803 156 100% 100% 100%
2014 | 92066782 | 13201959 8 128 889 102% 102% 104%
2015 | 93200625 | 13784480 8903 330 103% 106% 114%
2016 | 95438248 | 14137 805 10 504 174 106% 109% 135%
2017 | 105856 552 | 16173 738 11457492 118% 125% 147%
Wydatki majatkowe ogdtem w zt
2013 | 270474019 696 065 89 551 100% 100% 100%
2014 | 89152615| 1706660 43 874 33% 245% 49%
2015 | 37525058 | 4251605 54191 14% 611% 61%
2016 | 97875523 549 146 852 724 36% 79% 952%
2017 | 113791506 | 1645 853 712172 42% 236% 795%
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych Glownego Urzedu

Statystycznego (data pobrania 19 maja 2019 r. https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica) wedtug stanu
danych na dzien 16 maja 2019 r.

2 M. Podstawka, Zasady budzetowania [w:] M. Podstawka (red.), Finanse, Instytucje. Instrumenty. Podmioty.
Rynki. Regulacje., PWN, Warszawa, 2010 r. s. 121.
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Tabela 1 poza ogdélnym zestawieniem ponoszonych wydatkéw na samorzadowa
administracje publiczng przez wybrane jednostki zawiera informacj¢ o dynamice tych
wydatkow. W przypadku miasta bodzi wyraznie wida¢, ze wydatki ogoélem
na administracj¢ publiczna w poszczegolnych latach 2014-2017 ulegaly zmniejszeniu
w odniesieniu do bazowego roku 2013 (w 2017 r. o 24% w odniesieniu do 2013 r.,
tj. z 449.591.793 zt do 343.817.093 zt). Pomimo tego spadku wzrosty w Lodzi wydatki
biezace na wynagrodzenia pracownikow (wzrost o 18% w 2017 r. w odniesieniu do roku
bazowego tj. 2013 tj. z 90.081.211 zt w 2013 r. do 105.856.552 zt w 2017 r.).

Odmienna sytuacja miala miejsce w przypadku dwoch pozostatych miast
tj. Piotrkowa Trybunalskiego i Skierniewic, poniewaz wydatki ogdlne na administracje
publiczna rosty w poszczegdlnych latach w odniesieniu do roku 2013 (wyjatkiem byt rok
2014, wtedy miasto Skierniewice zmniejszyly wydatki rok do roku o 2%). Dodatkowo
wzrost nastgpowal w poszczegoélnych kategoriach wydatkéw. Ponadto w przypadku
miast Piotrkow Trybunalski oraz Skierniewice w odréznieniu od Lodzi zwigkszono
znacznie wydatki majatkowe w dziale 750 — administracja publiczna. Wynikalo to z
koniecznosci podejmowania przez kierownikow jednostek dziatan majacych na celu
doposazenia sprzgtowego pracownikow urzgdu oraz jednostek organizacyjnych
poszczegolnych miast. Koniecznos$¢ realizacji nowych zadan przez samorzady skutkuje
zwigkszeniem wydatkow na administracje. Przedmiotowe wydatki mogg by¢ wynikiem
zwigkszenia zatrudnienia oraz potrzeby wyposazenia nowych pracownikow w niezbgdny
sprzgt itd. Jednakze wzrost tych wydatkow moze by¢ réwniez spowodowany innymi
czynnikami, ktére w trakcie audytu musza by¢ przedmiotem wnikliwej analizy.

Audyt wewnetrzny wydatkow w dziale 750 - administracja publiczna
w jednostce samorzadu terytorialnego

Realizacja audytu wydatkéw na administracj¢ publiczna obejmuje przede wszystkim
analize zasadnosci ponoszonych wydatkow. Zasadnicza cz¢$é wydatkow zwiazanych z
administracja publiczna stanowia wydatki biezace, w tym przede wszystkim na
wynagrodzenia pracownikow urzedu. Ponadto czg¢$¢ $rodkow przeznaczana jest na
wydatki majatkowe zwigzane m.in. z konieczno$cia wyposazenia pracownikow w
niezbedny sprz¢t. Realizacja audytu wydatkow w wybranym dziale wymaga analizy
poszczegdlnych wydatkow w zakresie ich zasadno$ci oraz zgodno$ci z planem
finansowym. Weryfikacja zasadno$ci wydatku powoduje konieczno$¢ zapoznania si¢
przez audytora z uzasadnieniem danego wydatku. Zgodnie z przyjgtymi rozwigzaniami
organizacyjnymi zadania audytu wewngtrznego w Urzedzie Miasta Piotrkowa
Trybunalskiego realizuje audytor wewngtrzny z Biura Audytu Wewngtrznego i
Kontroli.”?

Kluczowa pozycje w wydatkach jednostki samorzadu terytorialnego (w dziale
— 750 na administracja publiczna) stanowia wydatki na wynagrodzenia pracownikow.
Zmiany w tej pozycji wydatkow determinowane byly rotacja pracownikéw oraz
wzrostem wynagrodzen. Na zmiang poziomu zatrudnienia wptywato naktadanie nowych
zadan,
co kazdorazowo potwierdzane jest w opisie / uzasadnieniu do danego wydatku. Podczas

2 http://www.bip.piotrkow.pl/index.php?idg=2&id=1056&x=36&y=8&z=17 [data pobrania 8.10.2019 r.].
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audytu wydatkéw weryfikacja obejmuje ocen¢ wykonania danego wydatku z planem
finansowym (planem budzetu wraz z jego zmianami) na dany rok oraz jego wpltyw na
budzet miasta. Na potrzeby niniejszej publikacji dokonano analizy wydatkéw w dziale
— 750 na administracja publiczna) w miescie Piotrkow Trybunalski (miasto na prawach
powiatu w wojewodztwie 10dzkim) za 2018 r. Do analizy wykorzystano informacje
ze ,,Sprawozdania z realizacji budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego za 2018 r.”**

W przypadku audytu wewngtrznego wydatkow na administracjg publiczng cele
ogolne audytu obejmuja przede wszystkim: oceng zgodnos$ci poszczegodlnych wydatkow
z budzetu miasta z obowiazujacymi przepisami oraz wewngtrznymi procedurami, oceng
zasadno$ci poszczegdlnych wydatkéw pod katem ich racjonalnosci oraz weryfikacje
funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej w badanym obszarze.

Tabela 2 Wydatki z budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego w 2018 wedtug stanu na dzien 31
grudnia 2018 r. w rozdziale 750 — administracja publiczna wraz kwota wydatkow w zt na 1
mieszkanca oraz procentowym udziatem danego wydatku z rozdzialu 750 w ogoélnej kwocie
wydatkow z budzetu w 2018 r.

Wydatki w zt | Kwota wydatkow w zt
z budzetu na jednego mieszkanca % udzial danego
L Wybrane wydatki z rozdziatu miasta wedtug na dzien 31.12.2018 wydatku w og6lnej
p- 750 - administracja publiczna stanu (wedtug stanu ludnosci | kwocie wydatkow
na na31.12.2018 r. miasta w 2018 r.
31.12.2018 1. - 73 670 0sob)
Wydatki biezace na
1 wynagrodzenia wraz ze sktadkami 20475 160 278 4,34%
od nich naliczanymi
2 Wydatki biezace zwiazane z 4763 963 65 1,01%
realizacjq ich zadan statutowych
3 Wydatki blezqge na $wiadczenia 413 526 6 0.09%
na rzecz osob fizycznych
4 Wydatki biezace ogdlem 25 652 649 348 5,44%
(suma wierszy 1 - 3)
s | Wydatki majatkowe 4458739 61 0,95%
(inwestycje i zakupy inwestycyjne)
6 Wydatki z b_udzetu ogotem 30111 388 409 6.39%
(suma wierszy 4 - 5)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu Miasta Piotrkowa
Trybunalskiego za 2018 r. oraz danych z Banku Danych Lokalnych Glownego Urzedu Statystycznego

(https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start).

Szczegdtowe dane dotyczace poszczegdlnych wydatkow zawieraja sprawozdania
finansowe (m.in. sprawozdanie z realizacji budzetu jednostki za dany rok). Podczas
audytu niezbgdna jest rowniez analiza dokumentacji finansowej prowadzonej przez
poszczegdlne komorki organizacyjne odpowiadajace za gospodarowanie S$rodkami
budzetowymi (m.in. uzasadnienia merytoryczne wydatkéw). Kluczowe dane zawarto
w tabeli 2, ktére obejmuja wybrane informacje o wysokosci poniesionych przez miasto
Piotrkéw Trybunalski w 2018 r. wydatkéw w dziale 750 — administracja publiczna.
Ponadto w tabeli ujeto rowniez rozktad poszczegolnych pozycji wydatkow w 2018 r. na

*  Sprawozdanie z  wykonania  budzetu  Miasta  Piotrkowa  Trybunalskiego za 2018 7.

- http://www.bip.piotrkow.pl/index.php?idg=3&id=1843&x=56&y=2, data dostgpu: [8 czerwca 2019 r.]
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administracje publiczna w przeliczeniu na 1 mieszkanca Piotrkowa Trybunalskiego™.
Dodatkowo ponizsza tabela przedstawia procentowy udzial poszczegdlnych wydatkow
z budzetu miasta Piotrkowa Trybunalskiego w ogolnej kwocie wydatkéw poniesionych
przez miasto w badanym roku, ktére wyniosly ogotem na 31 grudnia 2018 r. 471 283
588 zt (przy ogoblnej kwocie dochodéow miasta — 432 733 130 zt (deficyt budzetu w
wysokosci 38 550 458 z1).%

Wydatki ogétem z budzetu miasta Piotrkowa Trybunalskiego na administracjg
publiczna w 2018 r. stanowily tacznie 6,39% ogolnej kwoty wydatkéw z budzetu, ktora
wyniosta na dzien 31 grudnia 2018 r. 471.283.588 zt.”’ Wydatki biezace na
administracjg publiczng stanowity 85,19% ogolnej kwoty wydatkow z budzetu miasta w
2018 r. Zgodnie z danymi tabeli 2 najwigksze wydatki w 2018 r. w dziale 750
poniesiono na wynagrodzenia, tj. — 20.475.160 zl, co stanowilo 4,34% wydatkow
ogotem. Wydatki majatkowe na administracje w 2018 r. wyniosty ogotem 4.458.739 zt i
stanowity 0,95% ogdétu wydatkéw z budzetu miasta. Analizujac wydatki ogdtem na
administracje publiczna w Piotrkowie Trybunalskim (zgodnie z danymi w tabeli 1 i
tabeli 2) rok do roku (2017/2018), wzrosty one z 25.866.972 zt w 2017 r. do 30.111.388
zt w 2018 r. (wzrost wydatkow o 4.244.416 zl). Oznacza to utrzymywanie si¢ tendencji
wzrostowej, ktora wyraznie wida¢ w danych za lata 2013-2017 zawartych w tabeli 1.
Wskazuje to, ze wydatki miasta Piotrkowa Trybunalskiego na biezaca realizacj¢ zadan
przez pracownikow z kazdym rokiem generuja coraz wigksze koszty. Zaobserwowana
tendencja wzrostowa powinna stanowi¢ wskazowke / zalecenie audytoréw dla
kierownictwa urzedu, aby dokona¢ doktadnej analizy potrzeb kadrowych jednostki w
celu ewentualnego ograniczenia dynamiki wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia w
kolejnych latach.

Powyzsze ustalenia zwiazane sa z potencjalnym ryzykiem utrzymywania w
jednostce zatrudnienia pracownikow na nieadekwatnym poziomie do liczby
realizowanych zadan oraz realnego obcigzenia praca poszczegdlnych stanowisk pracy.
Ustalenie zasadno$ci przedmiotowego wydatku na wynagrodzenia wymaga
przeprowadzenia dodatkowych analiz zwigzanych z ocena relacji poziomu zatrudnienia
do realizowanych zadan. W zwiazku z powyzszym kolejne zalecenie z audytu wydatkow
powinno dotyczy¢ konieczno$ci przeprowadzenia odrgbnego zadania audytowego w
zakresie oceny efektywnosci pracy poszczegolnych pracownikow.

Poza wydatkami biezacymi na administracjg, czgs¢ $rodkow przeznaczono na
inwestycje. Wydatki miasta na inwestycje w rozdziale 750 stanowily 14,81% ogdlnej
kwoty wydatkoéw z budzetu w 2018 r. Wydatki inwestycyjne w analizowanym rozdziale
750 stanowily tacznie 0,95% ogoélnej kwoty wydatkow z budzetu miasta w 2018 r.
Analiza poszczegolnych wydatkow w tym zakresie wykazata, ze §rodki te przeznaczono
m.in. na nastgpujace zadania inwestycyjne:

> zakup sprzgtu komputerowego i oprogramowania - 36 900 zi,
> system kolejkowy dla budynkow Urzedu Miasta — 45 315 zi,

» Na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start [data dostgpu: 8 czerwca 2019 r.] ogélna liczba mieszkancéw miasta na dzien
31 grudnia 2018 r. wynosita 73 670 0sob.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego za 2018 r. — kwoty wydatkéw zostaty
zaokraglone do pelnych ztotych.

T Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego za 2018 r.
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> termomodernizacja i adaptacja budynku na potrzeby Urzedu Miasta —

4342 048 7t

Poszczegdlne wydatki inwestycyjne zostaly zrealizowane z planem budzetu na
2018 r., zatem byly ujgte w pierwotnym planie finansowym jednostki. Zgodnie
z powyzszymi danymi wydatki inwestycyjne w rozdziale 750 stanowily niewielki udziat
w og6lnych wydatkach (ponizej 1%). Zatem mozna stwierdzi¢, ze kluczowym
wydatkiem na funkcjonowanie administracji sq koszty osobowe. Poszczegolne wydatki
byly realizowane wedlug procedury obiegu i kontroli dokumentéw finansowo —
ksiggowych.”’ Stwierdzenie w trakcie audytu ewentualnych odstepstw od procedury
moze skutkowa¢ np. naruszeniem przepisdéw w tym dyscypliny finanséw publicznych.
Ponadto stwarza to powazne zagrozenie nieprawidlowego wydatkowania $rodkéw z
budzetu miasta.

Przeprowadzona analiza wydatkéw z budzetu na administracj¢ publiczng
uwidocznita, ze niezalezny audyt wydatkoéw jest niezbedny dla racjonalizacji wydatkow
w odniesieniu do pozostalych dziatdéw budzetu. Kompleksowy audyt wszystkich
wydatkow urzedu w tym zakresie bylby przydatny, gdyz mogtby przyczyni¢ si¢ do
zracjonalizowania wydatkow catej jednostki. Skuteczniejsze gospodarowanie wydatkami
publicznymi bytoby pozadane szczegodlnie w obszarze wydatkow biezacych na
wynagrodzenia, ktore stanowia najwigksza pozycj¢ w wydatkach w dziale 750
1 dynamicznie wzrastaty w poszczegolnych latach (tabela 1) objgtych badaniem.

Audytowanie wydatkow samorzadow lokalnych jest standardem w panstwach
demokratycznych. Ich zakres, cele oraz podmioty uprawnione do audytu okresla prawo
danego panstwa. Przykladowo National Audit Office jako uprawniony podmiot
przeprowadza audyty wydatkow wiadz lokalnych w Wielkiej Brytanii. Przedstawiane
raporty z audytow potwierdzaja, ze monitorowanie wydatkdw publicznych jest
niezbedne do sprawnego zarzadzania finansami samorzadéw lokalnych.** Audyt
wydatkow budzetowych, w tym na administracj¢ publiczng prowadzi réwniez Unia
Europejska. Analizy wydatkéw przedstawiane w raportach Unii Europejskiej dotycza
wszystkich panstw cztonkowskich ogdtem jak i kazdego panstwa odrgbnie. Aktualne
dane z 2019 r. dotyczace wydatkéw Unii Europejskiej w okresie programowania 2014-
2020 za lata 2014-2018 dowodza, ze wydatki na administracj¢ publiczng ogétem maja
tendencj¢ wzrostowa, gdyz wzrosty z 9.656,2 mln Euro w 2017 r. do 9.943,5 min Euro
w2018 1.

Majac powyzsze na uwadze mozna stwierdzi¢, ze audyt wydatkoéw samorzadu
terytorialnego w Polsce niezaleznie od zakresu lub obszaru jakiego dotyczy jest
w pewnym zakresie tozsamy z dziataniami podejmowanymi w krajach Unii
Europejskiej. Wynika to w duzej mierze z faktu, ze metodyka audytu prowadzonego w
Polsce opiera si¢ na sprawdzonych §wiatowych rozwiazaniach w tym zakresie a problem
ograniczania i racjonalizacji wydatkow ogotem dotyczy wigkszosci panstw na §wiecie.

3 Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Piotrkowa Trybunalskiego za 2018 r.

¥ Zarzqdzenie Nr 230 Prezydenta Miasta Piotrkowa Trybunalskiego z dnia 1 czerwca 2017 r.
w sprawie wprowadzenia instrukcji obiegu i kontroli dokumentow finansowo — ksiegowych ze zm. (dostgp
2 czerwca 2019 r. - http://www.bip.piotrkow.pl/upload/20170602131058zxysva9ffllu.pdf

* https://www.nao.org.uk/report/local-authority-governance-2/ - dostep [26.11.2019 r.].

31 https://ec.europa.eu/budget/graphs/revenue_expediture.html - dostep [26.11.2019 .].
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Podsumowanie

Przedmiotem badania byl audyt wydatkow budzetowych w wybranych miastach
na prawach powiatu w dziale 750 administracja publiczna. Przeprowadzenie audytu
wydatkéw pozwolito stwierdzi¢, ze w 2 z 3 analizowanych miast wystapita dynamika
wzrostu ogoélnych wydatkéw z budzetu na administracje¢ publiczng (w latach 2013-
2017). W kazdym z 3 analizowanych miast nastapit wzrost wydatkéw na wynagrodzenia
pracownikow ogoélem. Ponadto szczegdtowa analiza wydatkéw za 2018 r. w Piotrkowie
Trybunalskim wskazata, ze wzrost wydatkdbw w ocenianym dziale - 750 ma tendencj¢
wzrostowa, gdyz zwigkszyl si¢ 0 4.244.416 zt w stosunku do wydatkow w roku 2017 .
Audyt wydatkow w dziale 750 wykazuje, ze wlasciwym byloby przeprowadzenie
kompleksowego audytu wydatkow, a wnioski z niego moglyby przyczyni¢ si¢ do
zrownowazenia budzetu miasta Piotrkowa Trybunalskiego, ktorego deficyt w 2018 r.
wyniost ogotem 38.550.458,10 zt. Istotnym ograniczeniem w przeprowadzonych
badaniach byl brak dostgpu do szczegétowych danych z systeméw finansowo
— ksiggowych ocenianych jednostek samorzadu, ktére zawieraja uzasadnienia danego
wydatku. Dostgp do tych danych umozliwitby pelniejsza analizg badanego obszaru.
Przeprowadzona analiza wydatkow z budzetu samorzadu miejskiego jest
przykladem mozliwosci wykorzystania audytu wewngtrznego jako narzedzia
racjonalizacji wydatkow danej jednostki sektora finansow publicznych. Audyt
wydatkdw jest zatem waznym instrumentem przyczyniajacym si¢ do usprawnienia
gospodarki finansowej danej jednostki a przez to catego sektora finanséw publicznych.
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Summary

The article presents the role and tasks of internal audit in the assessment of public expenditures in
a selected area for municipal governments in £6dz, Piotrkow Trybunalski and Skierniewice in
Poland. The research found, among other things, that internal audits contribute to a more rational
spending of funds from the city budget on public administration activities. In addition, it has also
been shown that internal audit is a helpful tool in ensuring reasonable expenses for public finance
sector entities. The assessment and monitoring of expenses is the responsibility of public
authorities, to ensure rational financial management of a given local government unit.

The aim of the article is to present internal audit as an important tool to support city
authorities in assessing the expenditure of municipalities in a selected area. For the purposes of
this publication, local government units from the £.6dz Voivodeship, i.e. a city with district status,
were selected as an example for analysis. In this article, case study, analytical method, inference
method and document examination method were used as research methods. To make the necessary
analyses, materials made available by the surveyed entities and data available in public registers
collected by authorized institutions were used.
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