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Finansowanie rozwoju jednostki samorzadu
terytorialnego ze zrodel zewnetrznych
jako zadanie doradcze audytu wewnetrznego

Wanda Skoczylas, Anna Kulczynska®

Streszczenie: Ce/ —Identyfikacja zagrozen w absorbcji zewngtrznych zrodet finansowania, a w tym srodkow
Unii Europejskiej w perspektywie lat 20142020 w realizacji przedsigwzig¢ twardych i migkkich poprawia-
jacych jakos$¢ zycia spotecznosci lokalne;j.

Metodologia badania — Wykorzystano metod¢ krytycznej analizy literatury i pozostatych zrodet, analizeg
ryzyka oraz case study wybranego powiatu.

Wynik — Przeprowadzone badanie pozwolito potwierdzi¢ rosnace znaczenie funkcji doradczej audytu we-
wnetrznego oraz istniejace zagrozenia w absorpcji srodkow Unii Europejskiej przez samorzady i ich deter-
minanty. W konkluzji uzasadniono i potwierdzono potrzebg rozszerzenia katalogu wytaczen przy obliczaniu
indywidualnego wskaznika zadtuzenia.

Oryginalnosé/wartos¢ — Zaproponowanie i uzasadnienie — w wyniku realizacji funkeji doradczej audytu
wewnetrznego — rozszerzenia katalogu wytaczen uwzglednianych przy obliczaniu indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia, majacych wptyw na eliminacj¢ bariery absorpcji srodkow Unii Europejskiej oraz poprawe
gospodarnego dziatania na rzecz spotecznosci lokalnej bez zwigkszania zadtuzenia.

Stowa kluczowe: audyt wewngetrzny, funkcja doradcza, finansowanie rozwoju, indywidualny wskaznik za-
dtuzenia

Wprowadzenie

Przeglad definicji audytu wewnetrznego pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze peini on
obok funkcji zapewniajacej takze funkcj¢ doradcza. Podstawowym celem funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego jest poprawa jako$ci zycia spotecznosci lokalnej
lub regionalnej. Jego realizacja niewatpliwie zwigzana jest z inwestycjami, cz¢sto kapi-
talochtonnymi, co wiaze si¢ z pozyskaniem zewnetrznych zrodet finansowania, w tym
srodkéw z Unii Europejskiej oraz funduszy celowych. Poziom zadtuzenia jednostki sa-
morzadu terytorialnego wyznacza indywidualny wskaznik zadluzenia, ktory wskazuje na
mozliwo$¢ jednostki w zakresie splaty i obstugi zobowigzan (okresla wysokos$¢ srodkoéw
jakie mozna przeznaczy¢ na rozchody budzetu). Rzecz w tym, ze jednorazowo pozyskane
pomocowe srodki zewnetrzne negatywnie oddziatujg na omawiany wskaznik, analogicznie
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jak zabezpieczenie srodkow na wktad wlasny z nadwyzki z lat ubiegtych i posiadanych
»wolnych srodkow”. Efektem jest ograniczenie dostepu jednostki samorzadu terytorialnego
do $rodkow zewnetrznych, a takze mniejsza mozliwosc¢ efektywnego gospodarowania $rod-
kami budzetu. Analiza postepéw w zakresie wykorzystania §rodkéw przyznanych Polsce
przez Uni¢ Europejska nie pozwala na pozytywna oceng¢ dziatan samorzadow w tym zakre-
sie. Problem ten wigc ma wymiar ogdlnokrajowy, co podkresla jego aktualno$¢ i waznos¢.

Celem artykutu jest identyfikacja zagrozen w absorbcji zewnetrznych zrodet finanso-
wania, w tym $rodkow Unii Europejskiej w perspektywie lat 2014—2020 w realizacji przed-
siewzig¢ twardych 1 migkkich, poprawiajacych jako$¢ zycia spotecznosci lokalne;j.

W realizacji tak sformulowanego celu wykorzystano metode¢ krytycznej analizy litera-
tury i pozostatych zrédel, analizg ryzyka oraz case study wybranego powiatu.

1. Funkcja doradcza audytu wewnetrznego

Definicja w ustawie o finansach publicznych okresla audyt wewngtrzny jako ,,dziatalnosé
niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kie-
rownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna oceng kontroli zarzadczej
oraz czynnos$ci doradcze” (Dz.U. 2016 poz. 1870, art. 272, ust. 1).

Jak wigc wynika z przedstawionej definicji, audyt wewnetrzny obok funkcji zapewniaja-
cej petni takze funkcje¢ doradcza. Podobnie funkcje te zostaty zapisane w definicji Instytutu
Audytorow Wewnetrznych, gdzie twierdzi sig, ze: ,,Audyt wewngtrzny jest dziatalnoscia
niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest przysporzenie wartos$ci i usprawnienie dziatal-
nos$ci operacyjnej organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany
sposob ocenie procesow zarzadzania ryzykiem, kontroli i fadu organizacyjnego i przyczynia
si¢ do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiagnac¢ cele dostarczajac zapewnienia
o skutecznosci tych procesow, jak rowniez poprzez doradztwo” (Definicja, 2016, s. 3). Przy
czym ,,Ustugi doradcze, ze wzgledu na swoj charakter, wykonywane sa zwykle w odpowie-
dzi na konkretne zapotrzebowanie zleceniodawcy” (Definicja, 2016, s. 11). Dalej zas zwraca
si¢ uwagg, ze: ,,W trakcie wykonywania zadan doradczych audytorzy wewngtrzni muszg
odnies¢ si¢ do ryzyk powigzanych z celami zadania. Muszg by¢ takze wyczuleni na moz-
liwo$¢ istnienia innych znaczacych ryzyk. Audytorzy wewnetrzni musza wykorzystywac
wiedze¢ o ryzykach uzyskana w trakcie wykonywania zadan doradczych do oceny procesow
zarzadzania ryzykiem w organizacji” (Definicja, 2016, s. 32). Mozna wigc stwierdzi¢, ze
celem ustug doradczych jest przysporzenie warto$ci i usprawnienie ocenianych procesow
z zachowaniem zasady nieprzejmowania obowiazkéw kierownika jednostki.

Potwierdzenie petnienia wymienionych funkcji znajduja si¢ w definicjach innych au-
torow (Winiarska, 2007, s. 16; Herdan, Stuss, Krasodomska, 2009, s. 58—60). Cickawym
ujeciem jest prezentacja funkcji audytu wewnetrznego w $wietle teorii systeméw. P. Kabal-
skii L. Grzesiak twierdza, ze audyt wewnetrzny moze funkcjonowac jako homeostat i jako
korelator. W pierwszym wypadku audyt wewngtrzny, monitorujac, analizujac procesy
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zachodzace w organizacji i w konsekwencji wychwytujac negatywne wyjatki (btedy i nie-
prawidtowosci), ma na celu utrzymanie stanu pozadanego i zapewnienie biezacej rowno-
wagi. W drugim za$ wskazuje na mozliwosci usprawnien w funkcjonowaniu organizacji,
a tym samym adaptacj¢ do warunkow otoczenia oraz uczenie si¢, a jednostce pozwala wej$é
na wyzszy poziom rozwoju. Jest to niezwykle istotne w erze informacji, gdzie liczy si¢ wie-
dza jako wynik posiadania i przetwarzania informacji. Autorzy ci w ujeciu metaforycznym
utozsamiajg funkcj¢ zapewniajaca audytora z rolg policjanta, straznika, nawigatora i aniota
stroza. Dla audytora petnigcego funkcje doradcze widzg rolg medrea, a wige kogo$ kto ma
najszerszg i najglebsza wiedze i moze jg wykorzystaé przy udzielaniu porad potrzebujagcym
(Kowalski, Grzesiak, 2017). Realizacja funkcji doradczych determinowana jest poziomem
dojrzalosci organizacji, audytu wewnetrznego i zapotrzebowaniem kierownictwa jednostki.
Przeprowadzone badania ankietowe wsérdd audytorow zatrudnionych w sektorze publicz-
nym i prywatnym w Polsce potwierdzily wage funkcji doradczej (w tym wskazanie moz-
liwo$ci usprawnien i rozwoju organizacji), chociaz widza si¢ oni w roli nawigatora (a wigc
w roli o nie najwyzszym poziomie dojrzatosci) wspomagajacego zarzadzajacych (Kabalski,
Grzesiak, 2017).

2. Ocena ryzyka wykorzystania Srodkéw Unii Europejskiej
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Mozna sformulowa¢ twierdzenie, ze rozwoj jednostki samorzadu terytorialnego warunko-

wany jest dostgpem do zewngtrznych zrodet finansowania, w tym do przydzielonych Polsce

funduszy przez Uni¢ Europejska. Wykorzystanie srodkéw UE przedstawiono w tabeli 1.
Tabela 1

Wykorzystanie srodkéw Unii Europejskiej w perspektywie 20142020 do konca 2015 roku

Budzet Budzet Whioski Umowy/decyzje ‘Whioski o ptatno$¢
o . . Procent . Procent . Procent
Tres¢ wmld  wmln zt wedlug o dofnansowanie budzetn © dofinansowaniu budzetu dofinansowanie budzetu
euro kursu 4,24 wklad UE wklad UE UE (zt)
1 2 3 4 5 6 7 8 9
PO Infrastruktura i Srodowisko 27,41 116 218,4 10 866,9 9,35 10 628,1 9,14 1 602,10 1,38
PO Inteligentny Rozwoj 8,61 36 506,4 1100,3 3,01 588.8 1,61 0,00 0,00
PO Wiedza Edukacja Rozwoj 4,69 19 885,6 41339 20,79 13494 6,79 239,00 1,20
PO Polska Cyfrowa 2,17 9200,8 1917,7 20,84 667,3 7,25 1,00 0,01
PO Polska Wschodnia 2,00 8480,0 4,7 0,06 1,8 0,02 0,05 0,00
PO Pomoc Techniczna 0,70 2968.,0 536,6 18,08 4914 16,56 0,00 0,00
PO Rozwoju Obszarow
Wiejskich 8,60 36 464,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
PO Rybactwo i Morze 0,50 2120,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO wojewodztwa dolno-
$laskiego 2,20 9328,0 96,0 1,03 53,3 0,57 0,03 0,00
RPO wojewodztwa kujawsko-
-pomorskiego 1,90 8056,0 57,8 0,72 53,9 0,67 4,00 0,05

RPO wojewodztwa lubelskiego 2,20 9328,0 53,9 0,58 60,9 0,65 0,40 0,00
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1 2 3 4 5 6 7 8 9
RPO wojewodztwa lubuskiego 0,90 3816,0 22,8 0,60 20,7 0,54 0,00 0,00
RPO wojewodztwa todzkiego 2,20 9328,0 200,4 2,15 151,8 1,63 15,10 0,16
RPO wojewodztwa matopol-

skiego 2,90 12 296,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO wojewodztwa mazo-

wieckiego 2,10 8904,0 2137 2,40 213,7 2,40 0,00 0,00
RPO wojewodztwa opolskiego 0,90 3816,0 3299 8,65 144,7 3,79 2,80 0,07
RPO wojewodztwa podkar-

packiego 2,10 8904,0 71,7 0,81 39,0 0,44 0,00 0,00
RPO wojewodztwa podla-

skiego 1,20 5088,0 386,8 7,60 39,5 0,78 4,10 0,08
RPO wojewodztwa pomor-

skiego 1,90 8056,0 3459 4,29 126,5 1,57 0,00 0,00
RPO wojewodztwa $lgskiego 3,40 14 416,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO wojewodztwa warminsko

mazurskiego 1,70 7208,0 51,9 0,72 51,9 0,72 0,00 0,00
RPO wojewodztwa zachodnio-

pomorskiego 1,60 6784,0 36,4 0,54 254 0,37 0,00 0,00
RPO wojewodztwa $wigto-

krzyskiego 1,40 5936,0 116,7 1,97 57,9 0,98 0,00 0,00
RPO wojewodztwa wielko-

polskiego 2,40 10 176,0 109,5 1,08 79,8 0,78 0,00 0,00
Interreg V-A Polska — Sak-

sonia” 0,70 2968,0 44,4 1,50 0,0 0,00 0,00 0,00
Razem 86,40 3662512 20 697,9 5,65 14 845,8 4,05 1868,58 0,51

" Wartodci dla programéw EWT, ktore w SL2014 prezentowane sag w euro, przeliczono zgodnie z kursem obowigzujacym
w przedmiotowym sprawozdaniu, tj. 1 euro = 4,24 z}.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdanie (2016), s. 11, https://www.funduszeeuropejskie.gov.
pl/wszystkie-serwisy-programow.

Jak wynika z przedstawionych danych, w Polsce w analizowanym okresie zapoczatko-
wano dopiero wykorzystywanie przyznanych srodkow. Dalsza ich absorpcja okreslona jest
m.in. poziomem dotychczasowego zadtuzenia oraz rozwigzaniami dotyczacymi instrumen-
tow okreslajacych mozliwosci zadtuzania sig, w tym konstrukeji indywidualnego wskazni-
ka zadtuzenia.

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2015 przedstawiono na rysun-
ku 1.

W roku 2015, w ktérym zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego — za wyjatkiem
powiatow — uleglto zmniejszeniu, wskaznik zadtuzenia liczony jako relacja zobowigzan
do wykonanych dochodéw ogotem dla wszystkich jednostek wyniost 36,0%. Najbardziej
zadluzone byly miasta na prawach powiatu (47,1%) oraz wojewodztwa (41,8). Skalg¢ za-
dtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego okresla tez udzial zadtuzonych jednostek.
W ocenianym roku zadtuzonych (bez zobowigzan na realizacj¢ programéw i projektow
z udziatem $rodkow unijnych) byto 2707 jednostek (96,4%), w tym z zadtuzeniem do 40%
wykonanych dochodéw bylo 2209 jednostek (81,6%). Regionalne Izby Obrachunkowe
wezwaly 31 jednostek samorzadu do opracowania programu post¢gpowania naprawczego,
z czego 28 jednostek program taki opracowato (stan na 30.09.2015 r.). Udzielono tez dwom
jednostkom, ktére znalazly si¢ w trudnej sytuacji finansowej pomocy z budzetu panstwa.
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Gminy I

Miasta na prawach powiatu

Powiaty “
Wojewndztwa 1 I ‘
JST ogitem 1 I ‘
0 16 26 3b 4‘0 5‘0
0 zUE O bez UE

bez UE — bez zobowiazan na realizacj¢ programow i projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw unijnych;
z UE — calo$¢ zobowigzan.

Rysunek 1. Wskaznik zadtuzenia do dochodow ogotem w 2015 roku (%)
Zrodto: Gospodarka (2016), s. 55.

W 2015 roku 78 jednostek samorzadu terytorialnego nie spetniato relacji okreslonej indywi-
dualnym wskaznikiem zadtuzenia, w tym 57 gmin, 20 powiatow, jedno miasto na prawach
powiatu (Gospodarka, 2016, s. 55).

3. Ocena wplywu pozyskania jednorazowych pomocowych Srodkow
zewnetrznych oraz zabezpieczenia Srodkow na wklad wlasny
z nadwyzKi z lat ubieglych i posiadanych ,,wolnych srodkéw” na poziom
indywidualnego wskaznika zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego

Bezzwrotne $rodki zewnetrze pozyskane do budzetu jednostki daja mozliwo$¢ realizacji
przedsiewzig¢, ktorych jednostka samorzadu terytorialnego nie realizowataby gdyby fi-
nansowata je w 100% z wlasnego budzetu. Aplikujac po $rodki zewnetrzne pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej lub funduszy celowych, jednostki zabezpieczaja jedynie wktad
wlasny — czesto na niskim poziomie stanowigcym np. 20% wartosci zadania — na realizacjg
przedsiewzigcia, co minimalizuje wydatkowanie (angazowanie) wtasnych $rodkéw budze-
towych.

Analiz¢ wptywu pozyskania jednorazowych pomocowych srodkow zewnetrznych oraz
zabezpieczenia srodkoéw na wklad wlasny z nadwyzki z lat ubieglych i posiadanych ,,wol-
nych $rodkéw” na poziom indywidualnego wskaznik zadtuzenia Powiatu Sulecinskiego
przeprowadzono wariantowo, a mianowicie:

Scenariusz 1. Do budzetu wprowadzono $rodki z przyjecia dotacji na przedsigwzigcie
biezace trwajace 2 lata, finansowane ze srodkow zewnetrznych w 100% w kwocie 12 mln zt
po 6 mln zl rocznie. Przedsiewzigcie bedzie realizowane w 2017 i 2018 roku.
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Scenariusz 2. W budzecie uwzgledniono $rodki pozyskane na realizacje przedsiewzigcia
biezacego (projekt migkki) finansowanego np. w 80% ze $rodkéw zewngtrznych, bezzwrot-
nych, pozyskanych z budzetu UE, ktore beda stanowi¢ dochod biezacy i wydatek biezacy.
20% wydatkéw biezacych projektu stanowi wktad wilasny sfinansowany z ,,wolnych $rod-
kéw”. Przedsiewziecie bedzie realizowane w 2017 1 2018 roku. Wartos$¢ srodkéw zewnetrz-
nych (80%) 4,8 mln zt stanowi dochod biezacy budzetu i wydatek biezacy budzetu, wktad
wiasny jednostki (20%) 1,2 mln zt stanowi wydatek biezacy budzetu. Kwota taczna wydat-
kow to 6,0 mln zl/po 3,0 mln zt rocznie.

Scenariusz 3. Po wlaczeniu jednorazowych bezzwrotnych srodkow zewnetrznych (przy-
ktad 1) oraz finansowania wktadu wtasnego ,,wolnymi $srodkami” (scenariusz 2).

Scenariusz 4. Po uwzglgdnieniu wytaczania srodkow zewnetrznych ze scenariusza 11 2.

Wysoko$¢ wskaznika sptaty zadtuzenia w poszczegdlnych wariantach finansowania
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2

Indywidualny wskaznik zadluzenia w poszczeg6élnych wariantach finansowania rozwoju jednostki
samorzadu terytorialnego (%)

Indywidualny wskaznik zadluzenia

9.7 9.7.1
9.1 9.2 9.3 9.4 9.5 9.6 9.6.1
g s L=

+ =14 + = 3z . . . .

= = =0 Tein $rednia $rednia
For- 2 = = ERSR -LlT z trzech 7 trzech _
muta oL _ ) = Sk ERsR=) poprzednich poprzednich = =

L= LoS A DES ST lat [9.5] lat [9.5] s T

zZ = = =0 == L =

di  Sddn cdd CEE S
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Dane wyjsciowe
2017 1,39 1,39 0 1,39 2,44 3,03 5,30 TAK TAK
2018 2,20 2,20 0 2,20 3,28 3,45 5,72 TAK TAK
2019 2,01 2,01 0 2,01 421 3,02 5,29 TAK TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 441 3,31 3,31 TAK TAK
2021 3,20 3,20 0 3,20 5,03 3,97 3,97 TAK TAK
Scenariusz pierwszy
2017 123 123 0 123 2,15 3,03 5,30 TAK TAK
2018 1,94 1,94 0 1,94 2,88 3,35 5,62 TAK TAK
2019 2,01 2,01 0 2,01 4,21 2,79 5,06 TAK TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 4,41 3,08 3,08 TAK TAK
Scenariusz drugi
2017 1,32 1,32 0 1,32 0,85 3,03 5,30 TAK TAK
2018 2,09 2,09 0 2,09 1,57 2,92 5,19 TAK TAK
2019 2,01 2,01 0 2,01 4,21 1,92 4,19 NIE TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 441 221 221 NIE  NIE
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Scenariusz trzeci

2017 1,17 1,17 0 1,17 0,75 3,03 5,30 TAK TAK
2018 1,85 1,85 0 1,85 1,39 2,88 5,16 TAK  TAK
2019 2,01 2,01 0 2,01 421 1,82 4,10 NIE TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 441 2,12 2,12 NIE NIE
Scenariusz czwarty

2017 1,39 1,39 0 1,39 2,44 3,03 5,30 TAK TAK
2018 2,20 2,20 0 2,20 3,28 3,45 5,72 TAK TAK
2019 2,01 2,01 0 2,01 421 3,02 5,29 TAK TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 4,41 3,31 3,31 TAK TAK
2021 3,20 3,20 0 3,20 5,03 3,97 3,97 TAK TAK

9.1. Wskaznik planowanej tacznej kwoty sptaty zobowigzan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodow, bez
uwzglednienia zobowigzan zwiazku wspottworzonego przez jednostkg samorzadu terytorialnego i bez uwzglgdniania ustawo-
wych wylaczen przypadajacych na dany rok.
9.2. Wskaznik planowanej facznej kwoty splaty zobowigzan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodow, bez
uwzglednienia zobowiazan zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego, po uwzglednieniu ustawo-
wych wylaczen przypadajacych na dany rok.

9.3. Kwota zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego przypadajacych do sptaty w da-
nym roku budzetowym, podlegajaca doliczeniu zgodnie z art. 244 ustawy.

9.4. Wskaznik planowanej tacznej kwoty splaty zobowiazan, o ktorej mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochoddw, po uwzgled-
nieniu zobowigzan zwiagzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych
wylaczen przypadajacych na dany rok.

9.5. Wskaznik dochodow biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodow budzetu, ustalony dla danego roku (wskaznik jednoroczny).

9.6. Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowigzan okreslony w art. 243 ustawy, po uwzglgdnieniu ustawowych wytaczen, obli-
czony na podstawie planu 3 kwartatu roku poprzedzajacego pierwszy rok prognozy (wskaznik ustalony na podstawie sredniej
arytmetycznej z 3 poprzednich lat).

9.6.1. Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowigzan okreslony w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obli-
czony na podstawie wykonania roku poprzedzajacego pierwszy rok prognozy (wskaznik ustalony na podstawie $redniej aryt-
metycznej z 3 poprzednich lat).

9.7. Informacja o spelnieniu wskaznika splaty zobowigzan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzglednieniu zobowigzan
zwigzku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczone-
go na podstawie planu 3 kwartatow roku poprzedzajacego rok budzetowy.

9.7.1. Informacja o spetnieniu wskaznika splaty zobowigzan okreslonego w art. 243 ustawy, po uwzgl¢dnieniu zobowigzan
zwiazku wspottworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz po uwzglednieniu ustawowych wytaczen, obliczone-
go na podstawie wykonania roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Zrodto: Uchwala (2017).

Analiza uzyskanych wielkosci indywidualnego wskaznika zadluzenia na tle danych

wyjsciowych pozwolita na wyprowadzenie nastepujacych wnioskow:

1. Przyjecie dotacji na przedsiewzigcie biezace skutkuje pogorszeniem ustawowo wy-
maganego wskaznika w 2019 1 2020 roku w stosunku do danych pierwotnych. W da-
nym roku budzetowym wplyw dochodéw na lewa stron¢ wzoru jest pozytywny,
natomiast kiedy dany rok budzetowy uptywa, a kwota dochodow, wynikajaca z wy-
konania budzetu, przechodzi na prawg stron¢ wzoru (cz¢$¢ historyczna), powicksza
ona dochody budzetu ogdtem o jednorazowe $rodki otrzymane na realizacje przed-
sigwzie¢, ktore znajduja si¢ w mianowniku wzoru i obnizajg srednia, ktora okresla
maksymalny poziom zadtuzenia.
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2. Jednostka angazujac $rodki budzetowe pochodzace z oszczednosci z lat ubiegtych,

,wolne $rodki” na zabezpieczenie wktadu wtasnego w zadaniu zwigksza wydatki bie-
zace budzetu, co od razu skutkuje pogorszeniem wymaganego ustawowo wskaznika
(scenariusz 2). Konsekwencjg tego dziatania jest pogorszenie ustawowo wymagane-
go wskaznika w 2019 i 2020 roku w stosunku do danych pierwotnych, i co istotne,
w stopniu powodujacym utrate mozliwosci uchwalenia budzetu w jednostce samorza-
du terytorialnego w roku 2020.

. Laczac warto$¢ pozyskanych bezzwrotnych pomocowych srodkow (wprowadzonych

do budzetu jednostki) z przedstawionych powyzej przyktadowych dziatan mozna
zaobserwowac ich negatywny wptyw na ustawowo wymagany wskaznik jednost-
ki. Podejmowanie przedsigwzi¢¢ rozwojowych i realizacja gtdownych celéw jednostki
samorzadu terytorialnego jest w tym scenariuszu — w $wietle przyjetych regulacji
zadtuzenia — niemozliwa. Po wprowadzeniu jednorazowych bezzwrotnych $rod-
kéw pomocowych do budzetu, dzigki ktorym jednostka realizowata przedsigwziecia
bez dodatkowego zadtuzania sig, korzystajac tylko ze srodkéw wilasnych pochodza-
cych z oszczednosci (,,wolnych $rodkow”), ktore zaangazowata jako wktad wiasny
w wydatkach biezacych budzetu wywotata negatywne konsekwencje w postaci po-
gorszenia wskaznika. Niespetnienie relacji, wynikajacej ze wzoru indywidualnego
wskaznika zadtuzenia, skutkuje opracowaniem i uchwaleniem programu postgpowa-
nia naprawczego, czyli realizacji dziatan naprawczych gtéwnie oszczednosciowych
wskazanych w artykule 240a ust. 5 i 6 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2016,
poz. 1870). Wobec tego mozna dojs¢ do wniosku, ze jezeli jednostka nie skorzysta-
faby z jednorazowych bezzwrotnych srodkow pomocowych nie miataby problemow
z dochowaniem wymaganych ustawowo relacji wskaznikowych.

. Pozytywny efekt dziatan rozwojowych finansowanych ze zrédet zewnetrznych moz-

na bytoby uzyskac po wytaczeniu jednorazowych, bezzwrotnych srodkow zewnetrz-
nych oraz finansowania wktadu wtasnego ,,wolnymi srodkami” z formuty obliczania
indywidualnego wskaznika splaty zadtuzenia. Problem ten dostrzezono i w przeci-
wienstwie do wczesniej zglaszanych propozycji modyfikacji wskaznika (Marchew-
ka-Bartkowiak, Wisniewski, 2012, s. 3—6, za: Filipiak, Dylewski, 2013, s. 124—-127)
przewiduje si¢ ich wprowadzenie (MF o zadtuzeniu).

Reasumujac, jednostki samorzadu terytorialnego realizujgce zadania biezace wspotfi-

nansowane ze $rodkéw zewnetrznych lub chcace wystapi¢ o dofinansowanie tych zadan,

zabezpieczajac $rodki na wklad wlasny z nadwyzki z lat ubieglych i posiadanych ,,wol-

nych $rodkéw” pogarszaja swoj indywidualny wskaznik zadtuzenia. W okresie przejscio-

wym (stara ustawa — nowa ustawa) jednostki samorzadowe przygotowujac si¢ do spetnie-

nia wymogéw wskaznika w wielu przypadkach minimalizowaty wydatki biezace kosztem

ograniczen $rodkéw na zadania wlasne, wynagrodzenia. Zmniejszenia wydatkow bieza-

cych dokonano czgsto nie z powodu braku srodkow, lecz ze wzgledu na konieczno$¢ wy-

gospodarowania nadwyzki dotyczacej biezacej dziatalnosci wylacznie po to, aby osiggnac
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wymagany wskaznik. Srodki pozostajace na rachunku, czyli zaoszczedzone przez jednost-
ke w latach wczesniejszych, a nastgpnie wykorzystane jako wydatek biezacy budzetu, po-
garszaja relacj¢ wynikajaca z obowigzujacego wskaznika (wywieraja negatywny wplyw
na prawg stron¢ wzoru). Wskaznik nie wywotuje zatem pozytywnych dziatan. Jednostki
dziatajace gospodarnie, oszczgdnie, niewydajace wszystkich srodkéw z budzetu w danym
roku, podczas angazowania ich do budzetéw lat przysztych sa wrecz karane pogarszaniem
si¢ wskaznika. Podobnie jest z pozyskanymi jednorazowymi bezzwrotnymi srodkami po-
mocowymi.

Kuriozalne jest to, ze jednostka samorzadu terytorialnego posiadajac ,,wolne $rodki”,
na rachunku bankowym nie moze ich np. w dowolnej wysoko$ci przeznaczy¢ na splate
zaciggnietych wczesniej kredytow badz pozyczek, gdyz maksymalng kwote sptat okresla
wlasnie obowigzujacy wskaznik. Wprowadzajac wzér indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia ustawodawca zapewne zamierzal zmniejszy¢ tempo przyrostu zadtuzenia samorzadow.
Algorytm sptat skutecznie je ograniczyl, lecz jednoczesnie zablokowal mozliwosci gospo-
darnego dziatania niezwigkszajacego zadluzenia. Wptywa to na sztuczne utrzymywanie
zadtuzenia w tych jednostkach. Wskaznik zabezpiecza wigc bardziej interes bankéw i pry-
watnych instytucji finansowych, niz interes publiczny samorzadow.

Wylaczenie srodkéw pomocowych i finansowania udziatu wtasnego z wolnych srodkow
z obliczanego wskaznika nie zmniejszy gospodarnosci samorzadéw, a pozwoli korzystaé
w efektywny sposob z tych srodkoéw bez zwiekszania zadtuzania. Umozliwienie dokonywa-
nia splat zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego ,,wolnymi $rodkami” poza wskaz-
nikiem, spowoduje zmniejszenie kosztow obstugi zadtuzenia (czyli odsetek od kredytow
lub pozyczek), ktore stanowia wydatki biezace w jednostce, a to pozytywnie wptynie na
prawa strong obowigzujgcego wzoru. Zwigkszy takze mozliwos¢ aplikowania o $rodki po-
chodzace np. z budzetu Unii Europejskie;.

Uwagi koncowe

Przedstawione studium przypadku potwierdza zalety funkcji doradczej audytu wewnetrz-
nego. Przeprowadzona analiza pozwolita odnie$¢ si¢ do ryzyka finansowania rozwoju jed-
nostki samorzadu terytorialnego ze srodkéw zewnetrznych. Wynikiem tej ustugi jest sfor-
mutowanie postulatu, wylaczenia jednorazowych, bezzwrotnych $rodkéw zewngtrznych
oraz finansowania wktadu wlasnego ,,wolnymi §rodkami” z formuty obliczania indywidu-
alnego wskaznika sptaty zadtuzenia, a wigc:
— pomniejszenie kwot dochodéw planowanych w budzecie oraz kwot dochodéw wyko-
nanych budzetu o $rodki pochodzace z budzetu UE i funduszy celowych,
— pomniejszenie kwoty planowanych wydatkow biezacych budzetu oraz kwoty wyko-
nanych wydatkow biezacych budzetu o kwoty planowanych i poniesionych wydatkoéw
na projekty wspotfinansowane z budzetu UE i funduszy celowych,
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— pomniejszenie kwoty wydatkéw biezacych budzetu przeznaczonych na wkiady wia-
sne pochodzace z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego do przedsigwziec¢ lub
projektow.

Wprowadzone zmiany skutkowaltyby urealnieniem przyjmowanych kwot dochodow
ogbdlem oraz kwot wydatkow biezacych, ktore uwzglednia si¢ w przedmiotowym wzorze,
a ktore s istotne dla wyliczen wskaznika indywidualnej sptaty zobowigzan zgodnie z zapi-
sem art. 243 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2016, poz. 1870).

W zakresie $wiadczenia ustug doradczych istotne sg trzy aspekty — klient, audyt oraz
relacja kosztow i korzys$ci. Nalezy jednak pamigtaé, ze ustugi doradcze, ze wzgledu na swoj
charakter, wykonywane sa zwykle w odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie zlecenio-
dawcy — klienta. Ich zakres i jako$§¢ wynika z dojrzatosci organizacji i dojrzatosci funkcji
audytu. Dojrzata organizacja ukierunkowana jest na ciagte doskonalenie i oczekuje wzrostu
zaangazowania audytu w procesy decyzyjne, a tym samym ktadzie akcent na ustugi dorad-
cze. Ich szersze wykorzystanie umozliwia: wzrost efektywnosci dziatania, doprowadzenie
do dziatania zgodnego z prawem, poprawg efektywnosci/skuteczno$ci mechanizméw kon-
troli wewnetrznej, usprawnienie danego procesu, wprowadzenie procedur w danym proce-
sie oraz ich aktualizacj¢, wprowadzenie systemu monitorowania realizacji zadan, poprawe
efektywnosci systemu komunikacji wewngtrznej i inne. Dojrzato$¢ audytu zalezy natomiast
od kompetencji audytoréw, stopnia poznania organizacji i mozliwosci racjonalnego zapew-
nienia o systemie kontroli zarzadczej w jednostce. W realizacji funkeji doradczej istotna
jest tez ich efektywno$¢, a wigc korzysci powinny by¢ wigksze niz poniesione z tego tytutu
koszty (Kumpiatowska, 2017).
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FINANCING OF THE DEVELOPMENT OF A SELF-GOVERNMENTAL ENTITY
BY EXTERNAL SOURCES AS AN ADVISORY TASK OF INTERNAL AUDIT

Abstract: Purpose — Identification of threats in absorption of external financing sources, including European
Union (EU) funds in the perspective of years 2014-2020, in the realisation of soft and hard undertakings
improving the quality of life of local communities.

Design/methodology/approach — Critical analysis of literature and other sources, risk analysis as well as
a case study of the chosen administrative district.

Findings — The conducted research allowed the confirmation of the increasing importance of advisory func-
tion of internal audit as well as the existing threats in absorption of EU funds by self-governments and their
determinants. In conclusion it was justified and confirmed that it is necessary to extend the list of exclusion
used in calculating the individual debt rate.

Originality/value — The proposal and justification (in result of the realisation of advisory function of internal
audit) of extending the list of exclusions taken into consideration while calculating the individual debt ratio,
affecting the elimination of the barrier of the absorption of EU funds as well as the in improvement in eco-
nomic actions in favour of the local community without increasing the debt.

Keywords: internal audit, advisory function, financing development, individual debt ratio
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