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Streszczenie: Cel – Identyfikacja zagrożeń w absorbcji zewnętrznych źródeł finansowania, a w tym środków 
Unii Europejskiej w perspektywie lat 2014–2020 w realizacji przedsięwzięć twardych i miękkich poprawia-
jących jakość życia społeczności lokalnej. 
Metodologia badania – Wykorzystano metodę krytycznej analizy literatury i pozostałych źródeł, analizę 
ryzyka oraz case study wybranego powiatu. 
Wynik – Przeprowadzone badanie pozwoliło potwierdzić rosnące znaczenie funkcji doradczej audytu we-
wnętrznego oraz istniejące zagrożenia w absorpcji środków Unii Europejskiej przez samorządy i ich deter-
minanty. W konkluzji uzasadniono i potwierdzono potrzebę rozszerzenia katalogu wyłączeń przy obliczaniu 
indywidualnego wskaźnika zadłużenia.
Oryginalność/wartość – Zaproponowanie i uzasadnienie – w wyniku realizacji funkcji doradczej audytu 
wewnętrznego – rozszerzenia katalogu wyłączeń uwzględnianych przy obliczaniu indywidualnego wskaź-
nika zadłużenia, mających wpływ na eliminację bariery absorpcji środków Unii Europejskiej oraz poprawę 
gospodarnego działania na rzecz społeczności lokalnej bez zwiększania zadłużenia.

Słowa kluczowe: audyt wewnętrzny, funkcja doradcza, finansowanie rozwoju, indywidualny wskaźnik za-
dłużenia

Wprowadzenie 

Przegląd definicji audytu wewnętrznego pozwala jednoznacznie stwierdzić, że pełni on 
obok funkcji zapewniającej także funkcję doradczą. Podstawowym celem funkcjonowa-
nia jednostek samorządu terytorialnego jest poprawa jakości życia społeczności lokalnej 
lub regionalnej. Jego realizacja niewątpliwie związana jest z inwestycjami, często kapi-
tałochłonnymi, co wiąże się z pozyskaniem zewnętrznych źródeł finansowania, w tym 
środków z Unii Europejskiej oraz funduszy celowych. Poziom zadłużenia jednostki sa-
morządu terytorialnego wyznacza indywidualny wskaźnik zadłużenia, który wskazuje na 
możliwość jednostki w zakresie spłaty i obsługi zobowiązań (określa wysokość środków 
jakie można przeznaczyć na rozchody budżetu). Rzecz w tym, że jednorazowo pozyskane 
pomocowe środki zewnętrzne negatywnie oddziałują na omawiany wskaźnik, analogicznie 
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jak zabezpieczenie środków na wkład własny z nadwyżki z lat ubiegłych i posiadanych 
„wolnych środków”. Efektem jest ograniczenie dostępu jednostki samorządu terytorialnego 
do środków zewnętrznych, a także mniejsza możliwość efektywnego gospodarowania środ-
kami budżetu. Analiza postępów w zakresie wykorzystania środków przyznanych Polsce 
przez Unię Europejską nie pozwala na pozytywną ocenę działań samorządów w tym zakre-
sie. Problem ten więc ma wymiar ogólnokrajowy, co podkreśla jego aktualność i ważność.

Celem artykułu jest identyfikacja zagrożeń w absorbcji zewnętrznych źródeł finanso-
wania, w tym środków Unii Europejskiej w perspektywie lat 2014–2020 w realizacji przed-
sięwzięć twardych i miękkich, poprawiających jakość życia społeczności lokalnej. 

W realizacji tak sformułowanego celu wykorzystano metodę krytycznej analizy litera-
tury i pozostałych źródeł, analizę ryzyka oraz case study wybranego powiatu.

1.	 Funkcja doradcza audytu wewnętrznego

Definicja w ustawie o finansach publicznych określa audyt wewnętrzny jako „działalność 
niezależną i obiektywną, której celem jest wspieranie ministra kierującego działem lub kie-
rownika jednostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną ocenę kontroli zarządczej 
oraz czynności doradcze” (Dz.U. 2016 poz. 1870, art. 272, ust. 1). 

Jak więc wynika z przedstawionej definicji, audyt wewnętrzny obok funkcji zapewniają-
cej pełni także funkcję doradczą. Podobnie funkcje te zostały zapisane w definicji Instytutu 
Audytorów Wewnętrznych, gdzie twierdzi się, że: „Audyt wewnętrzny jest działalnością 
niezależną i obiektywną, której celem jest przysporzenie wartości i usprawnienie działal-
ności operacyjnej organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej w uporządkowany 
sposób ocenie procesów zarządzania ryzykiem, kontroli i ładu organizacyjnego i przyczynia 
się do poprawy ich działania. Pomaga organizacji osiągnąć cele dostarczając zapewnienia 
o skuteczności tych procesów, jak również poprzez doradztwo” (Definicja, 2016, s. 3). Przy 
czym „Usługi doradcze, ze względu na swój charakter, wykonywane są zwykle w odpowie-
dzi na konkretne zapotrzebowanie zleceniodawcy” (Definicja, 2016, s. 11). Dalej zaś zwraca 
się uwagę, że: „W trakcie wykonywania zadań doradczych audytorzy wewnętrzni muszą 
odnieść się do ryzyk powiązanych z celami zadania. Muszą być także wyczuleni na moż-
liwość istnienia innych znaczących ryzyk. Audytorzy wewnętrzni muszą wykorzystywać 
wiedzę o ryzykach uzyskaną w trakcie wykonywania zadań doradczych do oceny procesów 
zarządzania ryzykiem w organizacji” (Definicja, 2016, s. 32). Można więc stwierdzić, że 
celem usług doradczych jest przysporzenie wartości i usprawnienie ocenianych procesów 
z zachowaniem zasady nieprzejmowania obowiązków kierownika jednostki.

Potwierdzenie pełnienia wymienionych funkcji znajdują się w definicjach innych au-
torów (Winiarska, 2007, s. 16; Herdan, Stuss, Krasodomska, 2009, s. 58–60). Ciekawym 
ujęciem jest prezentacja funkcji audytu wewnętrznego w świetle teorii systemów. P. Kabal-
ski i L. Grzesiak twierdzą, że audyt wewnętrzny może funkcjonować jako homeostat i jako 
korelator. W pierwszym wypadku audyt wewnętrzny, monitorując, analizując procesy 
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zachodzące w organizacji i w konsekwencji wychwytując negatywne wyjątki (błędy i nie-
prawidłowości), ma na celu utrzymanie stanu pożądanego i zapewnienie bieżącej równo-
wagi. W drugim zaś wskazuje na możliwości usprawnień w funkcjonowaniu organizacji, 
a tym samym adaptację do warunków otoczenia oraz uczenie się, a jednostce pozwala wejść 
na wyższy poziom rozwoju. Jest to niezwykle istotne w erze informacji, gdzie liczy się wie-
dza jako wynik posiadania i przetwarzania informacji. Autorzy ci w ujęciu metaforycznym 
utożsamiają funkcję zapewniającą audytora z rolą policjanta, strażnika, nawigatora i anioła 
stróża. Dla audytora pełniącego funkcje doradcze widzą rolę mędrca, a więc kogoś kto ma 
najszerszą i najgłębszą wiedzę i może ją wykorzystać przy udzielaniu porad potrzebującym 
(Kowalski, Grzesiak, 2017). Realizacja funkcji doradczych determinowana jest poziomem 
dojrzałości organizacji, audytu wewnętrznego i zapotrzebowaniem kierownictwa jednostki. 
Przeprowadzone badania ankietowe wśród audytorów zatrudnionych w sektorze publicz-
nym i prywatnym w Polsce potwierdziły wagę funkcji doradczej (w tym wskazanie moż-
liwości usprawnień i rozwoju organizacji), chociaż widzą się oni w roli nawigatora (a więc 
w roli o nie najwyższym poziomie dojrzałości) wspomagającego zarządzających (Kabalski, 
Grzesiak, 2017).

2.	 Ocena ryzyka wykorzystania środków Unii Europejskiej  
przez jednostki samorządu terytorialnego

Można sformułować twierdzenie, że rozwój jednostki samorządu terytorialnego warunko-
wany jest dostępem do zewnętrznych źródeł finansowania, w tym do przydzielonych Polsce 
funduszy przez Unię Europejską. Wykorzystanie środków UE przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1 

Wykorzystanie środków Unii Europejskiej w perspektywie 2014–2020 do końca 2015 roku

Treść
Budżet 
w mld 
euro

Budżet  
w mln zł według 
kursu 4,24

Wnioski 
o dofnansowanie 
wkład UE

Procent 
budżetu

Umowy/decyzje 
o dofinansowaniu 
wkład UE

Procent 
budżetu

Wnioski o płatność 
– dofinansowanie 
UE (zł)

Procent 
budżetu

1 2 3 4 5 6 7 8 9

PO Infrastruktura i Środowisko 27,41 116 218,4 10 866,9 9,35 10 628,1 9,14 1 602,10 1,38

PO Inteligentny Rozwój 8,61 36 506,4 1 100,3 3,01 588,8 1,61 0,00 0,00

PO Wiedza Edukacja Rozwój 4,69 19 885,6 4 133,9 20,79 1 349,4 6,79 239,00 1,20

PO Polska Cyfrowa 2,17 9 200,8 1 917,7 20,84 667,3 7,25 1,00 0,01

PO Polska Wschodnia 2,00 8 480,0 4,7 0,06 1,8 0,02 0,05 0,00

PO Pomoc Techniczna 0,70 2968,0 536,6 18,08 491,4 16,56 0,00 0,00
PO Rozwoju Obszarów 
Wiejskich 8,60 36 464,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00

PO Rybactwo i Morze 0,50 2 120,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO województwa dolno-
śląskiego 2,20 9 328,0 96,0 1,03 53,3 0,57 0,03 0,00
RPO województwa kujawsko-
-pomorskiego 1,90 8 056,0 57,8 0,72 53,9 0,67 4,00 0,05

RPO województwa lubelskiego 2,20 9 328,0 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 województwa lubuskiego 0,90 3 816,0 22,8 0,60 20,7 0,54 0,00 0,00

RPO województwa łódzkiego 2,20 9 328,0 200,4 2,15 151,8 1,63 15,10 0,16
RPO województwa małopol-
skiego 2,90 12 296,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO województwa mazo-
wieckiego 2,10 8 904,0 213,7 2,40 213,7 2,40 0,00 0,00

RPO województwa opolskiego 0,90 3 816,0 329,9 8,65 144,7 3,79 2,80 0,07
RPO województwa podkar-
packiego 2,10 8 904,0 71,7 0,81 39,0 0,44 0,00 0,00
RPO województwa podla-
skiego 1,20 5 088,0 386,8 7,60 39,5 0,78 4,10 0,08
RPO województwa pomor-
skiego 1,90 8 056,0 345,9 4,29 126,5 1,57 0,00 0,00

RPO województwa śląskiego 3,40 14 416,0 b.d. 0,00 b.d. 0,00 b.d. 0,00
RPO województwa warmińsko 
mazurskiego 1,70 7 208,0 51,9 0,72 51,9 0,72 0,00 0,00
RPO województwa zachodnio-
pomorskiego 1,60 6 784,0 36,4 0,54 25,4 0,37 0,00 0,00
RPO województwa święto-
krzyskiego 1,40 5 936,0 116,7 1,97 57,9 0,98 0,00 0,00
RPO województwa 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 2 968,0 44,4 1,50 0,0 0,00 0,00 0,00

Razem 86,40 366 251,2 20 697,9 5,65 14 845,8 4,05 1 868,58 0,51
* Wartości dla programów EWT, które w SL2014 prezentowane są w euro, przeliczono zgodnie z kursem obowiązującym 
w przedmiotowym sprawozdaniu, tj. 1 euro = 4,24 zł. 

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

Jak wynika z przedstawionych danych, w Polsce w analizowanym okresie zapoczątko-
wano dopiero wykorzystywanie przyznanych środków. Dalsza ich absorpcja określona jest 
m.in. poziomem dotychczasowego zadłużenia oraz rozwiązaniami dotyczącymi instrumen-
tów określających możliwości zadłużania się, w tym konstrukcji indywidualnego wskaźni-
ka zadłużenia.

Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego w roku 2015 przedstawiono na rysun-
ku 1.

W roku 2015, w którym zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego – za wyjątkiem 
powiatów – uległo zmniejszeniu, wskaźnik zadłużenia liczony jako relacja zobowiązań 
do wykonanych dochodów ogółem dla wszystkich jednostek wyniósł 36,0%. Najbardziej 
zadłużone były miasta na prawach powiatu (47,1%) oraz województwa (41,8). Skalę za-
dłużenia jednostek samorządu terytorialnego określa też udział zadłużonych jednostek. 
W ocenianym roku zadłużonych (bez zobowiązań na realizację programów i projektów 
z udziałem środków unijnych) było 2707 jednostek (96,4%), w tym z zadłużeniem do 40% 
wykonanych dochodów było 2209 jednostek (81,6%). Regionalne Izby Obrachunkowe 
wezwały 31  jednostek samorządu do opracowania programu postępowania naprawczego, 
z czego 28 jednostek program taki opracowało (stan na 30.09.2015 r.). Udzielono też dwóm 
jednostkom, które znalazły się w trudnej sytuacji finansowej pomocy z budżetu państwa. 



35Finansowanie rozwoju jednostki samorządu terytorialnego ze źródeł zewnętrznych...

W 2015 roku 78 jednostek samorządu terytorialnego nie spełniało relacji określonej indywi-
dualnym wskaźnikiem zadłużenia, w tym 57 gmin, 20 powiatów, jedno miasto na prawach 
powiatu (Gospodarka, 2016, s. 55).

3.	 Ocena wpływu pozyskania jednorazowych pomocowych środków 
zewnętrznych oraz zabezpieczenia środków na wkład własny 
z nadwyżki z lat ubiegłych i posiadanych „wolnych środków” na poziom 
indywidualnego wskaźnika zadłużenia jednostki samorządu terytorialnego 

Bezzwrotne środki zewnętrze pozyskane do budżetu jednostki dają możliwość realizacji 
przedsięwzięć, których jednostka samorządu terytorialnego nie realizowałaby gdyby fi-
nansowała je w 100% z własnego budżetu. Aplikując po środki zewnętrzne pochodzące 
z budżetu Unii Europejskiej lub funduszy celowych, jednostki zabezpieczają jedynie wkład 
własny – często na niskim poziomie stanowiącym np. 20% wartości zadania – na realizację 
przedsięwzięcia, co minimalizuje wydatkowanie (angażowanie) własnych środków budże-
towych. 

Analizę wpływu pozyskania jednorazowych pomocowych środków zewnętrznych oraz 
zabezpieczenia środków na wkład własny z nadwyżki z lat ubiegłych i posiadanych „wol-
nych środków” na poziom indywidualnego wskaźnik zadłużenia Powiatu Sulęcińskiego 
przeprowadzono wariantowo, a mianowicie: 

Scenariusz 1. Do budżetu wprowadzono środki z przyjęcia dotacji na przedsięwzięcie 
bieżące trwające 2 lata, finansowane ze środków zewnętrznych w 100% w kwocie 12 mln zł 
po 6 mln zł rocznie. Przedsięwzięcie będzie realizowane w 2017 i 2018 roku.

0 10 20 30 40 50

JST ogółem

Województwa

Powiaty

Miasta na prawach powiatu

Gminy

z UE bez UE

bez UE – bez zobowiązań na realizację programów i projektów finansowanych z udziałem środków unijnych;  
z UE – całość zobowiązań. 

Rysunek 1. Wskaźnik zadłużenia do dochodów ogółem w 2015 roku (%)

Źródło: Gospodarka (2016), s. 55. 
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Scenariusz 2. W budżecie uwzględniono środki pozyskane na realizację przedsięwzięcia 
bieżącego (projekt miękki) finansowanego np. w 80% ze środków zewnętrznych, bezzwrot-
nych, pozyskanych z budżetu UE, które będą stanowić dochód bieżący i wydatek bieżący. 
20% wydatków bieżących projektu stanowi wkład własny sfinansowany z „wolnych środ-
ków”. Przedsięwzięcie będzie realizowane w 2017 i 2018 roku. Wartość środków zewnętrz-
nych (80%) 4,8 mln zł stanowi dochód bieżący budżetu i wydatek bieżący budżetu, wkład 
własny jednostki (20%) 1,2 mln zł stanowi wydatek bieżący budżetu. Kwota łączna wydat-
ków to 6,0 mln zł/po 3,0 mln zł rocznie.

Scenariusz 3. Po włączeniu jednorazowych bezzwrotnych środków zewnętrznych (przy-
kład 1) oraz finansowania wkładu własnego „wolnymi środkami” (scenariusz 2).

Scenariusz 4. Po uwzględnieniu wyłączania środków zewnętrznych ze scenariusza 1 i 2.
Wysokość wskaźnika spłaty zadłużenia w poszczególnych wariantach finansowania 

rozwoju jednostki samorządu terytorialnego zaprezentowano w tabeli 2. 

Tabela 2

Indywidualny wskaźnik zadłużenia w poszczególnych wariantach finansowania rozwoju jednostki 
samorządu terytorialnego (%)

Indywidualny wskaźnik zadłużenia
9.7 9.7.1

9.1 9.2 9.3 9.4 9.5 9.6 9.6.1
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Dane wyjściowe 
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 4,21 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
Scenariusz pierwszy
2017 1,23 1,23 0 1,23 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 4,41 2,21 2,21 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 4,21 1,82 4,10 NIE TAK
2020 2,52 2,52 0 2,52 4,41 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 4,21 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. Wskaźnik planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań, o której mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodów, bez 
uwzględnienia zobowiązań związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego i bez uwzględniania ustawo-
wych wyłączeń przypadających na dany rok.
9.2. Wskaźnik planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań, o której mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodów, bez 
uwzględnienia zobowiązań związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego, po uwzględnieniu ustawo-
wych wyłączeń przypadających na dany rok.
9.3. Kwota zobowiązań związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego przypadających do spłaty w da-
nym roku budżetowym, podlegająca doliczeniu zgodnie z art. 244 ustawy.
9.4. Wskaźnik planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań, o której mowa w art. 243 ust. 1 ustawy do dochodów, po uwzględ-
nieniu zobowiązań związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego oraz po uwzględnieniu ustawowych 
wyłączeń przypadających na dany rok.
9.5. Wskaźnik dochodów bieżących powiększonych o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące, 
do dochodów budżetu, ustalony dla danego roku (wskaźnik jednoroczny).
9.6. Dopuszczalny wskaźnik spłaty zobowiązań określony w art. 243 ustawy, po uwzględnieniu ustawowych wyłączeń, obli-
czony na podstawie planu 3 kwartału roku poprzedzającego pierwszy rok prognozy (wskaźnik ustalony na podstawie średniej 
arytmetycznej z 3 poprzednich lat).
9.6.1. Dopuszczalny wskaźnik spłaty zobowiązań określony w art. 243 ustawy, po uwzględnieniu ustawowych wyłączeń, obli-
czony na podstawie wykonania roku poprzedzającego pierwszy rok prognozy (wskaźnik ustalony na podstawie średniej aryt-
metycznej z 3 poprzednich lat).
9.7. Informacja o spełnieniu wskaźnika spłaty zobowiązań określonego w art. 243 ustawy, po uwzględnieniu zobowiązań 
związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego oraz po uwzględnieniu ustawowych wyłączeń, obliczone-
go na podstawie planu 3 kwartałów roku poprzedzającego rok budżetowy.
9.7.1. Informacja o spełnieniu wskaźnika spłaty zobowiązań określonego w art. 243 ustawy, po uwzględnieniu zobowiązań 
związku współtworzonego przez jednostkę samorządu terytorialnego oraz po uwzględnieniu ustawowych wyłączeń, obliczone-
go na podstawie wykonania roku poprzedzającego rok budżetowy.

Źródło: Uchwała (2017).

Analiza uzyskanych wielkości indywidualnego wskaźnika zadłużenia na tle danych 
wyjściowych pozwoliła na wyprowadzenie następujących wniosków:

1.	 Przyjęcie dotacji na przedsięwzięcie bieżące skutkuje pogorszeniem ustawowo wy-
maganego wskaźnika w 2019 i 2020 roku w stosunku do danych pierwotnych. W da-
nym roku budżetowym wpływ dochodów na lewą stronę wzoru jest pozytywny, 
natomiast kiedy dany rok budżetowy upływa, a kwota dochodów, wynikająca z wy-
konania budżetu, przechodzi na prawą stronę wzoru (część historyczna), powiększa 
ona dochody budżetu ogółem o jednorazowe środki otrzymane na realizację przed-
sięwzięć, które znajdują się w mianowniku wzoru i obniżają średnią, która określa 
maksymalny poziom zadłużenia. 
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2.	 Jednostka angażując środki budżetowe pochodzące z oszczędności z lat ubiegłych, 
„wolne środki” na zabezpieczenie wkładu własnego w zadaniu zwiększa wydatki bie-
żące budżetu, co od razu skutkuje pogorszeniem wymaganego ustawowo wskaźnika 
(scenariusz 2). Konsekwencją tego działania jest pogorszenie ustawowo wymagane-
go wskaźnika w 2019 i 2020 roku w stosunku do danych pierwotnych, i co istotne, 
w stopniu powodującym utratę możliwości uchwalenia budżetu w jednostce samorzą-
du terytorialnego w roku 2020.

3.	 Łącząc wartość pozyskanych bezzwrotnych pomocowych środków (wprowadzonych 
do budżetu jednostki) z przedstawionych powyżej przykładowych działań można 
zaobserwować ich negatywny wpływ na ustawowo wymagany wskaźnik jednost-
ki. Podejmowanie przedsięwzięć rozwojowych i realizacja głównych celów jednostki 
samorządu terytorialnego jest w tym scenariuszu – w świetle przyjętych regulacji 
zadłużenia – niemożliwa. Po wprowadzeniu jednorazowych bezzwrotnych środ-
ków pomocowych do budżetu, dzięki którym jednostka realizowała przedsięwzięcia 
bez dodatkowego zadłużania się, korzystając tylko ze środków własnych pochodzą-
cych z oszczędności („wolnych środków”), które zaangażowała jako wkład własny 
w wydatkach bieżących budżetu wywołała negatywne konsekwencje w postaci po-
gorszenia wskaźnika. Niespełnienie relacji, wynikającej ze wzoru indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia, skutkuje opracowaniem i uchwaleniem programu postępowa-
nia naprawczego, czyli realizacji działań naprawczych głównie oszczędnościowych 
wskazanych w artykule 240a ust. 5 i 6 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2016, 
poz. 1870). Wobec tego można dojść do wniosku, że jeżeli jednostka nie skorzysta-
łaby z jednorazowych bezzwrotnych środków pomocowych nie miałaby problemów 
z dochowaniem wymaganych ustawowo relacji wskaźnikowych.

4.	  Pozytywny efekt działań rozwojowych finansowanych ze źródeł zewnętrznych moż-
na byłoby uzyskać po wyłączeniu jednorazowych, bezzwrotnych środków zewnętrz-
nych oraz finansowania wkładu własnego „wolnymi środkami” z formuły obliczania 
indywidualnego wskaźnika spłaty zadłużenia. Problem ten dostrzeżono i w przeci-
wieństwie do wcześniej zgłaszanych propozycji modyfikacji wskaźnika (Marchew-
ka-Bartkowiak, Wiśniewski, 2012, s. 3–6, za: Filipiak, Dylewski, 2013, s. 124–127) 
przewiduje się ich wprowadzenie (MF o zadłużeniu).

Reasumując, jednostki samorządu terytorialnego realizujące zadania bieżące współfi-
nansowane ze środków zewnętrznych lub chcące wystąpić o dofinansowanie tych zadań, 
zabezpieczając środki na wkład własny z nadwyżki z lat ubiegłych i posiadanych „wol-
nych środków” pogarszają swój indywidualny wskaźnik zadłużenia. W okresie przejścio-
wym (stara ustawa – nowa ustawa) jednostki samorządowe przygotowując się do spełnie-
nia wymogów wskaźnika w wielu przypadkach minimalizowały wydatki bieżące kosztem 
ograniczeń środków na zadania własne, wynagrodzenia. Zmniejszenia wydatków bieżą-
cych dokonano często nie z powodu braku środków, lecz ze względu na konieczność wy-
gospodarowania nadwyżki dotyczącej bieżącej działalności wyłącznie po to, aby osiągnąć 
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wymagany wskaźnik. Środki pozostające na rachunku, czyli zaoszczędzone przez jednost-
kę w latach wcześniejszych, a następnie wykorzystane jako wydatek bieżący budżetu, po-
garszają relację wynikającą z obowiązującego wskaźnika (wywierają negatywny wpływ 
na prawą stronę wzoru). Wskaźnik nie wywołuje zatem pozytywnych działań. Jednostki 
działające gospodarnie, oszczędnie, niewydające wszystkich środków z budżetu w danym 
roku, podczas angażowania ich do budżetów lat przyszłych są wręcz karane pogarszaniem 
się wskaźnika. Podobnie jest z pozyskanymi jednorazowymi bezzwrotnymi środkami po-
mocowymi. 

Kuriozalne jest to, że jednostka samorządu terytorialnego posiadając „wolne środki”, 
na rachunku bankowym nie może ich np. w dowolnej wysokości przeznaczyć na spłatę 
zaciągniętych wcześniej kredytów bądź pożyczek, gdyż maksymalną kwotę spłat określa 
właśnie obowiązujący wskaźnik. Wprowadzając wzór indywidualnego wskaźnika zadłuże-
nia ustawodawca zapewne zamierzał zmniejszyć tempo przyrostu zadłużenia samorządów. 
Algorytm spłat skutecznie je ograniczył, lecz jednocześnie zablokował możliwości gospo-
darnego działania niezwiększającego zadłużenia. Wpływa to na sztuczne utrzymywanie 
zadłużenia w tych jednostkach. Wskaźnik zabezpiecza więc bardziej interes banków i pry-
watnych instytucji finansowych, niż interes publiczny samorządów. 

Wyłączenie środków pomocowych i finansowania udziału własnego z wolnych środków 
z obliczanego wskaźnika nie zmniejszy gospodarności samorządów, a pozwoli korzystać 
w efektywny sposób z tych środków bez zwiększania zadłużania. Umożliwienie dokonywa-
nia spłat zadłużenia jednostki samorządu terytorialnego „wolnymi środkami” poza wskaź-
nikiem, spowoduje zmniejszenie kosztów obsługi zadłużenia (czyli odsetek od kredytów 
lub pożyczek), które stanowią wydatki bieżące w jednostce, a to pozytywnie wpłynie na 
prawą stronę obowiązującego wzoru. Zwiększy także możliwość aplikowania o środki po-
chodzące np. z budżetu Unii Europejskiej. 

Uwagi końcowe

Przedstawione studium przypadku potwierdza zalety funkcji doradczej audytu wewnętrz-
nego. Przeprowadzona analiza pozwoliła odnieść się do ryzyka finansowania rozwoju jed-
nostki samorządu terytorialnego ze środków zewnętrznych. Wynikiem tej usługi jest sfor-
mułowanie postulatu, wyłączenia jednorazowych, bezzwrotnych środków zewnętrznych 
oraz finansowania wkładu własnego „wolnymi środkami” z formuły obliczania indywidu-
alnego wskaźnika spłaty zadłużenia, a więc: 

–– pomniejszenie kwot dochodów planowanych w budżecie oraz kwot dochodów wyko-
nanych budżetu o środki pochodzące z budżetu UE i funduszy celowych,

–– pomniejszenie kwoty planowanych wydatków bieżących budżetu oraz kwoty wyko-
nanych wydatków bieżących budżetu o kwoty planowanych i poniesionych wydatków 
na projekty współfinansowane z budżetu UE i funduszy celowych,
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–– pomniejszenie kwoty wydatków bieżących budżetu przeznaczonych na wkłady wła-
sne pochodzące z budżetu jednostki samorządu terytorialnego do przedsięwzięć lub 
projektów.

Wprowadzone zmiany skutkowałyby urealnieniem przyjmowanych kwot dochodów 
ogółem oraz kwot wydatków bieżących, które uwzględnia się w przedmiotowym wzorze, 
a które są istotne dla wyliczeń wskaźnika indywidualnej spłaty zobowiązań zgodnie z zapi-
sem art. 243 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2016, poz. 1870).

W zakresie świadczenia usług doradczych istotne są trzy aspekty – klient, audyt oraz 
relacja kosztów i korzyści. Należy jednak pamiętać, że usługi doradcze, ze względu na swój 
charakter, wykonywane są zwykle w odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie zlecenio-
dawcy – klienta. Ich zakres i jakość wynika z dojrzałości organizacji i dojrzałości funkcji 
audytu. Dojrzała organizacja ukierunkowana jest na ciągłe doskonalenie i oczekuje wzrostu 
zaangażowania audytu w procesy decyzyjne, a tym samym kładzie akcent na usługi dorad-
cze. Ich szersze wykorzystanie umożliwia: wzrost efektywności działania, doprowadzenie 
do działania zgodnego z prawem, poprawę efektywności/skuteczności mechanizmów kon-
troli wewnętrznej, usprawnienie danego procesu, wprowadzenie procedur w danym proce-
sie oraz ich aktualizację, wprowadzenie systemu monitorowania realizacji zadań, poprawę 
efektywności systemu komunikacji wewnętrznej i inne. Dojrzałość audytu zależy natomiast 
od kompetencji audytorów, stopnia poznania organizacji i możliwości racjonalnego zapew-
nienia o systemie kontroli zarządczej w jednostce. W realizacji funkcji doradczej istotna 
jest też ich efektywność, a więc korzyści powinny być większe niż poniesione z tego tytułu 
koszty (Kumpiałowska, 2017). 
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