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Audyt wewnetrzny w doskonaleniu budzetowania
zadaniowego oraz kontroli zarzadczej
w jednostce samorzadu terytorialnego

Olga Szolno*

Streszczenie: Cel — Zaprezentowanie roli audytu wewngtrznego w prawidtowym funkcjonowaniu budzeto-
wania zadaniowego i kontroli zarzadczej.

Metodologia badania — Analiza literatury przedmiotu, aktow prawnych, materialow zrodtowych, zastoso-
wano takze metodg obserwacji oraz przeprowadzono indywidualne wywiady pogtebione z pracownikami
badanych jednostek (dyrektorem wydziatu budzetu oraz 4 osobami zatrudnionymi w tym wydziale).

Wynik — Okreslono rol¢ dziatan audytowych w funkcjonowaniu budzetowania zadaniowego i kontroli za-
rzadczej, opisano rowniez wzajemne zaleznosci, jakie zachodza migdzy nimi.

Oryginalnosé/wartos¢ — Osiaganie celéw i realizowanie zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego
wymaga wykorzystania roznych instrumentéw w procesie decyzyjnym, w zwiazku z tym kierownictwo jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinno mie¢ $wiadomos$¢, ze wlasciwie nalezy powigza¢ ze soba budze-
towanie zadaniowe, kontrolg zarzadcza i audyt wewnetrzny, aby zmaksymalizowac¢ ptynace z nich korzysci.

Stowa kluczowe: audyt wewngtrzny, kontrola zarzadcza, budzet zadaniowy

Wprowadzenie

Efektywne realizowanie procesow gromadzenia oraz rozdysponowania srodkow publicz-
nych jest wyzwaniem dla jednostek sektora publicznego. Chcac efektywnie gospodarowac,
musza wprowadza¢ narz¢dzia utatwiajace osiaganie zamierzonych celéw. Ponadto ich dzia-
falnosci powinny nierozlacznie towarzyszy¢ kontrola i nadzoér — elementy procesu dbania
o racjonalnosc.

Zgodnie z zasadami nowego zarzadzania publicznego, jednostki samorzadu terytorial-
nego powinny wykorzysta¢ metody oraz techniki zarzadzania, ktore stosowane sa w sekto-
rze prywatnym. Ustawa o finansach publicznych wprowadzita dlatego kontrol¢ zarzadcza,
budzetowanie zadaniowe i audyt wewnetrzny jako instrumenty pozwalajace na dokonanie
pozadanych zmian w sposobie wydatkowania §rodkow. Korzyscia z ich implementacji moze
by¢ wzrost skutecznosci i efektywnosci podejmowanych dziatan.

Glownym celem artykutu jest przedstawienie roli audytu wewngtrznego w funkcjono-
waniu budzetowania zadaniowego oraz kontroli zarzadczej. Aby osiagnac zatozony cel,
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dokonano przegladu literatury, materiatéw zrédtowych oraz wykorzystano przeprowadzo-
ne przez autorke badania, takie jak obserwacja oraz indywidualne wywiady poglebione
z pracownikami wybranych jednostek samorzadu terytorialnego (urz¢déw miast na pra-
wach powiatu).

1. Budzetowanie zadaniowe i kontrola zarzadcza jako instrumenty
zwigkszajace efektywnos¢é i skuteczno$é funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego

W ustawie o finansach publicznych wielokrotnie wskazano na znaczenie zasad efektywno-
$ci 1 skutecznos$ci, narzucajac obowiagzek ich stosowania. Nalezy wigc wydatkowac¢ $rodki
publiczne ,,z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw oraz
optymalnego doboru metod i $srodkéw stuzacych osiagnigciu zatozonych celow” (Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r.; t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870 z p6zn. zm.). Istotno§¢ omawianych zasad
wzmocniono wprowadzeniem obowigzku wdrozenia kontroli zarzadczej oraz narzucenia
jednostkom rzadowym planowania wydatkow w uktadzie zadaniowym (co jest fakultatyw-
ne dla jednostek samorzadowych). Audyt wewnetrzny wspieraja kierownictwo jednostki
w realizacji celow i zadan przez systematyczng oceng, zwlaszcza pod katem skuteczno$ci
i efektywnosci dziatan, w tym realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym (Zawadzka-Pak,
2013).

Budzetowanie zadaniowe stanowi narzedzie zarzadzania wydatkami publicznymi za
pomoca wyznaczonych celow (skonkretyzowanych i zhierarchizowanych), co ulatwia osia-
gnigcie rezultatéw mierzonych odpowiednimi miernikami (Lubinska, Strak, Lozano-Pla-
tonoff, Bedzieszak, Glodek, 2007). Kontrola zarzadcza stanowi z kolei ogo6t dziatan, ktore
sa podejmowane dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposdb efektywny, racjonalny,
terminowy oraz zgodny z obowiazujagcym prawem i wyznaczonymi standardami. Jednym
z jej gtownych celow jest zapewnienie ,,skutecznosci i efektywnos$ci dziatania” oraz ,,efek-
tywnosci 1 skutecznos$ci przeptywu informacji” (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r.; tj. Dz.U.
2016, poz. 1870 z p6zn. zm.).

Sformutowanie celow, zadan oraz dobor miernikéw to wspolne elementy kontroli za-
rzadczej oraz budzetowania zadaniowego. Dokonujagc porownania obu systeméw, nalezy
wskazac¢, ze w ramach budzetu zadaniowego wyznaczone mierniki powigzane sg z pozio-
mem s$rodkow budzetowych. W kontroli zarzadczej aspekt planistyczny z wyznaczonymi
celami do realizacji stanowi podstawe prawidtowej oceny dziatalno$ci jednostek samorza-
dowych. Jednoczesnie obszar ich analizy obejmuje wszystkie istotne elementy wpltywaja-
ce na rezultaty funkcjonowania jednostki. Nie mniej wazny jest aspekt systematycznosci
obserwacji procesow zachodzacych w jednostkach samorzadu terytorialnego, pozwalajacy
na biezacg korekte wszelkich odchylen w celu zmniejszenia ryzyka zwigzanego z zagroze-
niem braku petnego wykonania celéw i zadan budzetowych. Systematyczne monitorowanie
staje si¢ podstawg tworzenia aktualnych informacji wykorzystywanych do podejmowania
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decyzji. Tak wiec kontrola zarzadcza i budzetowanie zadaniowe wykorzystuja réznego typu
informacje do samoregulacji systemu zarzadzania stojacego na strazy efektywnej i skutecz-
nej realizacji uchwalonego budzetu. Pomiedzy kontrola zarzadcza a budzetem zadaniowym
wystepuje $cista zalezno$é. Za pomocg budzetu zadaniowego jednostka zarzadza Srodkami
publicznymi poprzez okreslone cele, a efektywnos$¢ i skuteczno$¢ tego zarzadzania mierzo-
na jest w ramach kontroli zarzadczej.

Warto nadmieni¢, ze nalezy odpowiednio zdefiniowaé, uwzgledniajac wytyczne kon-
strukcyjne, cele i zadania (np. precyzyjnie, jasno, zrozumiale dla szerokiego grona odbior-
cow) oraz mierniki tak, by za ich pomoca mozliwa byta ocena realizacji wykonywanych
zadan (odpowiednie zdefiniowanie miernikow jest de facto realizacja zasady przejrzystosci
i racjonalno$ci wydatkowania zasobow publicznych) (Lubinska, 2009).

2. Rola audytu wewnetrznego w prawidlowym funkcjonowaniu budzetu
zadaniowego i kontroli zarzadczej

Istotne znaczenie dla efektywnego funkcjonowania budzetowania zadaniowego i kontro-
li zarzadczej ma audyt wewngtrzny. Rola audytu znaczaco wzrosla po wprowadzeniu do
ustawodawstwa powyzszych elementow. Pierwotnie odnosit si¢ on jedynie do operacji fi-
nansowych odzwierciedlajacych gospodarowanie srodkami publicznymi, z czasem objeto
nim catoksztalt dziatalnosci jednostek. Obecnie audyt wewnetrzny jest niezalezng, obiek-
tywng dzialalno$cia o charakterze zapewniajacym i doradczym, ktéra prowadzona jest
w celu wniesienia do jednostki warto$ci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania (Defi-
nicja audytu..., 2016). Mozna zatem stwierdzi¢, ze audyt wspiera organizacj¢ w osigganiu
wytyczonych celow i zadan przez systematyczng i konsekwentng poprawe efektywnosci
i skutecznosci zarzadzania (Czerwinski, 2003; Welcome..., 2006). Audyt musi wigc zapew-
ni¢ systematyczng oceng¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej, ktora stata si¢ jego obszarem
kluczowym, wspiera jednostke w utrzymaniu skutecznych i efektywnych mechanizmow
kontroli zarzadczej, a takze w ich staltym doskonaleniu. Rodzajem audytu wewnetrznego,
stuzacym ocenie sprawnosci dziatania procesu planowania i wydatkowania srodkow pu-
blicznych, jest audyt efektywnosciowy, ktorego zadaniem jest ,,systematyczna analiza oce-
niajgca gospodarnos¢, wydajnosé i skutecznos¢” (Opracowanie. .., 2008).

Budzet zadaniowy, z mocy prawa, podlega kontroli zarzadczej (Ustawa z 27 sierpnia
2009 r.; t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870 z p6zn. zm.), jest wyzwaniem nie tylko dla jednostek im-
plementujacych, ale rowniez osob oceniajacych jego funkcjonowanie, czyli audytoréw we-
wnetrznych. Wdrozenie budzetu zadaniowego wymaga w ramach dziatalnosci audytowe;j
okreslenia odpowiednich metod i technik badania. Konieczne jest zdefiniowanie kryteriow
oceny procesu planowania i wydatkowania srodkow publicznych pod wzgledem ich racjo-
nalno$ci oraz okreslenia czynnikow wptywajacych na efektywnos$¢ i skutecznosé tych pro-
cesow (Skoczylas-Tworek, 2013). Szczegdlnie wazne jest okreslenie zadan priorytetowych,
poniewaz pozwala skierowa¢ dziatania audytu na kluczowe obszary. Wspieranie jednostek
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w osiaganiu zatozonych celow przyniesie efekty pod warunkiem, ze cele sg zdefiniowane
precyzyjnie oraz wlasciwie udokumentowane. W innym przypadku rola audytu ogranicza
si¢ do sprawdzenia zgodnosci podejmowanych dziatan z litera prawa, co ma drugorzedne
znaczenie w procesie decyzyjnym (Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj, 2010).
Szeroki zakres kontroli wigze si¢ z koniecznoscig myslenia w kategoriach efektywnoscio-
wych, zaczgto zwraca¢ wicksza uwage na rozbieznosci migdzy planem a wykonaniem oraz
analiz¢ samych wydatkow, szczegolnie kosztownych zadan.

Nalezy stwierdzié¢, ze audyt z jednej strony moze wspomagaé prawidlowg implemen-
tacje budzetu zadaniowego czy tez kontroli zarzadczej, z drugiej za$ jest ,,instrumentem”
monitorowania okresowego (ewaluacji), ma za zadanie ocen¢ systemu z punktu widzenia
tworzenia szans stuzacych osiagnieciu zakladanych celow. Ewaluacja natomiast obejmuje
szeroka, catoSciowa oceng skutecznosci i efektywnosci podejmowanych dziatan, likwida-
cj¢ nieefektywnych czynno$ci, wprowadzanie korekt w inicjatywach strategicznych oraz
wskazuje potrzebg podejmowania nowych inicjatyw (Skrzypek, 2011).

W pierwszej kolejnosci ocena audytu obejmowaé powinna poznanie systemu kontro-
li zarzadczej, budzetowania zdaniowego, ich koncepcji oraz sposobéw wdrozenia. Nalezy
przebada¢ wszystkie elementy konstrukcyjne budzetu zadaniowego oraz kontroli zarzad-
czej, takie jak cele, zadania, mierniki. Dokumentacja opisywanych koncepcji musi zawierac
wymogi dotyczace ich konstrukeji, a zadaniem audytu powinno by¢ sprawdzenie zgod-
nos$ci zdefiniowanych elementdw z przepisami wewngtrznymi jednostki w tym zakresie.
Ponadto nalezy dokonaé oceny poprawnosci sformutowanych elementéw z wytycznymi,
oceni¢ adekwatno$¢ ich wyboru oraz catej koncepcji, a takze ustali¢ szans¢ wykonalnosci
zatozen. Na tej podstawie szacuje si¢ ryzyko wystapienia nieprawidtowosci. Jest niezwykle
wazne, aby oceni¢ kazdy element z uwagi na to, ze stabo$¢ jednego moze podwazy¢ zasad-
no$¢ przyjecia calej koncepcji (Kiziukiewicz, Sawicki, 2013). Powyzsza ocena powinna
by¢ przeprowadzona na etapie implementacji zar6wno budzetu zadaniowego, jak i kontroli
zarzadczej. Oceniajac w ten sposob dobor wszystkich elementow zwigksza si¢ szansa na to,
ze te dwa instrumenty przyniosg zamierzone korzy$ci w postaci skutecznego i efektywnego
funkcjonowania jednostek, a wigc takze wydatkowania srodkéw publicznych.

Wyniki audytu beda stanowi¢ zalecenia dla kierownictwa jednostki, wskazujac na ob-
szary problemowe i ryzyko nieosiagnigcia zatozonych korzysci. W takiej sytuacji badana
jednostka powinna zweryfikowaé¢ poprawnos$¢ doboru elementdw i rozwazy¢ ich zmiang.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze dokonywane to powinno by¢ nie tylko przez samego kierow-
nika, ale w konsultacji z kierownictwem poszczegdlnych jednostek organizacyjnych oraz
z pracownikami merytorycznymi. Niezbedny jest wigc sprawny przeplyw informacji.
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3. Funkcja doradcza audytu wewnetrznego w zakresie poprawy efektywnosci,
skutecznosci i adekwatnosci budzetowania zadaniowego i kontroli
zarzadczej

Wtasciwa ocena przyjetych koncepcji budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej
uwarunkowana jest znajomoscig wielu zagadnien. Nalezy zna¢ istot¢ i zakres kontroli za-
rzadczej (w tym jej standardy) (Komunikat z 16 grudnia 2009 r.) oraz budzetowania za-
daniowego, wszystkie obszary dziatalnosci jednostki, zadania, jakie wykonuje na rzecz
spoteczenstwa, zglaszane potrzeby spotecznos$ci lokalnych, wielko$¢ jednostki, otoczenie,
w ktorym funkcjonuje (w tym czynniki zewngtrzne oddziatujace na dang jednostke). Ko-
nieczna jest takze znajomos$¢ wizji, misji i strategii. Inne istotne czynniki to stopien ztozo-
nos$ci dziatan, struktura organizacyjna (umiejscowienie w niej budzetowania zadaniowego
i kontroli zarzadczej), instrukcje i wytyczne wewnetrzne. Brak wiedzy na temat tych za-
gadnien moze znieksztalci¢ ocene dokonang przez audyt i negatywnie wptynac¢ na funkcjo-
nowanie jednostki w przysztosci. Audytor powinien takze dokona¢ osobistych obserwacji
oraz porozmawia¢ z kluczowymi pracownikami, co pozwala na zidentyfikowanie obszarow
problemowych (Moeller, 2011; Kiziukiewicz, Sawicki, 2013).

Zmodyfikowanie koncepcji budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej zgodnie
z zaleceniami audytu zwigksza szanse na powodzenie i niejako daje pewnos¢, ze (por. Ki-
ziukiewicz, Sawicki, 2013; Skoczylas-Tworek, 2013):

— wszystkie zatozone cele zostaly okreslone jasno i beda osiagniete (skutecznos¢) w od-

powiedni sposob (efektywnosc),

— rzeczywiScie realizowane zadania beda przyczyniaty si¢ do osiggania celow,

— procedury monitorowania opracowane sg prawidtowo, a skonstruowane mierniki beda

wlasciwie odzwierciedla¢ stopien osiagnigcia celow i sposob realizacji zadan,

— jednostka ma narzedzia pomiaru efektywnosci i skutecznosci,

— zidentyfikowane jest ryzyko zwigzane z osigganiem celow,

— ryzyko zostanie ograniczone do dopuszczalnego poziomu,

— podejmowane dziatania beda zgodne z obowigzujacymi przepisami.

Po wstepnym badaniu przeprowadzane moga by¢ testy sprawdzajace, ktore za cel przyj-
mujg ustalenie, czy funkcjonowanie kontroli zarzadczej i budzetowania zadaniowego jest
zgodne z przepisami obowigzujacymi w jednostce (Kiziukiewicz, 2014). Po dokonaniu oce-
ny, gdy audytor uzna badane rozwigzania za prawidlowe, zadaniem jego jest ustalenie, czy
zostaly w petni zaimplementowane. Gdy okaze si¢, ze nie sg one dobrze zaprojektowane
i wdrozone, czyli nie petnig swej ideowej roli, niezwlocznie poinformowany powinien by¢
o tym kierownik jednostki.

Po wdrozeniu budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej, uwzglgdniajac zalece-
nia audytu, w dalszym ciggu wyste¢puje ryzyko dotyczace potencjalnych nieprawidtowosci
lub nieosiagniecia zalozonych korzysci. Wazny dlatego jest biezacy monitoring obu koncep-
cji, ktory dokonywany jest przez kierownika jednostki, jak réwniez okresowy, nalezacy do
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kompetencji audytorow. Ma on za zadanie wskazaé, dlaczego przyktadowo nie zostat zre-
alizowany plan, a mierniki przyjmuja niewtasciwe wartosci. W praktyce oznacza to spraw-
dzenie, czy wdrozone systemy zgodne sa z opracowang koncepcja, oraz czy funkcjonuja
skutecznie i efektywnie. Rozwigzan zidentyfikowanych probleméw dostarczajg m.in. pra-
cownicy, o czym audytorzy informowani sg w trakcie wywiadow.

Audyt dokonujac oceny mechanizméw funkcjonowania budzetowania zadaniowe-
go i kontroli zarzadczej, docelowo wptywa na zmiany w sposobie wykorzystywania tych
instrumentow, a w rezultacie zarzadzania catg jednostka. Koncentracja audytu nastgpu-
je przede wszystkim na mankamentach systemdw, a nie na konkretnych, indywidualnych
przypadkach popelniania btedow (Kiziukiewicz, 2014), a wykazane w wynikach audytu
niedoskonatosci powinny by¢ eliminowane. Informacje o zidentyfikowanych problemach
nalezy szybko komunikowaé pracownikom, ktorzy sa odpowiedzialni za wykonywane
zadania oraz ich przetozonym, a o powaznych nieprawidtowo$ciach powinno zosta¢ po-
informowane najwyzsze kierownictwo (Ochmanska, Jarzabek, 2012). Audyt stanowi wigc
zabezpieczenie przed nieefektywnym i nieskutecznym zarzadzaniem jednostka.

Migdzynarodowe standardy rowniez wskazuja na istotng rolg audytu w systemie kon-
troli. W jednym z nich wskazane jest, ze ,,audyt wewnetrzny musi wspiera¢ organizacje
w utrzymaniu skutecznych mechanizméw kontrolnych poprzez oceng ich skutecznoscii wy-
dajnosci oraz promowanie ciggtego usprawniania” (Komunikat z dnia 12 grudnia 2016 r.).

Podsumowujac, audyt powinien obejmowaé badanie efektywnosci, wydajnosci, sku-
teczno$ci oraz adekwatnos$ci systeméw budzetowania zadaniowego i kontroli zarzadczej,
ktore funkcjonuja w jednostkach publicznych. Ocena powinna nastepowac pod wzgledem
legalnosci, efektywnosci i gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, wiarygodnosci, przejrzy-
stosci oraz jawnosci (Filipiak, 2011).

Uwagi koncowe

Efektywnos¢ funkcjonowania JST uzalezniona jest od skuteczno$ci kontroli zarzadczej,
budzetu zadaniowego oraz audytu wewngtrznego. Prowadzone zadania audytowe przyczy-
niajg si¢ istotnie do podniesienia jako$ci zarzadzania, a ich znaczenie zostato wzmocnio-
ne ustawa o finansach publicznych, ktéra sprecyzowata definicje audytu oraz wskazata na
audyt wewnetrzny jako podstawowe narzedzie obiektywnej oceny kontroli zarzadczej dla
prawidtowego funkcjonowania jednostek publicznych. Staje si¢ wigc jednym z niezastapio-
nych narzedzi oceny zarzadzania ryzykiem oraz okreslenia stopnia realizacji zaplanowa-
nych zadan i celow przez kadre zarzadzajaca. Stanowi takze pewnego rodzaju wyznacznik
dla wzrostu efektywnosci gospodarowania publicznymi zasobami finansowymi.
Informacje uzyskane w trakcie badania audytowego powinny postuzy¢ do zapropo-
nowania usprawnien zmierzajacych do poprawy gospodarowania $rodkami publicznymi.
Nalezatoby zatem oczekiwaé, ze system kontroli zarzadczej i dzialania audytowe beda
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systematycznie i planowo wdrazane we wszystkich jednostkach sektora finanséw pub-
licznych, stuzac usprawnieniu ich dziatalnosci i korygowaniu istniejacych nieprawidtowo-
$ci (Zottkowski, 2015).
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INTERNALAUDIT FUNCTION IN TASK-BASED BUDGETING AND MANAGEMENT
CONTROL IN ALOCAL GOVERNMENT UNIT

Abstract: Purpose — Presenting the role of internal audit in performance budgeting and management control.
Design/methodology/approach — Analysis of the literature, legal acts, source materials, observation and indi-
vidual interviews with employees of the audited entities (head of budget department and 4 persons employed
in those departments).

Findings — The role of audit activities in the functioning of performance budgeting and management control
has been presented and the interdependencies between them are described.

Originality/value — Achieving goals and carrying out tasks by local government units requires the use of
different instruments in the decision-making process. Therefore, management should be aware that proper
performance budgeting, management control and internal audit should be properly linked to maximize the
benefits.

Keywords: internal audit, management control, performance budgeting
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