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Wprowadzenie

Organizacje publiczne funkcjonujg we wcigz zmieniajgcym si¢ Srodowisku prawnym,
gospodarczym, spotecznym, ekonomicznym. Wymusza to konieczno$¢ poszukiwania no-
wych rozwigzan, ktoére przyczynia si¢ do wzrostu efektywnosci i skutecznosci dziatania
jednostek sektora publicznego. W tym celuz dniem 27 sierpnia 2009 roku wprowadzono do
ustawy o finansach publicznych zmiany, ktorych zadaniem jest nie tylko zwiekszenie przej-
rzystosci finanséw publicznych, ale rowniez efektywne i skuteczne zarzadzanie instytucja-
mi publicznymi oraz $srodkami powierzonymi im do dyspozycji. Wérdéd zmian tych nalezy
wymieni¢ w szczegdlnosci wdrozenie budzetu zadaniowego oraz kontroli zarzadczej.

Jednym z narzedzi oceniajacych funkcjonowanie jednostek publicznych, zgodnie
z ustawg o finansach publicznych, jest audyt wewnetrzny. Jego zadaniem jest weryfikacja
kontroli zarzadczej, ktora obejmuje wszelkie obszary dzialalnosci organizacji oraz dziata-
nia podejmowane przez jej kierownictwo dla zapewniania realizacji celow i zadan jednostki
w sposoOb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Budzet zadaniowy stanowi
jeden z nieodtacznych elementow systemu kontroli zarzadczej, a tym samym wyzwanie nie
tylko dla organizacji publicznych, ale rowniez 0s6b oceniajacych funkcjonowanie kontroli
zarzadczej — audytoréw wewngtrznych.

Celem artykutu jest wskazanie roli i znaczenia audytu wewngtrznego dla oceny efek-
tywnosci i skuteczno$ci wdrazania oraz realizacji budzetu zadaniowego w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych. W publikacji zaprezentowano zagrozenia, jakie moze nies¢ ze
soba planowanie i prowadzenie sprawozdawczo$ci w ukladzie zadaniowym, a takze przed-
stawiono propozycj¢ metod i technik oraz sposobow mozliwych do wykorzystania w audy-
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cie wewnetrznym celem dokonania ich weryfikacji, z uwzglednieniem zadan audytu we-
wngtrznego, wynikajacych z obowigzku oceny systemu kontroli zarzadczej w organizacji
sektora finansow publicznych. Dodatkowo, w opracowaniu zaproponowano wykorzystanie
audytu wewngetrznego do oceny procesu planowania i wydatkowania srodkéw publicznych
W ujeciu systemowym, na mikro- i makroekonomicznym poziomie zarzadzania finansami.

Zasady wydatkowania Srodkéw publicznych

Budzet, zgodnie z Konstytucja RP i ustawa o finansach publicznych, to plan finanso-
wy, obejmujacy dochody i wydatki oraz przychody i rozchody panstwa, uchwalany przez
Sejm na okres jednego roku kalendarzowego, zwanego rokiem budzetowym, w formie usta-
wy budzetowej'. Gospodarka budzetowa natomiast, ,,to dziatalno$¢ finansowa (procesy,
ogot operacji finansowych) polegajaca na gromadzeniu i wydatkowaniu §rodkéw finanso-
wych na cele publiczne, dokonywanych na podstawie ustaw i uchwat budzetowych?”. Celem
zapewnienia prawidlowej realizacji funkcji budzetu, a tym samym optymalnej organizacji
i funkcjonowania gospodarki budzetowej, proces gromadzenia i wydatkowania publicz-
nych $rodkow pienieznych powinien opiera¢ si¢ na okreslonych zasadach, przemyslanych
i popartych doswiadczeniem, ktore winny by¢ sformulowane i podlega¢ kontroli. Nauka
finanséw od dawna wysuwata w tym zakresie szereg postulatow, zwanych zasadami finan-
sowymi’. Méwigc o zasadach finansowych, mozna z jednej strony wyr6znié zasady budze-
towe, odnoszace si¢ do gospodarki budzetowej, z drugiej strony zasady finanséw publicz-
nych, odnoszace si¢ do gospodarki srodkami publicznymi. O ile celem zasad budzetowych
jest uszczegotowienie kwestii pozyskiwania i wykorzystywania srodkéw publicznych, tak
zadaniem zasad finansowych jest okreslenie regul gospodarowania tymi srodkami.

Najczesciej wymieniane zasady budzetowe w literaturze zaprezentowano w tabeli 1.

Zasady budzetowe okresla si¢ jako zesp6t warunkow w zakresie opracowywania,
uchwalania i wykonywania budzetu, ktory gwarantuje prawidtowg realizacje jego funkcji‘.
Wspélnym dla réznych uje¢ rozumienia zasad budzetowych jest cel ich funkcjonowania,
ktorym jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan budzetu®. Zasady budzetowe stanowig
jedynie postulaty, ich katalog nie jest zamknigty, a ich interpretacja pozostaje niejednolita.

Elementem ustroju spoteczno-gospodarczego kazdego panstwa sg rowniez zasady
ogblne finanséw publicznych, regulowane w ustawach zasadniczych. Generalne zasady

' Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU 1997, nr 78, poz. 483) oraz ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240).

2 W formie ustawy uchwalany jest budzet panstwa, w formie uchwaty budzety samorzadow terytorial-
nych.

3 Zob. A. Gomulowicz: Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Warszawa 2001.

4 System finansowy w Polsce, op.cit., s. 500.

5 E. Ruskowski, Zasady budzetowe, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 324.
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odnoszace si¢ do polskiej publicznej gospodarki finansowej okresla ustawa o finansach
publicznych, przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 1

Zasady budzetowe

Zasada budzetowa Opis
Powszechnosci Oznacza postulat wlaczenia do budzetu w pelnych kwotach wszystkich
(zupetnosci) dochodéw 1 wydatkéw publicznych

Jednosci formalnej

Dotyczy wewnetrznej konstrukeji budzetu. W ujeciu formalnym oznacza
ona postulat sporzagdzenia budzetu w jednym dokumencie prawnym,
odzwierciedlajacym cato$¢ gospodarki budzetowej danego szczebla®

Szczegotowoscei

Oznacza postulat uyymowania dochodéw i wydatkow budzetowych
z podzialem na grupy rodzajowe, wedtug ustalonej klasyfikacji

Roczno$ci

Oznacza ujecie dochodow i wydatkéw w budzecie panstwa i budzetach
samorzadowych na okres jednego roku™

Réwnowagi

W tradycyjnym ujeciu oznacza konieczno$¢ wzajemnego dostosowania
ogoblnej kwoty wydatkow budzetowych do ogélnej kwoty dochodow

Uprzednio$ci

Oznacza, ze zanim organy wykonawcze rozpoczng proces gromadzenia
dochodow i ich wydatkowania, powinien by¢ ustalony i przyjety przez
parlament plan budzetowy. Budzet powinien by¢ uchwalony przed rozpo-
czeciem roku budzetowego

Jawnosci

Nakazuje koniecznos¢ prezentowania dochodéw i wydatkow publicznych
spoleczenstwu, a w szczeg6lnosci jego organom przedstawicielskim
i cialom spotecznym

Przejrzystosci

Oznacza jasnos¢, czytelno$¢, zrozumiatos¢, uporzadkowanie i logiczny
uktad informacji budzetowe;j

Rzetelnosci
i racjonalnosci

Zasady te wymagajg programowania operacji budzetowych zgodnie

z ich charakterem oraz w sposdb najbardziej mozliwy do realizacji. Obie
zasady sa ze soba $cisle powigzane i uzupetniajg si¢ nawzajem. O ile zasada
rzetelnosci dotyczy wlasciwej pod wzglgdem jakoSciowym charakterystyki
operacji budzetowych, o tyle zasada realnos$ci skupia uwagg na prawidto-
wym przewidywaniu rozmiaréw tych operacji, czyli na aspekcie iloscio-
wym

*T. Debowska-Romanowska: Realizacja jednosci i powszechnosci w ustawie budzetowej, Warszawa 1982.

** Zdaniem N. Gajl zasada rocznosci, podobnie jak zasada rownowagi budzetowej ma charakter drugorze¢dny
w stosunku do zasad podstawowych, takich jak jednos$¢, jawnos¢ i zupetnos¢. Zasade t¢ okresla si¢ rowniez
jako techniczna; zob. N. Gajl: Gospodarka budzetowa w Swietle prawa poréwnawczego, Wydawnictwo PWN,
Warszawa 1993, s. 82 oraz System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 502.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 81-89; W. Ziotkowska: Finanse pub-
liczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2005, s. 78—81;
J. Szolno-Koguc: Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w swietle zasad racjonalnego
gospodarowania Srodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007, s. 29—43.
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Tabela 2

Zasady publicznej gospodarki finansowe;j

Zasady finansowe

Opis

Jawnos¢ Zasada ta oznacza, ze finanse publiczne sg jawne poprzez jawnosé¢
sejmowych debat oraz podawanie do publicznej wiadomosci infor-
macji z zakresu zatozonych w ustawie kwot

Przejrzystosé Zasada ta wyrazana jest poprzez wyodrebnienie zadan

i kompetencji w sektorze publicznym, ustalania jednolitych zasad
rachunkowosci, regularnego podawania do wiadomosci informacji
o wykonaniu budzetu, okre$lania procedur budzetowych

Jedno$¢ materialna

Wedtug tej zasady, zgodnie z ustawg o finansach publicznych
»Srodki pochodzace z poszczegodlnych tytuldow nie moga by¢
przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych wydatkow,
chyba ze odrgbna ustawa stanowi inaczej.

Zasada roznorodnosci form
powigzan z budzetem

W mysl tej zasady, prawo finanséw publicznych przewiduje
réznorodno$¢ form powigzan jednostki sektora publicznego

z budzetem panstwa badz z budzetami samorzadowymi. Dopusz-
czalne formy powiazan powinny znalez¢ si¢ w dokumencie ustawy

Rownowagi dochodéw

i wydatkow publicznych

w ramach sektora finansow
publicznych, z dopuszczal-
noscia deficytu i dlugu
publicznego, w okreslonych
rozmiarach

Zasada ta oznacza, ze Konstytucja RP i ustawa o finansach pub-
licznych zobowiazuje Ministra Finans6w do kontroli zadtuzenia
finansoéw sektora publicznego.

Celowosci i racjonalnego
wydatkowania publicznego

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych wydatki publiczne
powinny by¢ dokonywane w sposob:

— celowy i oszczedny

— terminowy

Terminowosci

Zasada ta wigze si¢ z dokonywaniem wydatkéw w sposob umoz-
liwiajacy terminowa realizacj¢ zadan, w wysokosci i terminach
wynikajacych z wezeéniej zaciagnigtych zobowigzan

Zapewnienia wszystkim
podmiotom réwnych szans

1 mozliwosci realizacji zadan
finansowanych ze §rodkow
publicznych

W mysl tej zasady prawo realizacji zadan finanséw publicznych
przystuguje ogdétowi podmiotdw, nie tylko nalezacych do sektora
publicznego (chyba ze stanowig tak odr¢gbne ustawy). Przyznanie
$rodkow publicznych na realizacj¢ konkretnego, wyodr¢bnione-
go zadania powinno nast¢gpowac z zachowaniem zasad uczciwej
konkurencji, na podstawie zgtoszonych ofert, gwarantujacych
wykonanie zadania w sposob efektywny, oszczgdny i terminowy

Objecia gospodarki finanso-
wej jednostek sektora pub-
licznego kontrola finansowa
i audytem

Warunkiem zapewnienia realizacji powyzszych zasad jest
wlasciwe zorganizowanie i prowadzenie kontroli finansowej
i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora publicznego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie J. Szolno-Koguc: Funkcjonowanie funduszy celowych w Pol-
sce w swietle zasad racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS,
Lublin 2007, s. 49—66 oraz ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009,

nr 157, poz. 1240).
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Przedstawione zasady majg na celu zagwarantowaé racjonalne wydatkowanie $rod-
kéw publicznych, rownos¢ dostepu do tych srodkow oraz dostgpnos$¢ informacji na temat
prawidlowego oraz skutecznego gospodarowania nimi. Ich przestaniem jest zapobieganie
niekontrolowanemu wydatkowaniu $rodkow oraz zapewnienie wykonania zadan publicz-
nych w sposob efektywny, oszczedny i terminowy. Jednakze, aby system finanséw pub-
licznych mogt funkcjonowaé w sposob przejrzysty i sprawny, niezbedne jest wyposazenie
go w odpowiednie narzgdzia, stuzace wspomaganiu zarzgdzania Srodkami publicznymi.
Jednym z nich jest budzet zadaniowy.

Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji gospodarki finansowej panstwa

Z punktu widzenia zarzadzania §rodkami publicznymi, w polskiej gospodarce do-
minuje podejscie kosztowe, ktore wiaze si¢ z historyczng analiza wielkosci ponoszonych
wydatkow, a w dalszej kolejnosci z okresleniem kosztéw utrzymania posiadanych zasobow.
Przyjety sposob planowania nie uwzglednia efektywnosci i skutecznos$ci wydatkowania
srodkéw publicznych. W tym zakresie pomocny moze okaza¢ si¢ budzet zadaniowy, jako
jedno z kluczowych narzedzi umozliwiajacych doskonalenie zarzadzania srodkami pub-
licznymi. Gtéwna jego idea jest wskazanie nie tylko najistotniejszych zadan zwigzanych
z realizacjg celéw publicznych, ale rowniez sposobow ich pomiaru®.

Zakres budzetu zadaniowego jest znacznie szerszy od budzetu tradycyjnego. Budzet
W ujeciu tradycyjnym to swoisty plan finansowy, ktory moze obejmowac mniej badz bar-
dziej rozbudowana klasyfikacj¢ budzetowa. Budzet zadaniowy zostal wzbogacony o czgsc,
ktora informuje o zadaniach, w ramach ktérych dokonywane sg wydatki, ich celowosci
oraz zamierzonych i osiggnietych efektach. Koncepcja ta opiera si¢ na czterech zasadach
sprawnego zarzadzania’:

— przejrzystosci, w oparciu o wprowadzenie nowej klasyfikacji budzetowe;?®,

— skutecznos$ci, w wyniku okreslenia celow i miernikow oraz poréwnania efektow

z naktadami,

— wieloletnio$ci, poprzez wieloletnig projekcje wydatkéw w odniesieniu do zadan,

— konsolidacji wydatkow publicznych, zadan, celow i miernikow.

Budzet zadaniowy to narzedzie zarzadzania finansami, celem ktorego jest dazenie do
efektywnego i skutecznego gospodarowania §rodkami publicznymi. Jednakze, jak kazde
nowe przedsigwzigcie, niesie ze soba zarowno korzysci, jak i zagrozenia, ktoére przedsta-
wiono w tabeli 3.

® Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pienigdzmi publicznymi, red.
T. Lubinska, Difin 2007, s. 9
7 Szerzej ibidem, s. 32—45.
8 Zob. rowniez T. Strak: Koncepcja systemu budzetowania zadaniowego, [w:] Harmonizacja finanséw
publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlinska, Difin 2007,
s. 115-116.
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Tabela 3

Korzysci i zagrozenia zwigzane z funkcjonowaniem budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym

Korzysci z zakresu funkcjonowania Zagrozenia zwiazane z budzetem
budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym panstwa w uktadzie zadaniowym
— wzrost efektywnosci wykorzystania srodkéow | — trudnosci przy konstruowaniu odpowied-
publicznych nich narz¢dzi pomiaru realizowanych zadan
— zdefiniowanie celowosci kazdego dokonywane- | ~ (miernikow i wskaznikow)
go wydatku — dobor niewtasciwych narzedzi pomiaru
— weryfikacja kluczowych zadan publicznych osigganych celow i realizowanych zadaf
iich celow — brak efektéw finansowych w poczatkowe;j
— pomiar rezultatéw osiaganych celéw fazie wdrazania budzetu zadaniowego
oraz realizowanych zadan publicznych — brak niezbe¢dnych uregulowan prawnych
— planowanie dtugookresowe (strategiczne) — brak zapewnienia skutecznej kontroli
— wigksza przejrzysto$¢ w zakresie wydatkowa- nad efektywnoscia funkcjonowania budzetu
nia $rodkoéw publicznych zadaniowego
— wzrost mozliwosci alokacji srodkéw publicz-
nych oraz skoncentrowanie wigkszego stru-
mienia §rodkéw na zadaniach najistotniejszych
z punktu widzenia funkcjonowania panstwa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Wdrazanie budzetu zadaniowego, red. M. Postuta, P. Perczyn-
ski, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009, s. 12—15.

Z informacji zamieszczonych w tabeli wynika, ze wdrozenie budzetu zadaniowego
zawiera w sobie zarowno pozytywne aspekty, jak i pewne ryzyka zwiazane z doborem
nieodpowiednich narz¢dzi pomiaru oraz oceny skutecznosci jego dzialania. Stad niezbgdne
jest zapewnienie kontroli nie tylko na etapie wdrazania budzetu zadaniowego, ale rowniez
przez caty okres jego funkcjonowania.

Audyt efektywnoS$ciowy jako instrument oceny skutecznosci procesu planowania
i wydatkowania Srodkoéw publicznych

Nad przestrzeganiem przyjetych zasad, zaréwno dotyczacych wydatkowania srodkow
publicznych, jak i dyscypliny finanséw publicznych, czuwaja réozne podmioty w postaci
organdw i instytucji kontrolnych’. Maja one szczegblne znaczenie w zakresie sprawdzania
efektywnego wykorzystywania §rodkéw publicznych ze wzgledu na znaczng ich mobil-
nos¢, jak i tatwosé, z jaka mozna je sprzeniewierzy¢. Jednym z takich narzedzi jest au-

° Analiz¢ poréwnawcza systemow kontroli w panstwach o gospodarce rynkowej oraz szersza charak-
terystyke systemu kontroli przeprowadzaja m.in. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, por.
L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, PWE,
Warszawa 2000.

10 W. Zidtkowska: Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan 2005, s. 291.
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dyt wewnetrzny, ktérego zadaniem jest ocena prawidlowosci, efektywnosci i skuteczno$ci
funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych, jak i gospodarnos$ci procesu wy-
datkowania §rodkow powierzonych im do dyspozycji.

Audyt wewngtrzny funkcjonuje w polskim sektorze finanséw publicznych od 2002
roku. Jego zadaniem, zgodnie z ideg publicznej wewnetrznej kontroli finansowej (Public
Internal Financial Control — PIFC") jest, w szczegolnos$ci, dazenie do poprawy efektyw-
nosci zarzadzania finansami publicznymi poprzez oceng skutecznosci ich planowania i wy-
datkowania.

Wdrozenie idei budzetu zadaniowego stanowi swoiste wyzwanie dla audytorow we-
wngetrznych, przede wszystkim z punku widzenia doboru kryteriow oceny jego funkcjono-
wania, jak i skutecznos$ci przyjetych metod i technik badania. Rodzajem audytu wewnetrz-
nego, sluzgcym ocenie sprawnos$ci dziatania procesu planowania i wydatkowania §rodkow
publicznych jest audyt efektywnosciowy.

Audyt efektywno$ciowy to dziatalno$¢ zwiazana z ocena realizowanych zadan i ustug
wykonywanych przez organizacj¢ poprzez skoncentrowanie si¢ na badaniu gospodarno-
Sci, efektywnosci i skuteczno$ci ich wykonania. Obejmuje on swym zakresem wszystkie
obszary dzialania jednostki, a jego zadaniem jest dokonanie pomiaru sprawnosci ich funk-
cjonowania oraz wniesienie wartosci dodanej poprzez zaproponowanie nowych, lepszych
rozwigzan w ramach badanego obszaru. W prezentowanym opracowaniu podstawowym
celem audytu efektywno$ciowego, zgodnie z ideg budzetu zadaniowego, jest ocena skutecz-
nos$ci planowania i gospodarowania $rodkami finansowymi przeznaczonymi na realizacj¢
zadan publicznych.

Ocena budzetu zadaniowego przez audyt wewngtrzny jest mozliwa na dwoch pozio-
mach. Pierwszy wigze si¢ z badaniem planowania i wydatkowania §rodkow publicznych na
poziomie poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicznych — mikroekonomicznym.
Drugi nawiazuje do badania tworzenia oraz realizacji budzetu na poziomie centralnym
— makroekonomicznym. Oba poziomy oceny s3 niezmiernie wazne przy badaniu efektyw-
nosci i skutecznosci zarzagdzania Srodkami publicznymi i sg ze soba Scisle powigzane. W ni-
niejszym opracowaniu skoncentrowano si¢ w szczegolnosci na pierwszym poziomie mikro-
ekonomicznym, jak rowniez zaproponowano proces powigzan pomi¢dzy tymi poziomami,
co jest niezbedne dla skutecznego zarzadzania finansami publicznymi.

Z punktu widzenia uregulowan prawnych przyjetych w polskim systemie finansow
publicznych, zadaniem audytu wewnetrznego jest ocena przyjetego systemu kontroli za-
rzadczej w organizacji. Badanie budzetu zdaniowego, a tym samym procesu zwigzanego
z planowaniem oraz wydatkowaniem srodkow finansowych powinno wigzac si¢ z weryfi-
kacja siedmiu sktadnikéw kontroli zarzadczej, ktorych waga i znaczenie dla prawidlowosci
jego dziatania, jako jednego z obszardéw tego systemu, sg istotne. Elementy te zostaty zapre-
zentowane na rysunku 1.

'l Zob. szerzej R. de Koning: Public Internal Finacial Control, Robert de Koning, Slovenia 2007.
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zgodno$¢ dziatalno$ci z przepisam wiarygodno$¢ sprawozdan

prawa oraz procedurami finansowych
wewnetrznymi \ /
. . Budzet ;
zarzadzanie ryzykiem <——— . ——» ochrona zasobow
zadaniowy

skutecznos¢
i efektywno$¢ dziatania

/ l \ przestrzeganie i promowanie

zasad etycznego postepowania

skutecznosc¢ 1 efektywnosé
przepltywu informacji

Rysunek 1. Ocena procesu planowania i wydatkowania srodkow publicznych z punktu widzenia ele-
mentow kontroli zarzadczej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie art. 68 Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 r., DzU, nr 157, poz. 1240.

Biorac pod uwage wskazane elementy systemu kontroli zarzadczej, dziatania pode;j-
mowane przez audyt wewnetrzny w ramach oceny racjonalnosci procesow planowania
i wydatkowania srodkow publicznych powinny dazy¢ w szczegbélnosci do uzyskania odpo-
wiedzi na nastgpujace pytania. Czy:

— cele organizacji zostaty jasno okreslone,

— wprowadzono procedury monitorowania realizacji celow,

— procedury te s aktualne i przestrzegane,

— organizacja posiada narzedzia pomiaru efektywnosci 1 skutecznosci realizacji celow,

— ryzyko zwigzane z osigganiem celéw jest identyfikowane, oceniane i zarzadzane.

Stad w ramach badania audytowego niezb¢dne jest dokonanie analizy porownawczej
poziomu ksztattowania si¢ wydatkoéw publicznych na przestrzeni ostatnich lat, uwzglgdniajac
zadania i cele, na ktorych realizacje zostaty one poniesione. W dalszej kolejnosci niezbgdne
jest dokonanie oceny przyjetych uregulowan prawnych i organizacyjnych w zakresie zarza-
dzania $rodkami publicznymi w organizacji. Kolejny etap badania wigze si¢ z wypracowa-
niem katalogu kryteriéw oceny efektywnosci i skutecznosci planowania oraz wydatkowania
srodkow, a takze weryfikacji metod i technik przyjetych do analizy tych procesow pod wzgle-
dem racjonalnosci, co wymaga ze strony audytoréw wewnetrznych w szczegdlnosci:

— zdefiniowania kryteriéw oceny procesu planowania i wydatkowania srodkow pub-

licznych,

— okreslenia czynnikéw wplywajacych na efektywnosé i skutecznos¢ tych procesow,

— oceny narzedzi i mechanizméw przyjetych w ramach planowania i wydatkowania

srodkow publicznych pod wzgledem ich racjonalnosci.

Doboér odpowiednich kryteriéw do oceny procesu planowania i wydatkowania §rod-
kow publicznych jest jednym z najistotniejszych elementow badania audytowego. Z punktu
widzenia budzetu zadaniowego wazne jest, aby kryteria te pozwolity zweryfikowa¢ pra-
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widlowo$¢ przyjetych przez jednostke narzedzi pomiaru realizowanych zadan i osigganych
celow. Powinny one réwniez odpowiadac przyjetym zasadom budzetowym oraz general-
nym zasadom funkcjonowania gospodarki finansowej. Kryteria, ktore powinny w szcze-
g06lnosci zosta¢ poddane ocenie, zostaty przedstawione w tabeli 4.

Tabela 4

Kryteria oceny budzetu zadaniowego przy wykorzystaniu audytu efektywnosciowego

Kryterium oceny Opis
Zgodnos¢ Obejmuje badanie zgodnosci planowania zarzadzania finansami, jednost-
(legalnos¢) ki opracowywania planéw finansowych, prowadzenie sprawozdawczo$ci

finansowej zgodnie z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, aktami
stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym, a takze oceng prawidtowosci
zadan wykonywanych przez osoby zarzadzajace finansami i ich kompetencje
Skutecznosé Obejmuje badanie zgodnosci planowania procesu wydatkowania §rodkéw pub-
(celowosé) licznych oraz jego realizacji z celami organizacji, a takze ocen¢ optymalizacji
zastosowanych metod i srodkow w tym zakresie oraz ich skuteczno$é z punktu
widzenia realizacji zalozonych celow

Oszczgdno$é Obejmuje badanie oszczednego i wydajnego wykorzystania srodkéw publicz-
(gospodarno$¢) | nych, uzyskania wlasciwe;j relacji naktadow do efektow
Rzetelnosc Obejmuje badanie wypelniania obowigzkéw z nalezyta starannoscia, sumien-

nie i we wlasciwym czasie; wypetniania zobowiazan zgodnie z ich trescia;
przestrzegania wewnetrznych regut funkcjonowania danej jednostki w zakre-
sie zarzadzania finansami, dokumentowania okreslonych dziatan lub stanow
faktycznych w zakresie wydatkowania srodkéw zgodnie z rzeczywistoscia, we
wlasciwej formie

Terminowo$¢ Wiaze si¢ z oceng terminowosci przestrzegania zewngtrznych i wewnetrznych
regut przyjetych w organizacji w ramach zarzadzania finansami, dokumen-
towania okreslonych dziatan lub stanow faktycznych w zakresie wydatkowa-
nia $rodkéw w wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktow

i okoliczno$ci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Standardow kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, www.nik.gov.
pl/kontrole/standardy-kontroli-nik/.

Poza oceng procesow planowania i wydatkowania srodkéw publicznych w ramach
danej jednostki z punktu widzenia wskazanych kryteridow, rolg audytu wewngtrznego jest
réwniez weryfikacja zarzadzania finansami publicznymi poprzez ocen¢ przyjetego procesu
zarzadzania ryzykiem, systemu kontroli oraz tadu organizacyjnego w ramach racjonalizacji
wydatkéw publicznych, a przede wszystkim przysparzanie wartoéci dodanej poprzez pro-
ponowanie lepszych rozwigzan.

Badaniu audytowemu powinny podlega¢ rowniez elementy stanowigce konstrukcje
budzetu zadaniowego, do ktorych naleza cele, zadania, podzadania oraz mierniki i wskaz-
niki. Stad, przy ocenie budzetu zadaniowego audytorzy musza skoncentrowac si¢ na naste-
pujacych aspektach:
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— prawidlowosci formutowania podzadan niezbednych do realizacji zadan okreslo-

nych w budzecie,

— prawidlowosci oraz sposobie formutowania celéw realizacji podzadan,

— sposobie konstruowania miernikéw i wskaznikow stuzacych do pomiaru skutecz-

nosci realizowanych zadan i efektow ich realizacji.

Informacje pozyskane w wyniku oceny procesu planowania i wydatkowania srodkéw
publicznych powinny postuzy¢ audytorom do zaproponowania usprawnien zmierzajacych
do poprawy dzialania tego newralgicznego obszaru, jakim jest gospodarowanie Srodkami
publicznymi.

Proces kontroli budzetu zadaniowego — ujecie systemowe

Ocena procesu zarzadzania finansami dokonywana przez audyt wewnetrzny jest nie-
zmiernie wazna na poziomie jednostek sektora finanséw publicznych, nie powinna ona
jednak pozostawa¢ w oderwaniu od poziomu makroekonomicznego. W zwiazku z tym na
rysunku 2 zaproponowano model powigzan, zwigzany z wykorzystaniem audytu wewnetrz-
nego na obu poziomach zarzadzania finansami, makro- i mikroekonomicznym.

Proponowany schemat zaktada wykorzystanie podejscia procesowego do problemu
racjonalizacji wydatkow publicznych poprzez zaangazowanie audytu wewnetrznego w za-
rzadzanie finansami publicznymi na poziomie mikro- i makroekonomicznym.

Przewiduje on wykorzystanie ustug audytu wewnetrznego w usprawnianiu zarzadza-
nia finansami poprzez ocen¢ procesu planowania i wydatkowania $rodkow publicznych
na poziomie ich dysponentow. Audyt wewnetrzny w sektorze finanséw publicznych moze
$wiadczy¢ w tym zakresie trzy rodzaje ustug: zapewniajace, doradcze i zlecone.

Ushugi zapewniajace to czynno$ci §wiadczone przez audytora wewnetrznego w celu
dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny w zakresie funkcjonujacego systemu kontroli
zarzadczej w jednostce, ktorych charakter i zakres prac ustala audytor wewngtrzny.

Uslugi doradcze to czynnosci realizowane przez audytora w celu usprawnienia dzia-
lania organizacji, ktorych zakres i charakter, a takze sposdb wykorzystania wynikow ustala
zleceniodawca ustug. Do jego zadan nalezy okreslenie zaréwno podmiotu, jak i przedmiotu
badania oraz wskazanie kryteriow ich oceny.

CzynnoSci zlecone to zadania wynikajace z art. 292 ustawy o finansach publicznych.
Ich charakter jest zblizony do ustug doradczych, poniewaz zakres i sposob ich przeprowa-
dzania okresla osoba w postaci Prezesa Rady Ministrow, Ministra Finansow czy General-
nego Inspektora Kontroli Skarbowej'?.

W proponowanym procesie audyt wewnetrzny jest wykorzystywany z punktu widze-
nia $wiadczenia czynnoS$ci zleconych. Role zleceniodawcy odgrywaja dwa organy: Kan-

12 Ustawa z dnia 29 sierpnia o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 2140, art. 292-294.
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Rysunek 2. Ocena procesu zarzadzania finansami publicznymi przez audyt wewngtrzny — ujgcie
systemowe

Zrodlo: opracowanie wlasne.

celaria Prezesa Rady Ministrow badz Sejm oraz Ministerstwo Finanséw. Dwie pierwsze
instytucje zostaly zaproponowane przez autorkg¢ opracowania jako inicjujgce oraz beda-
ce ostatecznym (finalnym) odbiorcg informacji w postaci wynikéw z dziatan audytowych.
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Druga organizacja, Ministerstwo Finansow, jako jednostka, do ktorej podstawowych zadan
nalezy opracowywanie, wykonywanie i kontrolowanie realizacji budzetu panstwa'?, zostata
w procesie wskazana jako organizacja wskazujaca kryteria do oceny planowania i wydatko-
wania $§rodkow publicznych, wykorzystywane przez audyt wewnetrzny na etapie realizacji
powierzonych czynno$ci audytowych.

Sformutowanie odpowiednich kryteriow oceny w ramach weryfikacji procesu pla-
nowania i wydatkowania §rodkow publicznych jest jednym z najtrudniejszych, a zarazem
najbardziej odpowiedzialnych zadan, stad w proponowanym schemacie inicjatywa w tym
zakresie powinna zosta¢ sformutowana na odpowiednim poziomie zarzadzania finansami.
Innym argumentem przemawiajacym na korzysc¢ tej propozycji jest dazenie do ujednoli-
cenia wynikow badan. Stad okreslenie ich na poziomie dysponenta wyzszego stopnia oraz
wykorzystanie na poziomie dysponentow nizszego stopnia pozwoli na dokonanie weryfika-
cji procesu gospodarowania srodkami publicznymi w oparciu o jasno zdefiniowane kryteria
pomiaru w odniesieniu do tego samego zakresu badania. Pozyskane przez audytorow in-
formacje w dalszej kolejnosci zostang przekazane na poziom Ministerstwa Finansow, ktore
nie tylko dokona ich weryfikacji, ale sformutuje ogdlng opini¢ w zakresie efektywnosci
i skuteczno$ci zarzadzania finansowego, a takze wskaze konkretne zalecenia zamierzajace
do usprawnienia tego procesu. Zalecenia te postuza jako wskazéwki do racjonalnego gos-
podarowania srodkami publicznymi w kolejnych okresach, co powinno mie¢ przetozenie na
opracowywany corocznie budzet.

Wykorzystanie audytu wewnetrznego w przedstawiony sposdb powinno przyczynié
si¢ nie tylko do wzrostu skutecznosci kontroli w zakresie racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi powierzonymi podmiotom publicznym do dyspozycji, ale takze do
poprawy efektywnosci planowania budzetowego, a tym samym elastyczno$ci regut finan-
sowania sektora publicznego.

Podsumowanie

Planowanie budzetowe jest w znacznym stopniu zdeterminowane przez doktadnosé
prognoz wskaznikéw makroekonomicznych', jak réwniez zasadno$¢ oraz jakos¢ realizo-
wanych zadan publicznych i wielko$¢ ponoszonych na nie naktadéw finansowych. Biorac
pod uwage problem wzrastajacych wydatkéw publicznych w Polsce, a tym samym stale
rosnacy deficyt, nalezy podkresli¢, ze w budzecie zadaniowym poktadane sa duze nadzieje,
jako w narzedziu, ktore ma przyczynic si¢ do usprawnienia systemu zarzadzania finansami
publicznymi. Dlatego tez, aby spetnit on swoja rolg, tak jak kazdy instrument wymaga sku-
tecznej kontroli nad prawidlowoscig i efektywnoscia jego funkcjonowania. W tym zakresie
pomocny powinien by¢ audyt wewngtrzny, ktérego dziatanie powinno by¢ nakierowane

13 Zob. www.mf.gov.pl/index.php?const=1&dzial=4023&wysw=4&sub=sub2.
14 Planowanie budzetowe a alokacja zasoboéw, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2008, s. 9.
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na efektywno$¢ i gospodarno$¢ dziatania jednostek sektora finanséw publicznych, a tym
samym budzetu i gospodarki budzetowej panstwa.

Budzet zadaniowy stanowi wyzwanie dla audytoré6w wewngtrznych oraz wymaga od
nich wigkszego zaangazowania poprzez dobor odpowiednich metod i technik pomiaru oraz
weryfikacje skutecznosci jego dziatania. W tym celu audytorzy powinni wykorzystywaé
ide¢ audytu efektywnosciowego jako narzgdzia ukierunkowanego na skutecznosc¢ i gospo-
darno$¢ zarzadzania. Nalezy jednak podkresli¢, ze prezentowany proces oceny, aby przy-
niést oczekiwane rezultaty, powinien stanowi¢ swoistg catos¢ i odbywac si¢ na kazdym
poziomie planowania, wydatkowania i zarzadzania finansami publicznymi.
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Streszczenie

Wzrastajacy problem wydatkow publicznych w Polsce, a tym samym stale rosngcy deficyt,
wymuszaja koniecznos¢ poszukiwania nowych rozwiazan w zakresie wzrostu efektywnosci i sku-
teczno$ci zarzadzania finansami publicznymi. Jednym z tych rozwigzan jest wdrozenie budzetu
zadaniowego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Jego zadaniem jest zwigkszenie sku-
teczno$ci, gospodarno$ci i przejrzystosci w procesie planowania oraz wydatkowania publicznych
srodkow finansowych. Jednakze, aby spelnit on swoja role, niezbgdne jest zagwarantowanie kontroli
nad prawidlowos$cia i efektywno$cia funkcjonowania tego instrumentu, ktoéra powinien zapewnic¢
audyt wewngtrzny.

Celem artykutu jest wskazanie roli 1 znaczenia audytu wewngtrznego dla oceny efektywnos$ci
i skutecznos$ci wdrazania oraz realizacji budzetu zadaniowego w jednostkach sektora finans6w pub-
licznych. W publikacji zaprezentowano zagrozenia jakie moga wystapi¢ w odniesieniu do planowania
i prowadzenia sprawozdawczo$ci w uktadzie zadaniowym, a takze przedstawiono propozycje¢ metod
i technik oraz sposobéw mozliwych do wykorzystania w audycie wewngtrznym, celem dokonania
ich weryfikacji, z uwzglednieniem zadan audytu wewngtrznego wynikajacych z obowiazku oceny
systemu kontroli zarzadczej w organizacji sektora finanséw publicznych. Dodatkowo w opracowaniu
zaproponowano wykorzystanie audytu wewngtrznego do oceny procesu planowania i wydatkowania
srodkéw publicznych w ujgciu systemowym, na mikro- i makroekonomicznym poziomie zarzadza-
nia finansami.

PERFORMANCE-BASED BUDGETING AS A CHALLENGE
FOR INTERNAL AUDITORS OF PUBLIC SECTOR ENTITIES

Summary

The growing problem of public expenditure in Poland, and thus constantly growing deficit
make it necessary to seek new solutions to increase efficiency and effectiveness of public financial
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management. One of these solutions is the implementation of budgeting in the public finance sector.
Its purpose is to increase the efficiency, economy and transparency in the planning process and dis-
bursement of public funds. However, for it to fulfill its role, it is necessary to ensure control over the
correctness and effectiveness of this instrument, which an internal audit should ensure.

This article aims to identify the role and importance of internal audit in assessing the effective-
ness and efficiency of implementation and realization of budgeting in the public finance sector. The
paper presents the dangers related to planning and conducting performance-based reporting, and
proposes methods and techniques, which could be used in internal audit process, including the tasks
of internal audit resulting from the obligation of assessment of the management control system in
public sector organizations as well. In addition, the paper proposes the use of internal audit to assess
the process of planning and spending of public funds in a systemic perspective on micro-and macro-
level financial management.






