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Wprowadzenie

W Polsce audyt wewnetrzny zostal wprowadzony do sektora finanséw publicznych
1 stycznia 2002 roku. Naktadajac obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego na jed-
nostki sektora finanséw publicznych Polska wypetnita jedno ze zobowigzan negocjacyj-
nych z Unig Europejska, ktora zobligowata wszystkie kraje kandydujace do stworzenia
systemu zapewniajgcego efektywno$¢ wykorzystywania srodkéw publicznych.

Od 2002 roku trwa proces przeksztalcania i wzmacniania funkcji audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Kolejne nowelizacje
ustaw o finansach publicznych wprowadzaly zmiany w zakresie jego organizacji
i funkcjonowania. Ostatnie zmiany w tym zakresie, wprowadzone ustawg o finan-
sach publicznych z 2009 roku*, stanowig wazny krok w kierunku udoskonalenia in-
stytucji audytu wewnetrznego. Obok zmian w przepisach prawnych, jakie zaszly
w ciggu o$miu lat funkcjonowania audytu wewnetrznego w Polsce, podmioty pro-
wadzgce ten audyt zgromadzity do§wiadczenie praktyczne, ktére stanowi wazny do-
robek w dalszym doskonaleniu tej instytucji.

Zadania stawiane przed audytem wewnetrznym - wérdéd ktérych wymienié nale-
zy miedzy innymi wspieranie kierownictwa w zarzadzaniu jednostkg, ocene syste-
mu kontroli zarzadczej, ocene sprawozdan finansowych i sprawozdan wykonania
budzetu - wymagaja ciaglego poszerzania wiedzy na temat audytu. Autorzy niniej-
szej publikacji, zajmujacy sie problematyka audytu wewnetrznego zaréwno w teo-
rii, jak i w praktyce, wyrazaja nadzieje, ze zagadnienia w niej przedstawione spo-
tkaja sie z zainteresowaniem audytoréw wewnetrznych i innych oséb zainteresowa-
nych tg problematyka. Tresci zawarte w opracowaniu zostaly dobrane w ten sposéb,
aby z jednej strony — dokona¢ podsumowania dotychczasowej dziatalnosci audytu
wewnetrznego w Polsce i ugruntowaé wiedze z tego zakresu, z drugiej — zwrécié
uwage na najbardziej aktualne problemy, z ktérymi audytorzy wewnetrzni spotyka-
ja sie podczas wykonywania swoich obowigzkéow.

Publikacja zawiera dziewie¢ rozdzialéw, przy czym pierwsze pie¢ z nich ma cha-
rakter gtownie teoretyczno-analityczny. Rozdzial pierwszy jest rozdziatem o charakte-
rze wprowadzajacym. Autorka przedstawia w nim i doglebnie analizuje réznice mig-
dzy sektorem finanséw publicznych a sektorem publicznym. Rozréznienie tych poje¢
- w praktyce czesto utozsamianych — ma istotne znaczenie dla audytu wewngtrznego.
W rozdziale drugim zawarta jest szczegdlowa analiza aktéw prawnych dotyczacych
audytu wewnetrznego — poczawszy od jego wprowadzenia do 2010 roku. Autorka do-

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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konuje oceny zmian, jakie zaszly w zakresie rozumienia roli audytu wewnetrznego, je-
go funkcji i organizacji, uwzgledniajac najnowszg ustawe o finansach publicznych
z 2009 roku. W kolejnych trzech rozdzialach uwaga zostata skoncentrowana na zagad-
nieniach szczegélowych, powigzanych bezposrednio lub posrednio z funkcjonowaniem
audytu wewnetrznego, przy czym skupiono sie na kwestiach budzacych najwigcej wat-
pliwosci i pytan wsrdd audytoré6w wewnetrznych. Oméwiono w nich miedzy innymi
gléwne problemy zwigzane z konieczno$ciag wprowadzenia kontroli zarzadczej do sek-
tora finanséw publicznych, zwr6cono uwage na rosngca role rachunkowosci zarzad-
czej w tym sektorze oraz przedstawiono role komitetéw audytu.

Autorzy rozdziatéw od széstego do dziewigtego skupiajg sie na zagadnieniach prak-
tycznych. Rozdzial sz6sty poswiecony zostat jeszcze niedocenianemu w Polsce audyto-
wi dochodzeniowemu. Autorka zwraca uwage na rosnacg role tego audytu, przedsta-
wia mechanizmy dokonywania oszustw, ktérych poznanie i zrozumienie jest kluczowe
dla podejmowania skutecznych dzialan w tym zakresie, oraz przedstawia role kierow-
nictwa i audytu wewnetrznego w wykrywaniu oszustw. Autorka rozdziatu siédmego
podjela niezwykle interesujacy temat audytowy, jakim jest ocena rentownosci ustug
medycznych. Przedstawienie tego zagadnienia najpierw w ujeciu teoretycznym, na-
stepnie praktycznym, pozwoli kazdemu audytorowi wewnetrznemu na wykonanie za-
dania audytowego w tym zakresie. W kolejnym rozdziale przedstawiono szczegétowo
proces przeksztalcenia zaktadu budzetowego w spétke z ograniczong odpowiedzialno-
$cig. Dokladne poznanie przebiegu tego procesu oraz probleméw z tym zwigzanych
jest niezbedne dla prawidlowego przeprowadzenia audytu operacyjnego w tym zakre-
sie. Ostatni rozdzial, poswigcony audytowi wynagradzania pracownikéw samorzado-
wych, zawiera wiele wzoréw kwestionariuszy kontroli wewnetrznej oraz list kontrol-
nych, ktére mogg by¢ wykorzystane podczas przeprowadzania audytu w tym zakresie.

Omawiane zagadnienia zostaly przedstawione wedtug stanu prawnego na dzien 30
wrzeénia 2010 roku.

Joanna Przybylska
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Sektor publiczny
1 sektor finansow publicznych
w teori 1 praktyce gospodarczej

Stawomira Kandula

1.1. Pojecie sektora publicznego

W ostatnich latach przybywa publikacji poswieconych réznym aspektom funkcjono-
wania sektora publicznego. Nie ma jednak zgody odnosnie do tego, co nalezy rozumie¢
pod pojeciem tego sektora. Brak konsensusu w odniesieniu do zakresu podmiotowego
i przedmiotowego sektora publicznego powoduje, ze jest on czasami btednie utozsamia-
ny z sektorem finanséw publicznych!. Brak jednoznacznej definicji uniemozliwia zebra-
nie petnych danych dotyczacych funkcjonowania tego sektora, utrudnia tez poréwnania
miedzynarodowe odnoszace si¢ do jego zakresu i znaczenia w gospodarce.

Nie ma jednej, uniwersalnej definicji sektora publicznego. Poszczegdlne paristwa i or-
ganizacje miedzynarodowe definiujg ten sektor wedlug wlasnej metodologii. Termin
,sektor publiczny” nie wystepuje w polskim ustawodawstwie, takze w literaturze nie sfor-
mulowano jego precyzyjnej definicji. Niektorzy badacze okreslaja sektor publiczny w ka-
tegoriach ogélnych, inni wskazujg kryteria, ktére umozliwiajg odréznienie tego sektora
od innych podmiotéw, jeszcze inni wymieniaja podmioty wchodzace w jego sktad. W tym
miejscu przytocze tylko niektére z pogladéw prezentowanych w literaturze.

W najbardziej ogélnej definicji przyjmuje sie, ze panstwo jest sektorem publicz-
nym?. Podkresla sie przy tym, ze panstwo to moze by¢ zorganizowane na réznych
szczeblach organizacyjnych (wladze centralne oraz samorzad terytorialny). Dla
J. Kleera sektor publiczny jest to: (...) ta czgs¢ gospodarki, w ktcrej przemieszane sq
reguly ekonomiczne z politycznymi. Tego twiqzku nie da sig nigdy w petni wyelimino-
wad. Z kolei A. Szewczuk stwierdza, ze sektor publiczny oznacza t¢ czgs¢ gospodar-
ki (segment), ktéra stuzy ogétowi*.

W literaturze podaje sie, ze tradycyjnym kryterium, na podstawie ktérego sektor pu-
bliczny oddziela si¢ od innych sektoréw wystepujacych w panstwach o gospodarce ryn-
kowej, w tym gléwnie od sektora prywatnego jest kryterium wlasnosci. Przyjmuje sie
wiec, ze podmioty, ktére nie sg wlasnoscig prywatng wchodzg w sktad sektora publicz-
nego. Innymi stowy, sektor publiczny tworzg te podmioty, ktére nie sg zaliczane do sek-
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tora prywatnego oraz innych sektor6w istniejgcych w panstwie’. W poszczeg6lnych
panstwach zakres tak rozumianego sektora publicznego jest zréznicowany. Kryterium
to nie jest doskonale i nie pozwala na postawienie wyraZnej granicy pomiedzy sektorem
publicznym i prywatnym. W praktyce bowiem majatek publiczny moze by¢ udostepnia-
ny podmiotom prywatnym odptatnie, nieodplatnie lub za cze$ciowa odptatnoécia®.

Wobec niedoskonatosci oméwionego kryterium nalezy poszukiwaé innych zalozen
pozwalajgcych na zdefiniowanie sektora publicznego. Nalezg do nich kryteria: pod-
miotowe, funkcjonalne’ oraz mechanizmu alokacji zasoboéw. Pierwsze z nich (podmio-
towe) umozliwia wskazanie rodzajéw podmiotéw: prowadzqcych dziatalnosé, polega-
jacq na wytwarzaniu ustug publicznych oraz prowadzeniu dzialalnosci na rzecz spote-
czeristwa i wspélnot lokalnych® oraz regionalnych.

Z kolei biorac pod uwagg zadania rozpatrywanego sektora (kryterium funkcjonalne)
mozna stwierdzi¢, ze sektor publiczny jest tg czeScig gospodarki, ktéra zajmuje sie wy-
twarzaniem, dostarczaniem oraz podzialem débr i ustug przez panstwo (wtadze rzado-
we i samorzadowe) na rzecz tego panstwa lub jego obywateli. Wskazuje sie przy tym, ze
panstwo koncentruje sie na tych dziedzinach, ktére sg wylaczng domeng sektora pu-
blicznego. Zalicza si¢ do nich m.in.: administracje, bezpieczenstwo publiczne, obrong
narodows, ochrong sanitarng kraju. Jak podkresla S. Owsiak omawiane kryterium jest
wazne, gdyz pozwala: dokonaé podziatu 6l pomiedzy sektorem prywatnym a sektorem pu-
blicznym przy zaspokajaniu potrzeb publicznych®. Tymczasem ten sposob definiowania
sektora publicznego takze budzi watpliwosci poniewaz wspoélcze$nie niektére zadania
publiczne (panstwa i samorzadu terytorialnego) wykonywane sg przez podmioty pry-
watne oraz stowarzyszenia i fundacje. Zmienia si¢ bowiem rola podmiotéw publicznych
w zaspokajaniu potrzeb spoleczenstwa i podmiotéw gospodarczych!®.

Ostatnim kryterium, do ktérego pragne sie odnie$¢, jest mechanizm alokacji zaso-
bow. Podkresla sig, ze w przeciwienstwie do sektora prywatnego: sektor publiczny nie
jest regulowany przez rynek, poniewaz wydatki sq wzglednie niezalezne od wielkosci
sprzedazy débr i ustug a doktrynalng cechq sektora publicznego jest polityczny mecha-
nizm alokacji zasobow!!. Z tymi stwierdzeniami nie mozna si¢ bezkrytycznie zgodzié.
Zalezno$¢ pomiedzy podazg a popytem nie wystepuje tylko w czesci dziatalnosci obej-
mowanej mianem sektora publicznego. Tak bedzie m.in. przy wyplacaniu transferéw
ze $rodkéw budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych. Rynkowa alokacja zasobéw
powinna jednak wystepowaé przy finansowaniu z tych budzetéw inwestycji, w dzia-
talnosci przedsiebiorstw panstwowych oraz spétek bedacych wlasnoscia panstwa i sa-
morzadu terytorialnego. Brak rynkowej alokacji w wymienionych przypadkach ozna-
cza dysfunkcje w dziataniu rozpatrywanego sektora.

Czasami definiuje sie sektor publiczny poprzez podanie cech odrézniajacych go
od sektora prywatnego. Podkresla sie miedzy innymi, ze sektor publiczny - w prze-
ciwienstwie do prywatnego - spetniajgc swoje funkcje moze stosowaé srodki przy-
musu'2. Ponadto, majatek publiczny i podmioty publiczne podlegajg specjalnym re-
gulacjom dotyczgcym np. zasad zakupu sprzetu i wyboru wykonawcy ustugi'®. Nie
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mozna jednak stwierdzi¢, ze cechg odrézniajacg oba sektory jest niekomercyjny
charakter sektora publicznego. Przedsigbiorstwa panstwowe i sp6tki bedace wia-
snoscig podmiotéw sektora publicznego kierujg sie kryterium zysku, podczas gdy
niektére podmioty prywatne dzialaja na zasadzie non profit.

Niekt6rzy autorzy definiujac sektor publiczny wymieniaja podmioty wchodza-
ce w jego sklad (czasami zwracajac uwage na zrédta finansowania ich dziatalno-
$ci). Przyktadowo E. Malinowska-Misigg i W. Misiag podajg, ze omawiany sektor
sktada sie z pafnistwowych i samorzgdowych instytucji oraz jednostek organizacyj-
nych, ktérych dziatalnosé¢ finansowana jest — wytgcznie lub gtéwnie - z podatkow
i innych dochodéw naleznych panstwu i jednostkom samorzadu terytorialnego.
Warunkiem niezbednym do zaliczenia ich do sektora publicznego jest wykonywa-
nie przez te instytucje i jednostki zadan publicznych na zasadach niekomercyjny-
ch!'*, W tym waskim brzmieniu definicji sektora publicznego jest on utozsamiany
z sektorem finanséw publicznych.

W Polsce Gtéwny Urzad Statystyczny przyjmuje, ze sektor publiczny tworzg wszyst-
kie podmioty bedgce wlasnoscig Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorial-
nego. Do sektora tego zalicza sie takze tzw. ,wlasno$¢ mieszang”, a wiec podmioty
z przewagg kapitatu (mienia) Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego'. Jest to
bardzo szeroka definicja. Tak rozumiany sektor publiczny obejmuje: wszystkie podmio-
ty sektora finanséw publicznych oraz przedsiebiorstwa panstwowe, banki panstwowe,
jednostki badawczo-rozwojowe (instytuty badawcze), a takze sp6tki handlowe, w kto-
rych panstwo lub samorzad terytorialny maja co najmniej 51% udzialéw lub akeji. Ta-
kie rozumienie sektora publicznego jest zbiezne z nomenklaturg OECD, ktéra do tego
sektora zalicza podmioty tworzace sektor general government (zob. dalej) oraz podmio-
ty bedace wlasnoscig panstwowa, samorzadowg i mieszang, a takze bank centralny!®.
W tym opracowaniu piszac o sektorze publicznym bede miata na mysli sektor zgodny
z nomenklaturg GUS i bede odrézniaé go od sektora finanséw publicznych.

1.2. Pojecie finansow publicznych oraz sektora finansow
publicznych

Sektor publiczny kojarzy si¢ z finansami publicznymi oraz sektorem finanséw pu-
blicznych (SFP). Najogélniej, finanse publiczne sa to zjawiska zwigzane z gromadze-
niem i wydatkowaniem $rodkéw pienieznych przez panstwo wraz z ich otoczeniem
instytucjonalnym!”. Pod pojeciem pafistwa nalezy w tym miejscu rozumieé¢ dzialaja-
ce na réznych szczeblach organy wladzy publicznej wraz z podporzadkowanymi im
jednostkami organizacyjnymi. W Zyciu codziennym, w praktyce gospodarczej oraz
w literaturze przedmiotu podmioty zaangazowane w tworzenie i wydatkowanie $rod-
kéw publicznych!® sg nazywane: podmiotami finanséw publicznych, sektorem pu-
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blicznym, sektorem finanséw publicznych, sektorem general government. Okreslen
tych nie mozna traktowac jako synoniméw.

W literaturze przyjmuije sie, ze w sklad finanséw publicznych wchodzg nastepujace
fundusze: budzet panstwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego, fundusze celo-
we, podmioty gospodarki pozabudzetowej!. W poszczegdlnych pafistwach wystepuja
jednak odmiennosci dotyczace zakresu finanséw publicznych, ponadto zakres ten ewo-
luuje. Zmiany, ktére obserwujemy w odniesieniu do finanséw publicznych w Polsce sa
pochodng m.in. nieokre$lenia na poczatku transformacji ustrojowej koncepcji systemu
finanséw publicznych w warunkach gospodarki rynkowej. Naukowcy, praktycy gospo-
darczy oraz politycy réznili si¢ bowiem i réznig nadal w pogladach na temat roli wiadz
publicznych w gospodarce, zakresu zadan tych wladz oraz sposobu ich finansowania®.
Brak spéjnej koncepcji systemu finanséw publicznych wplywa na trudnosci ze zdefinio-
waniem zakresu sektora publicznego i sektora finanséw publicznych. Szczegblng dys-
kusje wzbudza to - jak juz wspomniano - czy do sektora finanséw publicznych powin-
ny by¢ zaliczane te podmioty, ktére wprawdzie zostaly utworzone przez wladze publicz-
ne dzialajace na szczeblu panstowowym i samorzadowym, ale ktérych podstawg dzia-
tania jest kryterium zysku. Spér dotyczy takze umiejscowienia w gospodarce rynkowe;:
banku centralnego, prywatnych funduszy ubezpieczen spotecznych (otwartych funduszy
emerytalnych), jednostek badawczo-rozwojowych (instytutéw badawczych), agencji po-
wolywanych przez wtadze publiczne w celu realizacji zadan publicznych?!.

Zmiany zapoczatkowane w 1990 r. w odniesieniu do gospodarki i finanséw pan-
stwa polegaly m.in. na dostosowywaniu finanséw publicznych do rozwigzan wystepu-
jacych w innych krajach o gospodarce rynkowej, w ktérych gospodarka jest podzielo-
na na piec rozlacznych sektoréw instytucjonalnych??: przedsiebiorstwa, instytucje fi-
nansowe, instytucje rzadowe i samorzadowe (general government), gospodarstwa do-
mowe oraz instytucje niekomercyjne dzialajace na rzecz gospodarstw domowych.

Prébe identyfikacji sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w Polsce podje-
to po raz pierwszy w ustawie o finansach publicznych z 1998 roku. W ustawie tej okre-
Slenie sektor general government przettumaczono jako sektor finanséw publicznych
(SFP). Sektor ten nie zostal zdefiniowany ani w literaturze, ani w przepisach praw-
nych. W kolejnych ustawach o finansach publicznych??* wskazywano jedynie podmio-
ty, ktére ustawodawca zakwalifikowat do sektora finanséw publicznych.

Poczatkowo (w latach 1999-2000) zakres sektora finanséw publicznych okreslony
byl nieprecyzyjnie, w jego sklad wchodzily bowiem: organy wladzy publicznej i pod-
legle im jednostki organizacyjne oraz panstwowe osoby prawne i inne panstwowe jed-
nostki organizacyjne nieobjete Krajowym Rejestrem Sgdowym, ktérych dziatalno$é
byla finansowana ze $rodkéw publicznych w catosci lub czesci, z wyjatkiem: przedsie-
biorstw panstwowych, bankéw panstwowych i spétek prawa handlowego. Sektor ten
podzielono wtedy na sektor rzadowy i samorzadowy?.

Bardziej szczegétowo wskazano zakres omawianego sektora w nowelizacji ustawy
o finansach publicznych, ktéra weszta w zycie w 2001 roku®. Konstruujac sektor fi-
nanséw publicznych zastosowano réznorodne kryteria®®:
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* wlasnosci publicznej?’,

* statusu ustrojowego jednostki SFP wskazujacego na jej przynaleznos$¢ do orga-
néw panstwowych lub samorzadowych badz jednostek im podporzadkowanych,

* formy organizacyjno-prawnej (w tej grupie wyrézniono jednostki nieposiada-
jace osobowosci prawnej),

* charakteru i celu dzialania jednostki SFP,

* imiennego wskazania podmiotéw,

* formy osoby prawnej powotanej do zycia w celu wykonywania zadan publicznych -
do SFP zaliczono jednostki organizacyjne posiadajace osobowos$¢ prawng (a nie
osoby fizyczne); to kryterium mialo i ma nadal zastosowanie do tych jednostek SFP,
ktérych nie wskazano przy wykorzystaniu weze$niej wymienionych kryteriow.

Jak podkresla S. Owsiak, do sektora finanséw publicznych zaliczono zaréwno pod-
mioty jak i fundusze publiczne. W istocie sektor finanséw publicznych to konglomerat
niejednorodny, co nie utatwia analizy procesow finansowych zachodzgcych wewngtrz
sektora finansow publicznych z punktu widzenia Zrédel pochodzenia Srodkow finanso-
wych, form gromadzenia dochodéw, form wydatkowania srodkéw finansowych itd.?

W tabeli 1.1 wymieniono podmioty zaliczane do sektora finanséw publicznych wedtug
kolejnych ustaw o finansach publicznych. W skiad sektora finanséw publicznych wcho-
dza: organy wladzy publicznej, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci praw-
nej, niektére panstwowe i samorzadowe osoby prawne oraz fundusze. Warto zwrécié
uwage, ze niektére panstwowe osoby prawne (np. PAN, NFZ) zostaly wymienione z na-
zwy, tym samym nie zaliczono ich ani do funduszy celowych, ani innych form organiza-
cyjno-prawnych, ani do$¢ tajemniczej grupy tzw. innych panstwowych os6b prawnych.

Tabela 1.1. Podmioty zaliczane do sektora finanséw publicznych w Polsce

Ustawa o finansach publicznych

Wyszczegélnienie* 21998 r.** | z2005r. | 22009 r.
lata lata 0d 2010 1
2001-2005 | 2006-2009 i
Paiistwowe organy wiadzy publicznej
organy wiadzy publicznej + + +
organy administracji rzadowej + + +
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty + + +
Podstawowe formy organizacyjno-prawne panstwowych jednostek SFP
jednostki budzetowe + + +
zaklady budzetowe + + -2
gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych + + o
panstwowe fundusze celowe + + +9
agencje wykonawcze - - +
instytucje gospodarki budzetowej - - +
Podmioty zwigzane z ubezpieczeniami spotecznymi i zdrowotnym
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze + + +
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa KRUS + + +
Narodowy Fundusz Zdrowia (przed 01.04.2003 r. Kasy Chorych oraz Krajowy Zwigzek Kas Chorych) + + +
Inne paistwowe podmioty
uczelnie publiczne (wczesniej panstwowe szkoty wyzsze) + + +
instytuty badawcze (przed 01.10.2010 r. — jednostki badawczo-rozwojowe) + + -
panstwowe instytucje kultury + + +
panstwowe instytucje filmowe + +? +
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Tabela 1.1. cd. Podmioty zaliczane do sektora finansow publicznych w Polsce
Ustawa o finansach publicznych

Wyszczegélnienie* 21998 r.** | z2005r. | 22009 .
lata lata 0d 2010 1
2001-2005 | 2006-2009 )
Inne painstwowe podmioty cd.
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej + + +
Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne + + +
inne panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wytaczeniem przedsigbiorstw, bankdw i spdtek prawa handlowego + + +
(od 01.01.2010 r. takZe instytutéw badawczych)
Samorzadowe organy wiadzy publicznej
jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy oraz zwigzki | + + +
Podstawowe formy organizacyjno-prawne samorzadowych jednostek SFP
jednostki budzetowe + + +
samorzadowe zaklady budzetowe (przed 01.01.2010 r. pod nazwg zaktady budzetowe) + + +"
gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych + + o
fundusze celowe + + -
Inne samorzadowe podmioty — osoby prawne
samorzadowe instytucje kultury + + +
samodzielne publiczne zakfady opieki zdrowotnej (samorzadowe) + + +
inne samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykony- +
wania zadan publicznych, z wytgczeniem przedsigbiorstw, bankow i spétek prawa handlowego

* Nazwy jednostek sektora finanséw publicznych podano w brzmieniu ustalonym w ustawie z 2009 roku.

#* Zakres sektora prezentowany w tabeli okreslono w nowelizacji ustawy z 1998 roku, ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2001 roku.

a) W latach 1999-2009 pafistwowe instytucje filmowe zaliczane byly do pafnstwowych instytucji kultury.

b) Samorzadowe zaktady budzetowe moga funkcjonowacé tylko w dziedzinach wymienionych w ustawie o finansach
publicznych z 2009 roku. Pozostate zaktady budzetowe muszg zosta¢ zlikwidowane do 31 grudnia 2010 roku.

c) Jednostki te moga funkcjonowac do 31 grudnia 2010 roku (ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wpro-
wadzajace ustawe o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241, art. 85-87).

d) Od 1 stycznia 2012 roku wszystkie panstwowe fundusze celowe nie bedg podsiada¢ osobowos$ci prawne;j. Oso-
bowos¢ te stracg Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych i Fundusz Gwarantowanych
Swiadczenn Pracowniczych. Aby pozostawié¢ osobowo$¢ prawng zmieniono status Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Poczawszy od 1 stycznia 2010 roku fundusz ten stal sie tzw. pan-
stwowg osobg prawna, podobnie jak wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej otrzy-
maly status tzw. samorzadowych oséb prawnych [posiadajg osobowos¢ prawna, w nazwie pozostalo stowo
fundusz, ale zmienita si¢ forma prawna] (ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochro-
ny $rodowiska oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 216, poz. 1664, art. 1 pkt 6).

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U.
z 2003 r. nr 15, poz. 148 ze zm.; ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249
poz. 2104 ze zm.; ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157 poz. 1240 ze zm.

Biorac pod uwage fundusze, sektor ten tworzg nastepujace segmenty: budzet pan-
stwa, budzety JST (w latach 1990-1998 tylko budzety gmin, od 1999 roku budzety
gmin, powiatéw i samorzgdowych wojew6dztw), fundusze celowe (w tym Fundusz
Ubezpieczen Spolecznych oraz fundusze zarzadzane przez Kase Rolniczego Ubezpie-
czenia Spofecznego), segment ochrony zdrowia reprezentowany przez Narodowy
Fundusz Zdrowia (NFZ)*. Najog6lniej mozna przyjaé, ze sektor finanséw publicz-
nych tworzg rozmaite instytucje, ktére sa podlegle organom wiadzy publicznej oraz
wykonuja zadania publiczne na zasadach niekomercyjnych?.

Duze zmiany w organizacji SFP wprowadzila ustawa o finansach publicznych
z 2009 roku. Mialy one trojaki charakter3!:
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1) zlikwidowano niektére istniejgce dotychczas formy organizacyjno-prawne
JSFP,
2) zmieniono zasady lub ograniczono zakres dzialania niektérych form,
3) stworzono nowe formy organizacyjne.
Najogoélniej, zmiany te majg si¢ przyczyni¢ do poprawy efektywnosci wydatkowania
srodkéw publicznych. W tym miejscu zostang one tylko zasygnalizowane.

Odnoszac sie do pierwszej grupy zmian, poczawszy od 1 stycznia 2010 roku nie
mozna tworzy¢: panstwowych zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych
panstwowych i samorzadowych jednostek budzetowych oraz funduszy motywacyjnych
w panstwowych jednostkach budzetowych. Istniejace jednostki (lub fundusze) musza
zosta¢ zlikwidowane do konca 2010 roku (fundusze motywacyjne — z dniem 30 czerw-
ca 2010 roku). Nalezy przy tym zachowa¢ ciaglo$¢ prowadzonej dziatalnosci. Zadania
realizowane przez likwidowane podmioty majg by¢ wykonywane w innej formie orga-
nizacyjnej (istniejacej — jednostce budzetowej badz nowej — agencji wykonawczej lub
instytucji gospodarki budzetowej). Wskazane jest takze zlecanie tych zadan spétkom
publicznym lub podmiotom prywatnym. Ograniczono takze mozliwo$¢ tworzenia ra-
chunkéw dochodéw wlasnych w jednostkach budzetowych. Istniejace wczesniej ra-
chunki mogg funkcjonowaé do konca 2010 roku. Od 1 stycznia 2011 roku omawiane
rachunki bedg tworzone obligatoryjnie jedynie w samorzgdowych jednostkach budze-
towych prowadzacych dziatalnos¢ okreslong w ustawie o systemie o$wiaty??.

Z kolei zmiany zakresu dzialania niektérych jednostek SFP dotyczg m.in. samorza-
dowych zaktadéw budzetowych, ktére moga funkcjonowaé tylko w dziedzinach wyli-
czonych przez ustawodawce}. Wyrazne zakre$lenie dziedzin dzialalnosci samorzado-
wych zakladéw budzetowych ma ograniczy¢ liczbe podmiotéw SFP dzialajacych
w formie zakladu budzetowego. Istniejace samorzadowe zaklady budzetowe, ktore
prowadza dziatalno$¢ w zakresie innym niz okreSlony w ustawie o finansach publicz-
nych z 2009 roku moga funkcjonowaé do 31 grudnia 2010 roku. Do tego dnia muszg
zostaé zlikwidowane®*. Procedure likwidacji samorzadowego zaktadu budzetowego
i utworzenia samorzadowej spotki w kontekscie audytu omawia E. L¢gosz w opraco-
waniu zawartym w tym zbiorze.

Duze zmiany dotyczg funkcjonowania funduszy celowych. Przede wszystkim zlikwi-
dowano samorzgdowe fundusze celowe (z koncem 2010 roku), a fundusze utworzone
przez podmioty panstwowe pozbawiono osobowosci prawnej (od 1 stycznia 2012 roku).
Uporzadkowano takze zasady prowadzenia gospodarki finansowe;.

Nowymi formami organizacyjnymi sg instytucja gospodarki budzetowej oraz
agencja wykonawcza. Instytucja gospodarki budzetowej jest posiadajacg osobowosé
prawng jednostkg SFP tworzong w celu wykonywania zadan publicznych, ktéra od-
platnie wykonuje wyodrebnione zadania, a koszty swojej dziatalno$ci oraz zobowig-
zania pokrywa z uzyskanych przychodéw. Instytucji takich nie mogg tworzyé pod-
mioty samorzadowe®. Z kolei agencja wykonawcza jest to panstwowa osoba praw-
na, ktéra jest tworzona w celu wykonywania zadan panstwa na podstawie innej

Kup ksigzke

15


http://onepress.pl/page354U~rt/e_2kgm_ebook

16

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym

- niz ustawa o finansach publicznych - podstawy prawnej rangi ustawowej. Wpraw-
dzie w dalszym ciggu zasady dzialania agencji wykonawczej okresla ustawa ja po-
wolujgca oraz statut (co moze sugerowaé, ze omawiana forma niewiele rézni si¢
od znanych wecze$niej agencji wtadz publicznych?), ale ujednolicono zasady prowa-
dzenia gospodarki finansowej, w tym budowe planéw finansowych, metode ewiden-
cji (w uktadzie memorialowym) oraz okreslono, ze planowane wydatki agencji nie
powinny by¢ wyzsze od planowanych dochodéw?”.

Po raz pierwszy w ustawie o finansach publicznych z 2009 roku odniesiono si¢
do tzw. innych panstwowych i samorzgdowych o0séb prawnych tworzonych na pod-
stawie odrebnych ustaw. Okre$lono w niej m.in. ze plany finansowe tych podmiotéw
sg sporzadzane wprawdzie zgodnie z przepisami, na podstawie ktérych te podmioty
funkcjonujg, ale z uwzglednieniem przepiséw ustawy o finansach publicznych,
w zwiagzku z tym w planach tych musza wskaza¢ kwoty otrzymanych dotacji®. Powin-
no to doprowadzi¢ do wiekszej jawnosci i przejrzysto$ci gospodarki finansowej jedno-
stek sektora finanséw publicznych.

W latach 2006-2009 w sektorze finanséw publicznych wyodrebniano podsektory:
rzadowy (central government), samorzadowy (local government) oraz ubezpieczen spo-
tecznych (social security funds). Podziat ten w praktyce nie miat wigkszego znaczenia.
W tym przekroju podawano jedynie podstawowe dane liczbowe®.

Precyzyjne okreSlenie zakresu sektora finanséw publicznych jest wazne m.in.
z punktu widzenia okreslenia podmiotowego zakresu audytu wewnetrznego. Od 2010
roku w Polsce ustawowym obowigzkiem prowadzenia audytu wewnetrznego objete sg
obligatoryjnie niektore jednostki SFP, inne natomiast wtedy, gdy kwota ujetych w ich
planie finansowym przychodéw (w jednostkach budzetowych - dochodéw, a w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego dochodéw i przychodéw) lub kosztéw (w jednost-
kach samorzadu terytorialnego wydatkéw i rozchodéw) przekroczyta okreslong kwo-
te*0. Szerzej na ten temat pisze w kolejnym rozdziale D. Potrzebowska.

Zakres sektora finanséw publicznych w Polsce jest zblizony do zakresu sektora ge-
neral government wystepujacego w innych panstwach UE. Zmiany wprowadzane
w kolejnych wersjach ustawy o finansach publicznych miaty doprowadzié¢ do jak naj-
wiekszej zbieznosci tych sektoréow, w dalszym ciggu wystepuja jeszcze pewne réznice.
Sprowadzaja si¢ one do zakresu podmiotowego sektora (réznica polega na tym, ze
Krajowy Fundusz Drogowy utworzony w Banku Gospodarstwa Krajowego nie jest
w Polsce zaliczany do sektora finanséw publicznych), réznej klasyfikacji transfer6w
i odmiennej koncepcji rachunkowosci (w Polsce zasada memoriatowa). R6znice z za-
kresie podmiotowym wynikajg m.in. z tego, ze w Polsce o zaliczeniu do sektora decy-
duje forma organizacyjna, w jakiej dziala dana jednostka, a w systemie, na ktérym
opiera si¢ sektor general government, za kryterium zaliczenia do sektora przyjmuje si¢
charakter zadan, a nie forme prawng ich wykonywania*!.

Sektora finans6w publicznych w Polsce nie mozna utozsamia¢ z sektorem publicz-
nym. Podstawowa réznica miedzy podmiotami zaliczanymi do tych sektoréw sprowa-
dza sie do zasad prowadzenia gospodarki finansowej*?. Sektor finanséw publicznych
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tworzg tylko te podmioty i jednostki, ktére podlegajg specjalnym rygorom dyscypliny
finansowej zawartym w ustawie o finansach publicznych. Rygory te dotycza*:
* gromadzenia $rodkéw publicznych (przymusowo i bezzwrotnie),
* wydatkowania $rodkéw publicznych (celowo, oszczednie, skutecznie, ter-
minowo),
* rachunkowosci i sprawozdawczo$ci (wedtug jednolitych standardéw),
* kontroli gospodarowania §rodkami publicznymi (spolecznej i finansowe;j).

Podmioty nienalezace do sektora finanséw publicznych prowadzg gospodarke fi-
nansowg na zasadach stosowanych w sektorze prywatnym, sa jednak: obiektem zain-
teresowania i wladczego oddzialywania paristwa w sferze finansowej* i obowiazujg je
niektére przepisy dotyczace takze pomiotéw sektora finanséw publicznych (np. pra-
wo zaméwien publicznych).

1.3. Rozmiar sektora publicznego i sektora finans6w publicznych
w Polsce

Wielkos¢, a posrednio takze znaczenie sektora publicznego w gospodarce, moz-
na opisa¢ wykorzystujac tradycyjne mierniki, takie jak: liczba podmiotéw publicz-
nych w gospodarce, udzial sektora publicznego w tworzeniu PKB (wytwarzaniu
warto$ci dodanej brutto), udziat zatrudnienia w rozpatrywanym sektorze w zatrud-
nieniu ogétem, udziat sektora publicznego w majatku trwatym gospodarki®. Z ko-
lei wielko$¢ i znaczenie sektora finanséw publicznych okresla sie zwykle za pomo-
cg: wysokosci dochodéw i wydatkéw publicznych (sektora finanséw publicznych)
w relacji do PKB*.

W tabeli 1.2 przedstawiono dane na temat liczby podmiotéw publicznych w Polsce.

W 1993 roku wedlug systemu REGON w sektorze publicznym funkcjonowato
53 479 podmiotéw gospodarczych, a w 2009 roku - 120 575, co stanowito odpowied-

Tabela 1.2. Liczba podmiotow gospodarki narodowej w wybranych latach
(stan z 30 czerwca danego roku)

Podmioty

Podsektory Przedsigbiorstwa

ogbtem publiczny prywatny pafnstwowe komunalne
1993 1882 924 53 479 1829 445 6327 637
1995 2215105 49 590 2165 515 4630 518
1999 2905 832 74 592 2831 240 2703 -
2000 3129 836 88 763 3041073 2382 -
2005 3586 417 136 635 3449782 1124 -
2008 3716 939 139 988 3576 951 459 -
2009 3744776 120 575 3624 201 316 -

Zrédlo: Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w I pétroczu 2009 r., Informacje i opracowa-
nia, GUS, Warszawa 2009, tab. 1, s. 26.
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nio 2,8% i 3,2% podmiotéw gospodarczych ogétem. W latach 1993-2009 liczba pod-
miotoéw gospodarczych wzrosta prawie o 100%, najwigksza dynamike wykazala licz-
ba podmiotéw z sektora publicznego (wzrost o 125%). Wzrost ten nalezy taczy¢ - jak
sadze — m.in. z rozwojem struktur samorzadowych (samorzad terytorialny na szcze-
blu gminy reaktywowano w 1990 roku, a w 1999 roku utworzono powiaty i samorza-
dowe wojewodztwa), prywatyzacja przedsiebiorstw oraz rozszerzeniem dziatalno$ci
podmiotéw sektora publicznego. W sektorze publicznym w Polsce dominujg podmio-
ty bedgce wlasno$cig panstwowg*’.

W latach 1993-2009 liczba przedsiebiorstw panstwowych zmniejszyta sie 0o 95%.
Wynikato to m.in. z postepujacych proceséw prywatyzacji wlasnosci publicznej (pan-
stwowej). Od lipca 1990 roku do konca 2008 roku 7463 przedsigbiorstwa panstwowe
zostaly objete przeksztalceniami wlasno$ciowymi (stanowito to 85,4% liczby przedsie-
biorstw panstwowych zarejestrowanych w rejestrze REGON w dniu 30.06.1990 r.).
Okoto 30% tych przedsiebiorstw objeto prywatyzacjg bezposrednia, 23% przeksztal-
cono w jednoosobowe sp6tki Skarbu Panstwa (skomercjalizowano), a 14% zlikwido-
wano. Cze$¢ przedsiebiorstw jest w trakcie przeksztalcen, a cz¢$¢é wlaczono do Zaso-
bu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa*.

Jedng z podstawowych wielkosci charakteryzujgcych role sektora publicznego
w gospodarce jest jego udzial w tworzeniu PKB, ktéry mozna wyrazi¢ badajgc zmia-
ny udziatu sektora publicznego i prywatnego w wartosci dodanej brutto. Wynika to
z faktu, ze udzial warto$ci dodanej brutto w PKB stanowi zwykle ponad 85%*. Dane
na ten temat zamieszczono w tabeli 1.3.

Na przestrzeni rozpatrywanego okresu zmniejszyt sie udziat sektora publicznego
w wypracowywaniu warto$ci dodanej brutto. W 1995 roku udzial tego sektora w wy-
tworzeniu tej wartosci wynosil ok. 39%, a w 2008 roku - niespelna 23%. Spadek ten
dotyczyt przede wszystkim warto$ci wytwarzanej przez podmioty panstwowe, ponie-
waz poczawszy od 1999 roku podmioty samorzadowe wytwarzaja ok. 9% wartosci do-
danej brutto. Najwiekszy udzial w wytworzeniu warto$ci dodanej brutto w sektorze
publicznym majg podmioty tworzgce sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
(general government). Przyktadowo w 2008 roku warto$¢ dodana brutto wypracowa-
na przez te podmioty wyniosta 162 360 mln z}>0.

Tabela 1.3. Udzial sektora publicznego i prywatnego w wytworzeniu wartosci dodanej brutto
w wybranych latach (w mln zI)

Wyszczegolnienie 1995 1999 2000 2005 2008

wartos$¢ dodana brutto 268 289 535 829 662 224 866 329 1114 591
sektor publiczny, z tego: 105 656 158 814 191 833 211784 254 747
wiasnos$¢ panstwowa 91 452 90913 116 193 123 912 139 298
wtasnos¢ samorzadowa 11 926 52 798 62 017 78 313 100 094
inne podmioty publiczne 2278 15103 13 623 9559 15 355
sektor prywatny 162 633 377 015 470 391 654 545 859 844

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Rocznika Statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2001,
tab. 9 (551), s. 546; Rocznika Statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2009, tab. 9 (575), s. 696.
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Wzrostowi liczby podmiotéw publicznych nie towarzyszyt wzrost liczby oséb za-
trudnionych w sektorze publicznym (rysunek 1.1). Na poczatku rozpatrywanego okre-
su w sektorze publicznym pracowato 5512,1 tys. oséb, a w 2008 roku — 3621,2 tys.
osob. Stanowilo to odpowiednio 36,7% oraz 25,8% wszystkich pracujacych. Odsetek
pracujacych w sektorze publicznym w Polsce jest znacznie wyzszy niz $redni w pan-
stwach UE (ok. 16%). Wynika to z relatywnie wysokiego udziatu publicznych przed-
siebiorstw panstwowych w grupie podmiotéw>'. W latach 1995-2008 liczba pracuja-
cych w gospodarce zmalata o ok. 7%, a w sektorze publicznym ok. 34%. Mozna to ko-
jarzy¢ m.in. z likwidacja przedsiebiorstw panstwowych ale tez wzrostem zatrudnienia
w sektorze prywatnym. Co ciekawe, spadkowi liczby pracujacych w jednostkach pan-
stwowych towarzyszyl wzrost pracujagcych w podmiotach samorzadowych (o 97%).
Jest to dowdd na postepujaca decentralizacje finanséw publicznych (przynajmniej po-
legajaca na przekazywaniu jednostkom samorzagdowym zadan). Na podstawie danych
mozna stwierdzi¢, ze zakres sektora publicznego w polskiej gospodarce, mierzony
udziatem liczby pracujacych w tym sektorze w zatrudnieniu ogétem, zmniejsza sie.
Jednoczes$nie nastepujg przeobrazenia wewnatrz tego sektora.

Rysunek 1.1. Pracujacy wedlug sektoréw wlasnosci w wybranych latach
(stan w dniu 31.12, w tys. 0s6b)

2008 [ 17314 | 17494 || 10416,0 |
2005 18234 | 171153 | 9230,3 |
2000 22163 | 15927 || 11170,7 |
1999* 26185 | 14859 [ 11352,9 |
1995 4640,0 [887.5] 9506,0 |

0% 10% 20% 30% 40%  50%  60% 70% 80%  90%  100%
[Jwtasnosc¢ panstwowa [[wtasnosc samorzadowa Minne podmioty publiczne  [Jsektor prywatny

* dla 1999 roku — stan w dniu 30.09.

Zrédo: Opracowanie wlasne na podstawie: Rocznika Statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej, GUS, Warsza-
wa 2000, tab. 5 (152), s. 131; Rocznika Statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2001, tab. 5
(154), s. 135; Rocznika Statystycznego Rzeczpospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2009, tab. 5 (152), s. 235.

Prébujac okresli¢ znaczenie sektora publicznego w gospodarce warto przeanalizo-
wac¢ zmiany liczby 0s6b pracujgcych w tym sektorze w przekroju sekcji gospodarki na-
rodowej (rysunek 1.2). W latach 1995-2008 zmienita sie struktura zatrudnienia w sek-
torze publicznym. Poczatkowo (lata 1995 i 1999) najwiecej oséb zatrudnionych bylo
w przemysle. Poczawszy od 1999 roku ro$nie odsetek zatrudnionych w sekcji admini-
stracja publiczna, obrona narodowa i ubezpieczenia (spoleczne oraz zdrowotne) oraz
sekcji edukacja. W 2008 roku w obu sekcjach pracowato ponad 50% oséb zatrudnio-
nych w sektorze publicznym. Mozna zauwazy¢ niewielki spadek zatrudnienia
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