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CELE AUDYTU MIEJSKIEGO

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie autorskiej propozyciji listy celow audytu
miejskiego, rozumianych jako realizacja dziatan zmierzajacych zaréowno do skontrolowa-
nia stanu miasta pod wzgledem realizacji lokalnie uwarunkowanych zamierzen rozwojo-
wych, jak i do ustalenia, w jakim stopniu zaspokajanie potrzeb uzytkownikéw miasta po-
zytywnie koreluje z ekonomicznymi sposobami wykorzystania jego zasobow. Wiadze
miast, podejmujac przedsigwzigcia zorientowane na rozwdj, powinny uwzglednia¢ wyniki
kontroli w procesie podejmowania decyzji zar6wno operacyjnych, jak i strategicznych.
Audyt miejski w proponowanej formule ma za zadanie wspiera¢ wszystkie dziatania skta-
dajace si¢ na minimalizowanie ryzyka niewlasciwego angazowania miejskich zasobow.

Stowa kluczowe: audyt miejski, miasto, zarzadzanie rozwojem miasta.

Wprowadzenie

Jednym z najwazniejszych warunkow skutecznego osiagania zamierzen
rozwojowych w szybko zmieniajacych sig realiach ponowoczesnego §wiata, jest
sprawne pozyskiwanie informacji. Miasta, jak wiele innych podmiotow, staraja-
cych si¢ utrzymac atrakcyjnos¢ i planowac¢ rozwdj, musza dbac nie tylko o staty
monitoring szans i zagrozen pojawiajacych si¢ w ich otoczeniu, ale takze identy-
fikowa¢ wewngtrzne mozliwosci i ograniczenia. Pomdc w tym moze audyt miej-
ski, bedacy rodzajem kompleksowego badania stanu miasta w konteks$cie reali-
zacji zatozen polityki lokalnej, w tym alokacji miejscowych zasobow. Jego
skuteczno$¢ uwarunkowana jest konsekwentnym dazeniem do realizacji celow
badania, ktore zorientowane sa na analiz¢ specyfiki funkcjonowania wspotcze-
snych miast, w tym wskazanie konieczno$ci tworzenia, przyciagania i moderni-
zacji wybranych dziatalno$ci miejskich.
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1. Zarzadzanie i kontrola rozwoju miasta

Wspolczesne miasta musza konkurowaé z innymi jednostkami osadniczymi
0 zasoby, nabywcow swoich produktéw i atrakcyjne elementy wizerunku, co
w praktyce zarzadzania ich rozwojem oznacza nieustajaca troske o pozyskanie
1 utrzymanie pozadanych grup uzytkownikow. Zapewnienie ich sprawnego
funkcjonowania wymaga podejmowania wielu r6znych dziatan, wsrdd ktorych
znajduja si¢ zaré6wno inicjatywy zorientowane na realizacj¢ przedsigwzig¢ stu-
zacych zabezpieczaniu zaspokajania biezacych potrzeb, jak i osiaganiu dlugo-
okresowych, czgsto wieloaspektowych celow. W tym drugim kontekscie przede
wszystkim umieszczaé nalezy decyzje zmierzajace do poprawy warunkow zycia
i dzialalno$ci na obszarze miasta, co w najbardziej ogélnym rozumieniu mozna
uznaé za dazenie do rozwoju miejskiego. Realizacja projektow sktadajacych sie¢
na niego jest uwarunkowana stosowaniem procedur zarzadzania, ktére zdaniem
W. Kosiedowskiego ,,polega na takim oddziatywaniu podmiotu zarzadzajacego
na podlegte mu zasoby, aby zrealizowac cele organizacji zgodnie z zasada racjo-
nalnego gospodarowania” [Kosiedowski, 2008, s. 226]. W praktyce migjskiej,
jak pisze T. Markowski, obejmuje ono zarzadzanie ogdlne — nakierowane ,,na
wewnatrz” 1 sprowadzajace si¢ do dziatalnosci urzegdow miast oraz zarzadzanie
miastem jako cato$cia — nakierowane ,,na zewnatrz”, dotyczace w swych skut-
kach wszystkich uzytkownikow przestrzeni miejskiej [Markowski, 1999, s. 16].

Koniecznym elementem zbioru dziatan, sktadajacych si¢ na skuteczne za-
rzadzanie, jest kontrola. Wykazuje ona w teoretycznym zatozeniu, iz dobrze za-
rzadzana organizacja to taka, ktora m.in. osiaga postawione przed soba cele, wy-
konujac swe zadania w sposob wydajny i efektywny, zgodnie z obowiazujacymi
regulacjami, a dotyczace tego sprawozdania kontrolne odpowiadaja rzeczywi-
stosci [Dunal, 2012, s. 39]. Do gtéwnych celow tak definiowanego kontrolowa-
nia zaliczy¢ mozna okreslenie i oceng stopnia skuteczno$ci osiagania celow or-
ganizacji oraz biezace doskonalenie jej dziatalno$ci [Hamrol, 1998, s. 77]. Staje
si¢ ono tym samym rowniez czgscia dziatan zmierzajacych do poprawy cech ba-
danego podmiotu, co w przypadku miejskim oznacza, iz kontrola jako element
zarzadzania jest jednoczesnie sposobem realizacji zamierzen rozwojowych, gdyz
nakierowana jest na osiagnigcie lepszego stanu funkcjonowania miasta.

W szczegblny sposob takie zadania realizuje kontrola zarzadcza, ktorej idea
jest ,,zapewnienie realizacji wyznaczonych celéw 1 zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy” [Domanska, 2012, s. 24], za$ ce-
lem jest ,,state usprawnianie zarzadzania, ktorego konsekwencja ma by¢ zwigk-
szanie efektywnosci i skuteczno$ci dziatania poszczegdlnych jednostek” [Dunal,
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2012, s. 39]. Aspekt diagnostyczny taczy si¢ w sktadajacych si¢ na nia dziata-
niach z przydatnoscia dla kreowania pozadanej przysztosci. Zarzadzanie korzy-
stajace z wynikow takiej kontroli zorientowane jest na generowanie impulsow
do zmian, ktore wlasciwie wpisuja si¢ w istniejace realia wewnetrzne badanego
podmiotu, ale uwzgledniaja réwniez zewnetrzne mozliwosci 1 ograniczenia.

2. Audyt wewnetrzny i jego cele

Czynnosci audytowe, jakie podejmuje sig, aby kontrolowac rézne aspekty
dziatalnosci, moga by¢ sklasyfikowane wedlug umiejscowienia podmiotu oce-
niajacego. Zgodnie z tym rozroznia si¢ audyt zewnetrzny i wewnetrzny. Pierw-
szy z nich to dziatalnos¢ prowadzona przez audytoréw niezaleznych od badanej
jednostki, ktoérzy odnosza jej stan do hierarchii warto$ci cech wyznaczonych
przez podmioty kierujace si¢ zewngtrznymi celami. Drugi za$ to audyt we-
wngetrzny podejmowany z wykorzystaniem wiasnych zasobow kadrowych i or-
ganizacyjnych, ktory podejmuje si¢ zardwno z mocy obowiazujacych aktow
prawnych, jak i wewnatrz organizacyjnej $wiadomosci potrzeby poprawy sku-
teczno$ci zarzadzania.

Istnieje wiele definicji tego audytu, wsrod ktorych podstawowa rangg przy-
pisuje si¢ ujeciom prawnym okreslajacym audyt wewnetrzny jako ,,dziatalnosc¢
niezalezna i1 obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dzia-
fem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna
oceng kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze [Ustawa o finansach publicz-
nych..., 2009]. Specjalisci postuluja jednak szersze ujgcie tego terminu, okresla-
jac go jako: ,,dziatalnos¢ niezalezna i obiektywna, ktérej celem jest przysporze-
nie warto$ci i usprawnienie dzialalno$ci operacyjnej organizacji. Polega na
systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposob ocenie procesow: za-
rzadzania ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego i przyczynia si¢ do poprawy
ich dziatania” [The Insitute of Internal Auditors..., 2012]. Ogdlnie panuje zgoda
co do uznawania go za ,nowoczesny instrument zarzadzania, zorientowany na
cele jednostki organizacyjnej, identyfikujacy i oceniajacy ryzyko dziatalnoci,
wykorzystywany w sposob niezalezny i obiektywny, w celu tworzenia wartosci
dodanej 1 usprawniania dziatalno$ci” [ Winiarska, 2005, s. 24].

Przeznaczeniem wynikoéw audytu wewngtrznego jest ustalenie stopnia
zgodnosci stanu badanego obiektu z kryteriami wyrazajacymi przyjete hierarchie
wartosci. W tym kontekscie podstawowym jego celem jest ,,przede wszystkim
whniesienie wartosci dodanej do jednostki” [Bartosiewicz, 2011, s. 14], co po-
winno postuzy¢ do uzyskania pewnosci, ze zamierzenia stawiane przed jednost-
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ka sa wlasciwie realizowane. Szczegotowe cele audytu wewngtrznego to przede
wszystkim: analiza ryzyka, sktadanie sprawozdan z poczynionych ustalen i tam,
gdzie jest to wlasciwe, przedstawianie uwag dotyczacych poprawy oraz dostar-
czenie racjonalnego zapewnienia, ze jednostka dziata prawidtowo [Podrecznik
audytu..., 2003, s. 7]. Ich realizacja wydaje si¢ by¢ zawsze korzyscia dla bada-
nego podmiotu, jednak wnikliwa interpretacja wnioskow z audytu zwykle wa-
runkowana jest motywacja jego podejmowania. Inaczej traktuje si¢ sprawozda-
nia wykonywane z obowiazku wynikajacego z ustawy, za$ inaczej te
przygotowywane dla zidentyfikowania wlasnych sit czy stabosci. Cel audytu
wewnetrznego jest bardziej subtelny w swym przeznaczeniu niz badanie ze-
wnetrzne, z konieczno$ci oparte o wytyczne posiadajace bardziej ogolny charak-
ter, bo przeznaczone dla wielu podmiotdéw. Z tego punktu widzenia wyniki audy-
tu wewngtrznego sa cenniejsze dla zarzadzajacych badanym podmiotem.

3. Audyt miejski

Identyfikacja mozliwos$ci 1 barier rozwojowych miasta wymaga wielu spo-
soboéw pozyskania informacji, wérdéd ktorych szczegolna role zajmowaé powi-
nien audyt miejski. Jego podstawowym przeznaczeniem jest przygotowywanie
wnioskow pomagajacych kierowaé aktywnos$¢ wladz miasta na osiaganie spo-
tecznej, przestrzennej i ekonomicznej atrakcyjnosci zarzadzanego obszaru. Wy-
niki sg rowniez przeznaczone dla rozpoznania ograniczen i wskazania kierun-
kéw zmian. W tym kontek$cie jest narzedziem wspierajacym podejmowanie
decyzji 1 mozna go uzna¢ za instrument pozadany na kazdym etapie prac nad
okreslaniem szczegdtowych projektéw rozwoju miejskiego.

W aktualnie dostepnej literaturze fachowej trudno znalez¢ precyzyjna defi-
nicj¢ audytu miejskiego. Ta tematyka zajmowali si¢ juz pracownicy Instytutu
Rozwoju Miast w Krakowie, ktorzy koncentrowali si¢ na wewngtrznym zr6zni-
cowaniu jednostki miejskiej'. Audyt miejski realizowany jest rowniez w ramach
Programu Urban Audit, bedacego wspdlna inicjatywa Komisji Europejskiej
i Eurostatu. Gtownym jego celem jest dostarczenie obiektywnych i poréwny-
walnych danych statystycznych o miastach europejskich, zas jego wykonawcami

! Zatozenia audytu miejskiego zawarto w pracy autorstwa W. Jarczewskiego i J. Jezaka pt. Sys-

tem monitorowania rewitalizacji, zrealizowanej w ramach projektu badawczego pt. Rewitaliza-
cja miast polskich jako sposob zachowania dziedzictwa materialnego i duchowego oraz czynnik
zrownowazonego rozwoju, realizowanego pod kier. Z. Ziobrowskiego. Publikacja ukazata si¢
jako tom 11 serii wydawniczej Instytutu Rozwoju Miast pt. Rewitalizacja miast polskich, Kra-
kow 2010.
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sa krajowe urzedy statystyczne, urzedy miast oraz samorzady terytorialne. Prace
zwiazane z tym projektem w Polsce realizuje Departament Badan Regionalnych
i Srodowiska GUS, we wspotpracy z Osrodkiem Statystyki Miast Urzedu Staty-
stycznego w Poznaniu [Urban Audit, GUS...].

Przyjmujac wskazane wczes$niej wytyczne, dotyczace ogoélnego przezna-
czenia dziatan kontrolnych, audyt miejski mozna definiowac jako ,,nowoczesny
instrument zarzadzania rozwojem miasta, obiektywny i niezalezny w odniesieniu
do modelowych standardéw rozwoju miejskiego, ale uwzgledniajacy konteksty
polityki lokalnej i preferencje uzytkownikow miejsc, identyfikujacy i oceniajacy
ryzyko zaangazowania zasobdw miejskich w tworzenie odpowiednich produk-
tow miejskich, ktore powinny by¢ uzyteczne dla mieszkancdéw oraz wszystkich
innych podmiotow przyczyniajacych si¢ do rozwoju miasta” [Czornik, 2015].
Jest to autorska propozycja nowego podejscia do oceny realiow miejskich, sta-
nowiaca uzupehienie zbioru analiz powszechnie stosowanych w praktyce za-
rzadzania miastami i zwykle przygotowywanych w ramach wyznaczenia strate-
gii rozwoju, cech zagospodarowania przestrzennego lub opracowywania innych
dokumentow rozstrzygajacych o kierunkach rozwoju. Norme audytowa tak zde-
finiowanego audytu okreslaja czynniki sukcesu dokonywania pozytywnych
zmian, wynikajace z zestawienia cech zasobow miejskich z wytycznymi polityki
oraz potrzebami i preferencjami miejscowych konsumentow. Miasto jest w ta-
kim kontekscie wlasciwie zarzadzane, jesli podejmowane decyzje zaspokajaja
potrzeby uzytkownikdéw, w tym przede wszystkim jego mieszkancow, i mozna je
ocenic¢ jako ekonomicznie uzasadnione.

4. Rodzaje celow audytu miejskiego

Specyfika miejska, wynikajaca zarowno z cech miasta jako jednostki tery-
torialnej i osadniczej, jak i kompetencji samorzadowych wtadz miejskich, uza-
sadnionych ich pozycja wobec wladz panstwowych, determinuje warunki brze-
gowe zastosowania wszystkich procedur audytowych. Przeprowadzanie audytu
wewngtrznego, narzucone w ustawie o finansach publicznych [2009], miesci si¢
w subsydiarnych zasadach decentralizowania wladzy publicznej, ale jego cele
maja za zadanie gltéwnie ,,rozliczy¢” gming z dysponowania srodkami publicz-
nymi oraz wspomoc procedury organizowania pracy urz¢doéw. Z punktu widze-
nia potrzeb informacyjnych zwigzanych z kreowaniem pozadanych kierunkow
rozwoju miasta to zbyt mato. Aby wlasciwie zarzadza¢, wladze powinny dyspo-
nowaé¢ zarOwno wiedza na temat mozliwosci wykorzystania ré6znych zasobow
miasta, jak i cech konsumpcji realizowanej lub planowanej na jego obszarze.
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Przedstawiona definicja audytu miejskiego, stanowi o szczego6lnym, szer-
szym ujgciu zagadnien zaliczonych do obszaru jego kompetencji analitycznych.
Okresla tym samym sens jego przeprowadzania i mozliwosci wykorzystania
wnioskow. Nadrz¢dnym celem dzialalno$ci podejmowanych w ramach audytu
miejskiego jest przyczynianie si¢ do rozwoju miasta, bez uwzgledniania kontek-
stu zewnetrznego. Wnioski z jego badan czasami nawet sugeruja dziatania
wbrew polityce podmiotow ponadlokalnych. Interesy uzytkownikéw miasta sa
jednak najwazniejsze dla zarzadzajacych jego zasobami, wigc powinny stanowié
o hierarchii wartosci sktadajacych si¢ na kryteria oceny stosowane w procedu-
rach audytowych. Uwzglednianie zewngtrznych szans czy zagrozen bierze sig
pod uwage w analizach przeprowadzanych w ramach przygotowywania i moni-
toringu wdrazania strategii rozwoju miasta.

A. Kostur, cytujac Sawyera [Sawyer’s International Auditing, 2003, s. 10],
okresla przeznaczenie audytu jako dziatalnosci orzekajacej m.in. o doktadnosci
i rzetelnosci informacji operacyjnych i finansowych, rodzajach ryzyka, prze-
strzeganiu zewngtrznych regulacji i procedur, uzywaniu zasobow oraz osigganiu
celow strategicznych [Kostur, 2012, s. 25]. Zagadnienia te, sktadajace si¢ na
uzasadnienie podejmowania audytu wewngtrznego, przyja¢ mozna za punkt
wyjscia do rozwazan nad celami audytu miejskiego. Odniesienia do ich wyko-
rzystania w procesach zarzadzania miastami zawiera tabela 1.

Tabela 1. Cele audytu wewnetrznego jako inspiracja do okreslania celow audytu miejskiego

Cele audytu wewnetrznego Adaptacja do celow audytu miejskiego
Informowanie o przebiegu realizacji Informowanie o przedsigwzigciach realizowanych w miescie,
przedsigwzigé, w tym o cechach ich w tym ich finansowaniu przez r6zne podmioty, ze szczegdlnym
finansowania uwzglednieniem przeznaczenia $rodkoéw miejskich
Zdefiniowanie rodzajow ryzyka Zdefiniowanie rodzajow ryzyka wykorzystania miejskich

i wskazanie sposobow ich minimalizacji zasobow oraz mozliwosci ograniczen polityki miejskiej
w dysponowaniu nimi

Okreslenie stopnia przestrzegania Nieistotne

zewngtrznych regulacji i procedur

Ocena cech i sposobow uzytkowania Ocena cech i sposobow uzytkowania zasobow miejskich

zasobow

Ustalenie stopnia osiagania celow Ustalenie stopnia osiagania celow strategicznych rozwoju

strategicznych miasta, w tym zmian stopnia ich zgodno$ci z potrzebami jego
uzytkownikow

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Wsrod przedstawionych wytycznych do celow audytu miejskiego za nie-
istotne uznano wykorzystanie celu audytu wewngtrznego, jakim jest okreslenie
stopnia przestrzegania zewnetrznych regulacji i procedur, co wynika z przyjete;j
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definicji tego audytu. Jego zakres merytoryczny uwzglednia wytacznie kontekst

wewngtrzny mozliwos$ci zarzadzania miastem i w takim ujgciu mozna wyroznic

nastepujace gtowne i szczegdtowe cele audytu miejskiego:

1. Identyfikacja mozliwo$ci realizacji zamierzen rozwojowych miasta, w tym
szczegotowe okreslenie:

a) zbioru potencjatow, stanowiacych najbardziej pojemna kategorig analizo-
wania uzytecznosci cech miasta, obejmujaca wszystkie jego rozpoznane
sktadniki, rowniez stanowiace wady miasta (zanieczyszczenie, bezrobo-
cie, patologie spoteczne itp.), bez koniecznos$ci wskazania sposobu ich
wykorzystania,

b) zasobow istniejacych na obszarze, z uwzglednieniem cech ich dostgpno-
sci, w tym: wilasnos$ci, kosztow pozyskania, uwarunkowan przyrodni-
czych, infrastrukturalnych itp.,

¢) barier rozwoju miasta wynikajacych z realiow prawnych, $rodowisko-
wych, politycznych itp., bez wskazania mozliwosci ich pokonania, przyj-
mujac oddziatywania zewngtrzne jako zbidr faktow okreslajacych warun-
ki lokalne,

d) cele roznych podmiotow dziatajacych na obszarze miasta, niezaleznych
w swych wlasnych decyzjach rozwojowych, w tym zamierzenia waznych
dla miasta jednostek gospodarczych oraz zarzadzajacych obiektami sym-
bolicznymi.

2. Ocena ryzyka zaangazowania zasobow miejskich, dokonana z wykorzysta-
niem informacji wynikajacych z dorobku teoretycznego gospodarki prze-
strzennej i innych nauk zajmujacych si¢ okre§laniem realiéw dziatania w ska-
li lokalne;j.

3. Kontrola zgodno$ci z celami uzytkownikéw miasta, wykorzystujaca dane do-
tyczace ich opinii na temat cech aktualnej i potencjalnej konsumpcji realizo-
wanej na obszarze miasta.

4. Przygotowanie wnioskéw stanowiacych propozycje inspirujace wyznaczanie
kierunkéw rozwoju miasta w formie zbioru alternatywnych celow przedsig-
wzie¢ (cech stanu zamierzonego), ale bez sugerowania decyzji, gdyz nie jest
to zadaniem audytu.

Taki zbiér celow audytu miejskiego nalezy uznaé za najbardziej ogdlny.
Obejmuje on bowiem szereg czynno$ci, ktore zaliczy¢ mozna do innych niz
kontrola, sktadowych zarzadzania rozwojem miasta (np. badanie opinii na temat
cech konsumpcji miejskiej). Przyjmujac zaprezentowana wczesniej definicje au-
dytu miejskiego i wynikajace z niej szerokie ujgcie jego zawartosci, poszczegol-
ne obszary analiz musza jednak uwzglednia¢ wiele odniesien i czesto znajduja
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si¢ ,,na styku” uj¢¢ badania cech miasta. Interpretacja uzytecznosci jego zaso-
boéw nie moze by¢ rdwniez pozbawiona politycznej opcji okreslajacej zasady ko-
rzystania np. z zasobow $rodowiska naturalnego, tak iz czasami trudno precy-
zyjnie ustali¢ jej znaczenie dla rozwoju miasta. Przykladem moga by¢ zasoby
wegla kamiennego, ktore dla jednych sg skarbem i zrédlem bogactwa gdérnosla-
skich miast, natomiast dla innych przyczyna szkéd gorniczych, powstawania
hatd i innych niepozadanych elementéw w przestrzeni. Ogdlnie za cel dziatalno-
$ci audytowej realizowanej na potrzeby rozwoju miasta uzna¢ nalezy zebranie
1 opracowanie informacji umozliwiajacych realizacj¢ przedsigwzi¢é zorientowa-
nych na osiagnigcie takiego stanu rozwoju miasta, ktoéry bedzie satysfakcjono-
wat wszystkich jego pozadanych uzytkownikéw w stopniu maksymalnym w ra-
mach istniejacych warunkow miejskich i obejmuje kompromis ich celéw oraz
mozliwosci wlasciwego zaangazowania miejskich zasobow, w tym unikanie
marnotrawstwa.

Podsumowanie

Audyt to ocena zgodnosci cech obiektu z norma audytowa, dokonywana
w odniesieniu do stanu aktualnego i przesztosci, ktorej celem jest wskazanie
niezgodnosci, stanowiacych ryzyko dla efektywnej dziatalnosci badanego pod-
miotu. W realiach miasta obejmuje on czynnosci zorientowane na rozpoznanie
jego cech w celu identyfikacji mozliwosci realizacji zamierzen rozwojowych
oraz ryzyka wykorzystania zasobow w zgodnosci z potrzebami. Przeznaczeniem
audytu miejskiego jest informowanie o mozliwosciach rozwoju i wskazanie jego
alternatywnych kierunkéw. Wazne jest, aby zastosowanie wynikéw audytu zna-
lazto odbicie w polityce wladz miejskich zorientowanej na zaspokajanie wszyst-
kich istotnych potrzeb uzytkownikéw miasta.
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OBJECTIVES OF URBAN AUDIT

Summary: The paper presents author’s proposal of the objectives of urban audit, which
are understand as activities pursued to control of city condition. It is implemented by us-
ing the special criteria such as realization of strategic purposes, degree of satisfying the
local needs, and good economic engagement of cities’ resources. Local authorities
should take in consideration the urban audit conclusion in their development decisions.
It can minimize the risk of bad use of possibilities and avoiding the waste of resources.

Keywords: urban audit, city, city management.



