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Audyt wewnetrzny wspomagajacy zarzadzanie
sektorem publicznym — gtéwne problemy
i propozycje usprawnien
Internal audit management suppor public sector
— the main problems and suggestions for improvement

Streszczenie: W opracowaniu zamieszczono informacje przedstawiajgce zachodzgce zmiany
w roli audytu wewnetrznego oraz problemy zwigzane ze $wiadczonymi ustugami przez audyto-
réw sektora publicznego. Zgodnie z obowigzujgcg w polskiej administracji definicjg audyt we-
wnetrzny jest dziatalnoscig niezaleznq i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kieru-
jacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan poprzez systematyczng
ocene kontroli zarzgdczej w dziale lub w jednostce oraz czynnosci doradcze. Wsréd najwaz-
niejszych kryteribw oceny kontroli zarzgdczej nalezy wymieni¢ adekwatnosc, skuteczno$c oraz
efektywno$é. Powyzsza definicja przybliza obszar audytu do wymogéw Miedzynarodowych
standardoéw praktyki zawodowej audytu wewnetrznego. W my$l przedmiotowych standardéw
audyt wewnetrzny wspiera kierownika jednostki w realizacji jego zadan zarzgdczych poprzez
systematyczng i dokonywang w uporzgdkowany sposoéb ocene m.in. kontroli oraz poprzez
czynnos$ci doradcze. W opracowaniu przedstawione zostaly takze rézne rodzaje audytow,
w tym audyt efektywnosci, okreslany takze jako audyt dziatalno$ci, audyt relacji naktadéw do
efektéw. Ten rodzaj audytu jest szczegélnie istotny z uwagi na wdrazanie w administracji me-
chanizmoéw rozliczalno$ci z prowadzonej przez jednostki dziatalnosci, pomiaru osiggania zapla-
nowanych celéw, uzyskanych efektow w stosunku do zaangazowanych zasobéw. Celem niniej-
Szego opracowania jest odpowiedZ na nastepujgce pytania: Jakg role petni obecnie audyt
wewnetrzny w polskiej administracji publicznej? Jakie problemy wystepujg w dziatalnosci audy-
tu? Jakie rozwigzania nalezy wdrozy¢ w sektorze finanséw publicznych w celu usprawnienia
funkcji audytu wewnetrznego? Wymienione powyzej zagadnienia sq rozpatrywane w oparciu
o literature przedmiotu, a takze wyniki badan i analiz dotyczacych funkcjonowania audytu we-
wnetrznego w polskiej administracji publicznej.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, kontrola zarzadcza, kontrola wewnetrzna, administracja
publiczna

Abstract: The study provides information of the changes in the role of internal audit and the
problems associated with the services provided by the auditors of the public sector. In accor-
dance with the Polish administration definition internal auditing is an independent and objective
assurance, the aim of which is to support the minister in charge of branch of government admi-
nistration or the head of the unit in achieving the goals and objectives through a systematic eva-
luation of the management control in branch of government administration or unit, and consul-
ting activities. Among the most important criteria for the evaluation of management control are
adequacy, effectiveness and efficiency. This definition makes the area of auditing more com-
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pliant with the International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing. Under
these standards, internal audit supports the head of the unit in the performance of his manage-
ment tasks through a systematic and disciplined approach to evaluate, inter alia, control, and
through consulting activities. The study also presents the different types of audits, including the
efficiency audit, also known as the performance audit or audit value for money. This type of au-
dit is particularly important in view of the implementation of accountability mechanisms in the
administration of the activities carried out by the units, measurement of the achievement of
planned objectives, results obtained in relation to the resources involved. The aim of this study
is to answer the following questions: What is the role of internal audit in the Polish public admi-
nistration at present? What problems exist in audit activity? What are the solutions to be imple-
mented in the public finance sector in order to improve the internal audit function? The above
issues are dealt with on the basis of the literature and the results of research and analysis on
the internal audit function in the Polish public administration.

Key words: internal audit, management control, internal control, public administration

Wstep

W naukach zarzgdzania czesto podnoszona jest kwestia zwiekszenia
skutecznosci i efektywnosci organizacji. Wskazywane sg nowoczesne in-
strumenty zarzadzania tj. audyt wewnetrzny majace na celu usprawni¢ dzia-
tanie jednostek w ww. zakresie. Audyt wewnetrzny funkcjonuje w organiza-
cjach, w ktérych wystepuje réwniez zapotrzebowanie na nowoczesne
systemy kontroli, w tym nie tylko kontroli ex post, ale takze kontroli ex ante.
Jak wynika z wieloletnich doswiadczenh zaden system kontroli wewnetrznej
(zarzadczej) sam nie moze gwarantowac¢ skutecznego i efektywnego funk-
cjonowania organizacji zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym.

Z uwagi na to kluczowym elementem jest monitorowanie i ciggte
usprawnianie systemu kontroli wewnetrznej (zarzadczej). Audyt wewnetrzny
stanowi jedno z gtéwnych narzedzi stuzacych ocenie systemu ww. kontroli.

Celem przedmiotowego opracowania jest odpowiedz na nastepujace
pytania: Jakg role petni obecnie audyt wewnetrzny w polskiej administraciji
publicznej? Jakie problemy wystepuja w dziatalnosci audytu? Jakie rozwig-
zania nalezy wdrozy¢ w sektorze finanséw publicznych w celu usprawnienia
funkcji audytu wewnetrznego?

W niniejszym opracowaniu audyt przedstawiany jest jako przedtuzenie
funkcji zarzadzania, skierowane na diagnoze sytuacji, dziatania profilaktycz-
ne, oceniajace i usprawniajgce. Niewystarczajgce jest stwierdzenie przez
audytoréow wewnetrznych jedynie ewentualnych nieprawidtowosci. Koniecz-
ne jest dostarczenie kierownictwu informacji zapobiegajacych materializacji
istotnych ryzyk, na ktére narazona jest organizacja oraz wydanie uspraw-
nien systemowych stuzacych poprawieniu skutecznosci i efektywnosci dzia-
tania. Audyt wewnetrzny stanowi zatem narzedzie nowoczesnego zarzadza-
nia, takze w sektorze publicznym. Audyt badajac i oceniajgc dziatalnosé
jednostek sektora finanséw publicznych ma wspierac jednostke w osigganiu
zaplanowanych celéw wptywajgc na poprawe skutecznosci i efektywnosci
procesOw zarzadzania. Ma wnies¢ takze warto$¢ dodang poprzez systema-
tyczng i w uporzadkowany sposéb prowadzong ocene dziatalnosci jednostki
oraz przez czynnosci doradcze.
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Zmiany w definicji i roli audytu wewnetrznego

Z pespektywy audytu zauwazono, ze badania sprawozdan finanso-
wych jednostek posiadajgcych skuteczne systemy kontroli wewnetrznej (za-
rzadczej), mogty by¢ przeprowadzane bardziej wydajnie przez nakierowanie
uwagi na ww. kontrole. Stad obecnie w audycie podstawe badania stanowig
systemy kontroli.

W klasycznym modelu audytu podstawe badania stanowity transakcje,
operacje gospodarcze. Audytor badat uprzednio zidentyfikowang grupe ope-
racji. W tym podejsciu istotne byto zaudytowanie reprezentatywnej liczby
transakcji bez szczegoétowej analizy systemow kontroli wewnetrznej (zarzad-
czej). Rekomendacje odnosity sie do wystepujacych w transakcjach uchy-
bien, nieprawidtowosci, trudno byto wskaza¢ btedy systemowe z wykorzy-
staniem analizy przyczyn i skutkow”.

Dziatania audytu i kontroli nastepczej nie byty wystarczajgce dla kie-
rownictwa organizacji. Coraz istotniejsza role w zarzadzaniu przywigzywano
do przewidywania zaistnienia negatywnych zdarzen, przeciwdziatania mate-
rializacji zidentyfikowanych wczesniej ryzyk, potencjalnych btedéw, niepra-
widtowosci.

Obecnie w coraz wiekszym stopniu audyt przeprowadzany jest
w oparciu o systemy kontroli zarzadczej. Rekomendacje majg charakter
usprawniajacy a nie skoncentrowany wytacznie na eliminacji zidentyfikowa-
nych nieprawidtowosci. Nakierowanie audytu na ocene systemdow kontroli
zarzadczej prowadzi do zmniejszenia kosztow badania poprzez ogranicza-
nie ilosci przeprowadzanych testow szczegdtowych, dotyczacych transakciji.
Coraz istotniejsze staje sie rowniez badanie niematerialnych zasobéw orga-
nizacji (np. bezpieczenstwa informaciji), co prowadzi do koncentracji na dzia-
taniach organizaciji, systemie zarzadzania oraz kontroli.

Koncentracja dziatann audytoréw na badaniu kontroli wewnetrznej, za-
rzadczej poczatkowo miata miejsce w sektorze prywatnym. W celu zapobie-
gniecia wystepowaniu w przysztosci naduzy¢, ktére miaty miejsce w firmach
w Stanach Zjednoczonych opracowano ustawe Sarbances Oxley Act wpro-
wadzajgca obowigzek ujawniania stanu kontroli w organizacji. Opracowany
zostat rowniez model COSO, definiujgcy kontrole jako proces inicjowany
przez rade nadzorczg, zarzad lub pracownikdéw, zaprojektowany w celu do-
starczenia obiektywnego zapewnienia, ze mozliwa jest realizacja celdéw or-
ganizacji w kategoriach: efektywnosci i wydajnosci operacji, wiarygodnosci
sprawozdawczosci finansowej oraz zgodnosci z odpowiednimi przepisami
prawa i regulacjamiz. Zgodnie z przedmiotowym modelem kontrola we-
wnetrzna sktada sie z nastepujgcych powigzanych ze sobg elementéw: $ro-
dowisko kontroli, analiza ryzyka, czynno$ci kontrolne, informacja i komuni-
kacja, monitoring. W ramach ostatniego elementu — monitoringu audytorzy
wewnetrzni, ze wzgledu na pozycje w organizacji, odgrywajg kluczowa role

' K. Knedler, M. Stasik, Audyt wewnetrzny w praktyce, Polska Akademia Rachunkowosci S.A.,
Warszawa 2007, s. 15-21.
2 COSO, Internal Control — Integrated Framework, AICPA 1992.
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w ocenie skutecznosci, efektywnosci systemu ww. kontroli oraz przyczyniajg
sie do zwiekszenia skutecznosci i efektywnosci operaciji. Audytorzy moga
takze petni¢ istotng role w monitorowaniu dziatalnosci jednostki. W wyniku
przeprowadzonych audytéw powinny zosta¢ wydane rekomendacje majace
na celu usprawnienie funkcjonowania kontroli wewnetrzne;®.

Instytut Audytoréw Wewnetrznych4 definiuje audyt wewnetrzny jako
dziatalnos¢ niezalezng i obiektywng, ktorej celem jest przysporzenie warto-
Sci oraz usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Audyt polega na
systematycznej, dokonywanej w uporzadkowany sposdb ocenie proceséw:
zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego, i przyczynia sie do
poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiggna¢ cele poprzez dostar-
czenie zapewnienia o skutecznosci tych procesow, jak rowniez poprzez do-
radztwo’. Z powyzszej definicji wynika, iz obszar zainteresowania audytu
dotyczy m.in. kontroli. Ocena wydana przez audytoréw powinna zatem doty-
czy¢ poswiadczenia skutecznosci kontroli.

Zgodnie ze Miedzynarodowymi standardami praktyki zawodowej audy-
tu wewnetrznego audyt wewnetrzny przysparza wartosci organizacii (i jej in-
teresariuszom), kiedy dostarcza obiektywnego zapewnienia w istotnych
kwestiach oraz przyczynia sie do skutecznoéci i wydajnosci m.in. kontroli.
Funkcja audytu wewnetrznego wspiera organizacje w utrzymaniu skutecz-
nych mechanizmdéw kontrolnych poprzez ocene i usprawnienie ich skutecz-
nosci, wydajnosci. Audyt wewnetrzny ocenia zatem czy mechanizmy kontro-
Ine odpowiednio i skutecznie reagujg na ryzyka dotyczace fadu
organizacyjnego, dziatalnosci operacyjnej czy systemoéw informatycznych
w zakresie osiggniecia celow strategicznych organizaciji; wiarygodnosci i rze-
telnosci informacji finansowych i operacyjnych; skutecznosci i wydajnosci
dziatalnosci operacyjnej i programéw; ochrony aktywéw; zgodnosci z pra-
wem, przepisami, zasadami, procedurami, umowami’. Ocena kontroli sta-
nowi zatem jeden z najbardziej istotnych dziatan audytu wewnetrznego.

Istotng kwestig jest rozgraniczenie poje¢ dotyczacych audytu we-
wnetrznego oraz kontroli wewnetrznej (zarzadczej). Celem ww. kontroli jest
racjonalne zapewnienie, ze zostang osiggniete kierunki dziatania organizaciji
dotyczace: efektywnosci i wydajnosci operacji, prawdziwosci sprawozdan fi-
nansowych, zg70dnoéci z obowigzujgcym prawem i regulacjami, ktérym pod-
lega jednostka’.

% Ibidem.

* The Institute of Internal Auditors.

5 Instytut Audytorow Wewnetrznych, Definicja audytu wewnetrznego, Kodeks etyki
oraz Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego,
http://www.iia.org.pl/images/stories/Definicja_Kodeks_Standardy_pl_en_2013_FINAL.pdf,
data dostepu: 8 maja 2013 r,, s. 3.

® The Institute of Internal Auditors, International Standards for the Professional practice
of internal auditing (Standards),
http://www.iia.org.pl/images/stories/MD_WWW(/Biblioteka_lIA/IPPF_2013_English.pdf,
data dostepu: 8 maja 2013 r., s. 12.

" COSO, Internal Control — Integrated Framework, AICPA 1992.
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Natomiast audyt wewnetrzny stanowi jeden z elementéw kontroli we-
wnetrznej (zarzadczej), powinien wnies¢ wartos¢ dodang, udzieli¢ racjonal-
nego zapewnienia, iz system ww. kontroli dziata prawidtowo. W efekcie au-
dyt moze doprowadzi¢ do zmian w systemie kontroli®.

Rolg audytu jest dostarczenie niezaleznej oceny funkcjonowania kon-
troli wewnetrznej (zarzgdczej) kierownictwu jednostki oraz doradztwo. Audy-
torzy wewnetrzni sg zobowigzani do wydania obiektywnych zalecen doty-
czacych funkcjonowania poszczegdlnych elementéw kontroli wewnetrznej
(zarzadczej), nie moga by¢ zatem bezposrednio zaangazowani w zarzgdza-
nie organizacjg. Za proces ten odpowiedzialne jest kierownictwo jednostki.
Istotne jest takze rozréznienie pomiedzy zapewnieniem o witasciwym funk-
cjonowaniu kontroli wewnetrznej (zarzadczej) przez kierownictwo oraz wy-
danie niezaleznego i obiektywnego zapewnienia przez audytoréw we-
wnetrznych w ww. zakresie.

Rodzaje audytéw wewnetrznych - audyty finansowe, operacyjne,
informacyjne, efektywnosciowe

Audytorzy wewnetrzni dokonujg oceny funkcjonowania kontroli za-
rzadczej m.in. poprzez prowadzenie audytéw finansowych, operacyjnych, in-
formacyjnych, efektywnosci.

W ramach audytu finansowego badane sg sprawozdania finansowe
pod katem ich wiarygodnosci w odniesieniu do standardéw rewizji finanso-
wej. W szczegdlnosci ocena dotyczy kompletnosci, poprawnosci, zgodnosci
z przepisami prawa, standardami, politykami. Audytor powinien oceni¢ czy
informacje zawarte w sprawozdaniach sg doktadne i zgodne. Ponadto bada-
na jest prawidtowos¢ przeprowadzonych transakcji oraz skutecznosé, wy-
dajnos¢ i oszczednos¢ realizowanych dziatah. Najwazniejsza czes$¢ spra-
wozdania z audytu stanowi opinia (opis stanu faktycznego). Audyt taki
przeprowadzany jest ex post. Badanie systemdw kontroli w ramach przed-
miotowego audytu stanowi element dodatkowy, stuzacy celowi ogdlnemu
czyli ocenie wiarygodnosci sprawozdania finansowego. Audyt finansowy
najczesciej nie weryfikuje racjonalnosci podejmowania decyzji, ograniczajgc
sie do sprawdzenia formalnej Sciezki®. System kontroli zarzgdczej ma na ce-
lu zapewnienie: sporzgdzania sprawozdan finansowych w sposéb kompletny
i prawidtowy; przeprowadzania transakcji prawidtowo, zgodnie z obowigzu-
jacymi regulacjami; prowadzenia dziatan skutecznie, oszczednie i wydajnie.
W trakcie przedmiotowego badania audytor przeprowadza:

— testy przegladowe w celu identyfikacji oraz oceny istotnych ele-

mentéw kontroli zarzadczej, oceny ich wiarygodnosci;

8 H. Szymanska, Ogdlne zagadnienia audytu wewnetrznego, w: red. T. Kiziukiewicz, Audyt we-
wnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych, Centrum Doradztwa i Informacji Difin sp.
z 0.0, Warszawa 2007, s. 29-35.

® K. Knedler, M. Stasik, Audyt wewnetrzny w praktyce, Polska Akademia Rachunkowosci S.A.,
Warszawa 2007, s. 21.
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— testy zgodnosci w celu ustalenia skutecznosci poszczegdlnych
elementow kontroli zarzadczej;

— ocene funkcjonowania kontroli zarzadczej w celu ustalenia czy
mozna przyja¢ zaktadany stopien wiarygodno$ci na podstawie sys-
temu kontroli;

— testy rzeczywiste (w przypadku pozytywnej oceny systemu kontroli
za;%gdczej liczba testéw rzeczywistych moze zosta¢ ograniczo-
na) .

Z kolei audyt operacyjny koncentruje sie na badaniu skutecznosci,
oszczednosci i wydajnosci operacji realizowanych w organizacji. W ramach
przedmiotowego audytu ocena kontroli zarzgdczej jest celem samym w so-
bie. Audyt operacyjny dotyczy badania wiarygodnosci i skutecznos$ci syste-
moéw funkcjonujacych w jednostce, w tym systemu kontroli zarzgdczej. Oce-
niane sg takze osiggniecia zamierzonych rezultatdbw do poniesionych
kosztéw, a takze efektywnos¢ zarzadzania, czyli ocene w jaki sposéb kie-
rownictwo jednostki planuje swoje dziatania, kontroluje realizacje plandw,
zarzadza ryzykiem. Najistotniejszg cze$¢ sprawozdania stanowig zalecenia,
rekomendacje, propozycje usprawnien. Audyt ten moze byé¢ ukierunkowany
na przyszto$¢ (nie koncentruje sie wylacznie na dziataniach ex post).
W trakcie audytu oprocz formalnej sciezki podejmowania decyzji oceniana
jest takze jej racjonalnosc.

Z uwagi na ciggty rozwdj technologii informacyjnych coraz istotniejszg
role w organizacjach odgrywajg audyty informacyjne. Przedmiotowe audyty
sq przeprowadzane w zaplanowanych odstepach czasu, aby okresli¢ czy ce-
le stosowania zabezpieczen, zabezpieczenia, procesy, procedury systemu
zarzadzania bezpieczenstwem informacji sg zgodne z obowigzujgcymi regu-
lacjami, zidentyfikowanymi wymaganiami bezpieczenstwa informacji, ocze-
kiwaniami i czy zostaty skutecznie wdrozone oraz utrzymywane”. Audyt ten
jest coraz czesciej stosowany w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2012 r.
w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla
rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz mi-
nimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych12 kierownictwo
jednostki jest odpowiedzialne za zapewnienie okresowego audytu we-
wnetrznego w zakresie bezpieczenstwa informaciji, nie rzadziej niz raz
na rok.

Z uwagi na ewolucje podejscia do oceny dziatan organizacji funkcja
audytu staje sie w coraz wiekszym stopniu ukierunkowana na kwestie sku-
tecznosci oraz efektywnosci aktywnosci realizowanej w ramach jednostki.
Stad rosnace zapotrzebowanie zaréwno w sektorze prywatnym, jak i pu-
blicznym na audyty efektywnosciowe, okreslane takze jako audyty dziatalno-
sci (performance audit), audyty relacji nakladéw do efektéw (audit value for

K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, InfoAudit Sp. z 0.0., Warszawa 2005, s. 281.

" PN-ISO/IEC 27001 Technika informatyczna. Techniki bezpieczenstwa. Systemy zarzgdzania
bezpieczenstwem informacji. Wymagania, PKN Warszawa, 2007, s. 17.

2pz.U. poz. 526.
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money). Rola audytu efektywnosciowego staje sie coraz bardziej znaczaca
takze w polskich jednostkach sektora finansdéw publicznych w zwigzku
z procesem wdrazania budzetu zadaniowego i coraz szerszego wprowadza-
nia metod zarzadzania srodkami finansowymi powigzanych z ustanawianiem
celéw, zadan i miernikdw.

Audyt efektywnosciowy polega na systematycznym, celowym, zorga-
nizowanym i obiektywnym badaniu dziatarh podejmowanych w ramach sekto-
ra finanséw publicznych z wykorzystaniem kryteriow: efektywnosci, wydaj-
nosci oraz gospodarnosci. Dostarcza on kierownictwu poszczegdlnych
jednostek oceny podejmowanych dziatan. Wydane w wyniku audytu reko-
mendacje majg na celu promowanie efektywnego sposobu prowadzenia
dziatalnosci w ramach jednostki. Zakres audytu efektywnosciowego dotyczy:
badania gospodarnosci, wydajnosci, efektywnosci dziatania organizaciji;
szczegotowych procedur realizowanych w celu dokonania pomiaru i sformu-
towania efektywnosci, wydajnosci, gospodarnosci dziatan; dziatan zwigza-
nych z ochrong mienia publicznego; zgodnosci z kierunkiem dziatah oczeki-
wanym przez kierownictwo jednostki13.

Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje audytow efektywnosciowych. Pierwszy
Z nich stanowi audyt wykonania zadania czyli audyt bezposrednich rezulta-
téw. Badanie audytowe ma na celu sformutowanie oceny dotyczacej rezulta-
téw realizowanych zadah w danej jednostce. Drugi rodzaj audytu systemu
kontroli zarzadczej ma na celu przeprowadzenie badania efektywnosci funk-
cjonowania ww. kontroli wdrozonej w danej organizacji. W trakcie realizac;ji
tego audytu nalezy sprawdzi¢ opracowanie i wdrozenie systemu kontroli za-
rzadczej w jednostce oraz zbadaé¢ funkcjonujacy w jego ramach system za-
rzadzania i monitoringu pod wzgledem efektywnosci, wydajnosci czy gospo-
darnosci. W trakcie takiego audytu sg sprawdzane:

— poszczegoblne elementy systemu kontroli zarzadczej i sposob ich

funkcjonowania;

— spojnos¢ dziatan podejmowanych przez jednostke z przyjetymi dla
nich celami operacyjnymi, strategicznymi;

— czy przeprowadzany jest pomiar stopnia realizacji planowanych ce-
6w, wydajnosci, gospodarnosci dziatan podejmowanych w ww.
zakresie;

— c¢zy w ramach systemu kontroli zarzadczej generowane sg aktual-
ne i wiarygodne informacje, sprawozdania odnoszace sie do reali-
zowanych dziatan i ich rezultatéw oraz przyjetych celéw operacyj-
nych i strategicznych;

— c¢zy wdrozono biezgcy monitoring oceny efektywnosci funkcjono-
wania systemu kontroli zarzadczej; czy w przypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci w funkcjonowaniu systemu kontroli zarzadczej
podejmowane sg stosowne dziatania naprawcze ukierunkowane

'3 Ministerstwo Finansow, Audyt efektywnosciowy. Metodyka.
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1091512/audyt_efektywnosciowy._metodyka.pdf ,
data dostepu: 8 maja 2013 r., s. 6
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na wprowadzenie zmian dotyczacych zaplanowanych celow, za-
dan; sposobu ich realizaciji; alokacji zasobow ™.

Wdrazanie audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej

Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych zostat
wprowadzony w wyniku nowelizacji ustawy z 26 listopada 1998 r. o finan-
sach publicznych15, dokonanej w ustawie z 27 lipca 2001 r. o zmianie usta-
wy o finansach, ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz ustawy
o stuzbie cywilnejw. Powyzsze bylo zwigzane z:

— ujednolicaniem procedur polskich, unijnych oraz miedzynarodo-
wych standardéw dotyczacych audytu oraz kontroli zarzadczej
(wewnetrznej) jako narzedzi wspomagajacych skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ zarzadzania;

— koniecznoscig poprawy jakosci rzadzenia i zarzgdzania w jednost-
kach sektora finanséw publicznych;

— akcesjg Polski do Unii Europejskiej; absorpcjg funduszy unijnych;

— potrzebg zwiekszenia ochrony zasobdw i Srodkéw publicznych, za-
réwno krajowych jak i Wspdélnotowych, w tym racjonalizacji wydat-
kéw publicznych z uwagi na spetnianie kryteriow konwergenciji
Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska, a takze wypra-
cowanie efektow, wartosci dodanej, zwiekszenia skutecznosci
dziatan jednostek sektora finanséw publicznych”.

Obowigzujaca woéwczas ustawa o finansach publicznych definiowata
audyt wewnetrzny jako ogot dziatan, przez ktére kierownik jednostki uzysku-
je obiektywna i niezalezng ocene funkcjonowania jednostki w zakresie go-
spodarki finansowej pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci,
rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci. Audyt wewnetrzny obejmowat
w szczegolnosci: badanie dowodow ksiegowych oraz zapiséw w ksiegach
rachunkowych, ocene systemu gromadzenia $rodkéw publicznych i dyspo-
nowania nimi oraz gospodarowania mieniem, ocene efektywnosci i gospo-
darnosci zarzadzania finansowego®.

Podstawowymi celami audytu wewnetrznego stanowita certyfikacja
systemu zarzadzania instytucjg dajaca racjonalne zapewnienie prawidtowe-
go funkcjonowania, dziatanie prewencyjne majgce na celu unikniecie btedéw
i nieprawidtowosci w przysztosci, ulepszenie sposobu zarzgdzania poprzez
usprawnienie kontroli wewnetrznej .

' Ibidem, s. 10-11.

' Dz.U. Nr 155, poz. 1014 z pdzn.zm.

' Dz.U. 2 2008 r. Nr 227, poz. 1505, z p6zn. zm.

" E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w Polsce — rozwdj instytucji po akcesji do Unii Europej-
skiej, w red. Kuc B.R., Smolak L., Kontrola i audyt w perspektywie europejskiej, Warszawa
2004, s. 23.

¥ Dz.U. 22003 r. Nr 15, poz. 148, z pozn. zm.

9 Ministerstwo Finansow, Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrzne-
go w polskiej administracji publicznej, Warszawa 2003, s. 12.
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Zgodnie z przeprowadzonymi w 2003 r. badaniami w poszczegdlnych
jednostkach utworzono komorki audytu wewnetrznego. Audytorzy we-
wnetrzni oceniali funkcjonowanie dziatalnosci badanych jednostek, jednakze
tylko w jednej jednostce — system kontroli wewnetrznej®° .

Definicja audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej byta
stopniowo modyfikowana i ujednolicana z delicja audytu wewnetrznego za-
mieszczong w Miedzynarodowych Standardach Praktyki Zawodowej Audytu
Wewnetrznego. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
definiowata audyt wewnetrzny jako niezalezne badanie systemow zarzgdza-
nia i kontroli w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku kto-
rego kierownik jednostki uzyskuje obiektywng i niezalezng ocene adekwat-
nosci, efektywnosci i skutecznosci tych systeméw; czynnosci doradcze,
w tym sktadanie wnioskdéw, majgce na celu usprawnienie funkcjonowania
jednostki. Ocena dokonana przez audytora dotyczyla w szczegdlnosci:
zgodnosci prowadzonej dziatalnosci z przepisami prawa oraz obowigzuja-
cymi w jednostce procedurami wewnetrznymi; efektywnosci i gospodarnosci
podejmowanych dziatah w zakresie systemow zarzadzania i kontroli; wiary-
godn021éci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wykonania bu-
dzetu” .

Nastepnie definicja audytu wewnetrznego w polskiej administracji zo-
stata ponownie zmodyfikowana wraz z wprowadzeniem w zycie ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. 22 Zgodnie z ww. ustawg
audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktorej celem
jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w reali-
zacji celow i zadan poprzez systematyczng ocene kontroli zarzadczej
w dziale lub w jednostce oraz czynnosci doradcze. Wsréd najwazniejszych
kryteridw oceny kontroli zarzadczej wymienione zostaty: adekwatnos¢, sku-
tecznos¢ oraz efektywnosé. Powyzsza definicja przybliza obszar audytu do
Miedzynarodowych standardéw praktyki zawodowej audytu wewnetrznego.
W mysl ww. standardéw audyt wewnetrzny wspiera kierownika jednostki
w realizacji jego zadah zarzadczych poprzez systematyczng ocene i doko-
nywang w uporzgdkowany sposéb ocene m.in. kontroli oraz czynno$ci do-
radcze.

W poréwnaniu do pierwotnie obowigzujacej definicji audytu wewnetrz-
nego, aktualnie uwypuklone jest znaczenie wartosci dodanej oraz uspraw-
nienia funkcjonowania jednostki. Dodatkowo obecnie obowigzujgca ustawa
o finansach publicznych przyczynita sie do powotania komitetow audytow
(ciat doradczych dla ministrow w zakresie funkcjonowania audytu wewnetrz-
nego oraz kontroli zarzadczej w kierowanych przez nich dziatach admini-
stracji rzadowej), a takze do wprowadzenia odpowiedzialnosci z tytutu naru-

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli wewnetrznej
w ministerstwach i innych jednostkach administracji centralnej,
http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, data dostepu: 25 kwietnia 2013 r., s. 10-11.
% Dz.U. Nr 249, poz. 2104, z pézn. zm.

2 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.
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szenia dyscypliny finanséw publicznych za brak audytu wewnetrznego okre-
Slonego ustawa.

Audyt wewnetrzny w administracji ma zatem pomagaé¢ w osigganiu
celow jednostki przez systematyczne podejscie do oceny i doskonalenie
skutecznosci procesdw zarzagdzania ryzykiem, mechanizméw kontroli i in-
nych dziatanh zwigzanych z systemem kontroli zarzadczej. Ocena audytu
wewnetrznego dotyczy kontroli zarzadczej majacej na celu zapewnienie
w szczegoblnosci zgodno$ci dziatalnosci z przepisami prawa, procedurami
wewnetrznymi; skuteczno$ci i efektywnosci dziatania; wiarygodnosci spra-
wozdan; ochrony zasobdéw; przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania; efektywnosci i skutecznosci przeptywu informac;ji; zarzgdza-
nia ryzykiem. Audyt powinien obejmowacC poszczegdlne elementy kontroli
zarzadczej zamieszczone w Standardach kontroli zarzadczej dla sektora fi-
nanséw publicznych tj. Srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena®.
Dziatania audytu wewnetrznego w ramach oceny kontroli zarzadczej powin-
ny dotyczyé skutecznosci osiggania celéw organizacji. Rolg audytoréw jest
udziat w monitorowaniu funkcjonowania systemu kontroli zarzgdczej wdro-
zonego w oparciu o ww. Standardy.

Gioéwne problemy dotyczace funkcjonowania audytu w polskiej admini-
stracji publicznej i proponowane usprawnienia w ww. zakresie

Wyniki badan w zakresie prowadzenia audytu wewnetrznego w wy-
branych jednostkach sektora finanséw publicznych wykazaty, iz organizacja
i dziatalnos¢ audytu byta prowadzona zgodnie z przepisami prawa, przyjete
rozwigzania gwarantowaty niezaleznos¢ dziatan audytorom. W wiekszosci
przypadkéw plany audytu wewnetrznego i sprawozdania z ich realizacji byty
sporzadzane terminowo i zgodnie z przepisami. Pozytywnie nalezy takze
oceni¢ procedury przygotowania, przeprowadzania i dokumentowania zadan
audytowych zawarte w wewnetrznych regulacjach. Efektem zrealziwoanych
zadah audytowych byto wydanie rekomendacji majgcych na celu usprawnie-
nie badanych obszaréw, np. wdrozenie nowych procedur lub zmian o cha-
rakterze organizacyjnym badz technicznym. Pozytywnie nalezy takze ocenié¢
brak zaangazowania audytorow wewnetrznych w dziatania operacyjne zwig-
zane z planowaniem, organizacjg, samooceng i koordynacjg kontroli zarzad-
czej. W wiekszosci badanych jednostek w trakcie przeprowadzania zadan
audytorzy wewnetrzni dokonywali oceny stanu kontroli zarzadczej, jednakze
nie we wszystkich przypadkach dokonywano jednoznacznej oceny ww. kon-
troli w audytowanym obszarze. Ponadto przeprowadzone zadania audytowe
nie zapewniaty wystarczajacego zrédta informacji o funkcjonowaniu kontroli
zarzadcze;j.

Jednakze, na skutecznos¢ i efektywnosé audytu niekorzystnie wptynat
zbyt dtugi cykl audytu (iloraz wszystkich obszaréw ryzyka oraz liczby obsza-

% Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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réw ryzyka wyznaczonych do przeprowadzania zadan zapewniajgcych w ro-
ku nastepnymz oraz niewystarczajgca obsada kadrowa komoérek audytu
wewnetrznego™.

Ponadto, badania wykazaly, iz dziatalnos¢ Komitetow Audytu nie
przyczynita sie do wzrostu znaczenia audytu wewnetrznego w poszczegol-
nych dziatach administracji rzadowej. W zwigzku z powyzszym zalecane by-
toby podejmowanie przez Komitety Audytu dziatan w zakresie monitorowa-
nia efektywno$ci i skutecznoéci pracy audytu wewnetrznego, odpowiednio
wczesne sygnalizowanie o ryzykach i stabosciach kontroli zarzadczej ziden-
tyfikowanych w jednostkach podlegtych i nadzorowanych, zorganizowanie
prac ww. komitetu w sposéb umozliwiajgcy wykorzystanie wynikow pracy
przy opracowywaniu rocznego o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczejze.

Niektére z ww. problemoéw zostalty wymienione takze w rocznym
sprawozdaniu Ministra Finanséw prezentujagcym m.in. funkcjonowanie audy-
tu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Analiza ww.
sprawozdania wykazata, iz audyt wewnetrzny byt prowadzony w ponad ty-
sigc siedmiuset jednostek, jednakze az 76 % komorek audytu dysponowato
jedynie zasobem od czesci do jednego etatu.”” Zaobserwowano tendencje
do zmniejszania sie liczby realizowanych zadarn audytowych. Dodatkowo co-
raz bardziej powszechne jest zatrudnianie ustugodawcy zewnetrznego
(30% jednostek wprowadzito takie rozwigzanie) zamiast utrzymywania
w strukturach jednostki audytu wewnetrznego. Wyniki analizy wskazuja, iz
w przypadku zlecania ustug audytowych zewnetrznym podmiotom Srednia
liczba wykonywanych przez nich zadan byfa nizsza w stosunku do ilosci za-
dan przeprowadzanych przez audytoréw zatrudnionych w jednostce.
W zwigzku z powyzszym kluczowe jest zapewnienie skutecznego i efektyw-
nego przebiegu proceséw audytowych, w tym wykorzystania zasobdw,
a takze koordynowanie dziatan audytu wewnetrznego z przeprowadzanymi
w jednostce kontrolami, audytami zewnetrznymi w celu nie powielania za-
kresu prowadzonych zadan?.

# zgodnie z par. 7 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie
Erzeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108).

® Najwyzsza Izba Kontroli, Audyt wewnetrzny w systemie kontroli zarzadczej,
http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, data dostepu: 25 kwietnia 2013 r., s. 9, 18-21.
% Ministerstwo Finanséw, Analiza wystgpieni pokontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli dotyczg-
cych funkcjonowania audytu wewnetrznego w systemie kontroli zarzgdczej, Warszawa 2012 r.,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_06_analiza_wystapien_nik.pdf,
data dostepu 19 maj 2013 r.,,s. 7.

" Dane dotycza 2011 roku.

% Ministerstwo Finansow, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza w sektorze publicznym,
Warszawa 2012, http://www.mf.gov.pl/sprawozdania-ministerstwa-finansow/-
/asset_publisher/51Az/content/%E2%80%9Eaudyt-wewnetrzny-i-kontrola-zarzadcza-w-
sektorze-publicznym%E2%80%9D-sprawozdanie-za-2011-

rok?redirect=http%3A%2F %2Fwww.mf.gov.pl%2Fsprawozdania-ministerstwa-
finansow%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_51Az%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnor-
mal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-
2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_51Az, data dostepu 18 maj 2013 r., s. 4.
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Kolejnym problemem jest realizacja wugkszosm zadahn audytowych
w obszarze dziatalnosci wspomagajace;j Jednostkl Majac na uwadze ogra-
niczone zasoby komoérek audytu wewnetrznego, nlewielka_ ilos¢ zadan audy-
towych przeprowadzanych przez ustugodawce zewnetrznego wskazane by-
toby ukierunkowanie dziatan audytorow na dziatalnos¢ podstawowg
jednostki. W tym celu niezbedne jest usprawnienie dziatan audytu w zakre-
sie planowania zadan audytowych, w tym w szczegdlnosci przeprowadzania
analizy ryzyka, identyfikacji i wyboru obszaréw objetych audytem w danym
roku. W planach audytu powinny by¢ zamieszczane takie zadania, ktérych
realizacja bedzie skutkowa¢ efektywnym wykorzystaniem czasu pracy audy-
tora.

Konieczny jest takze przeglad kompetencji audytorow w zakresie
prowadzenia audytéw w obszarach dziatalnosci podstawowej jednostki oraz
w przypadku zidentyfikowania istotnych obszaréw wymagajacych doskona-
lenia — podnoszenie wymaganych kwalifikacji zawodowych. Wskazane by-
toby takze doskonalenie zawodowe audytorow w obszarze zdobywania mie-
dzynarodowych certyfikatow uprawniajgcych do prowadzenla audytu.
Obecnie jedynie ok. 15% posiada przedmiotowe certyflkaty

Ponadto zgodnie z Miedzynarodowymi Standardami Praktyki Zawo-
dowej Audytu komorki audytu powmny takze wdrozy¢é kompletny program
zapewnienia i poprawy Jakosm Celem ww. programu jest umozliwienie do-
konywania oceny, czy dziatalnos¢ audytu wewnetrznego jest zgodna z defi-
nicja audytu wewnetrznego i ze standardami oraz czy audytorzy stosujg ko-
deks etyki. Program stuzy réwniez do oceny wydajnosci i skuteczno$ci
audytu wewnetrznego oraz do identyfikacji mozliwosci poprawy. Jak wynika
z badan czes¢ komorek audytu wewnetrznego nie przefrowadzaio oceny
zewnetrznej audytu, co jest niezgodne z ww. Standardami®

Majac na uwadze ocene potrzeb jednostki oraz wsp|eranie kierownic-
twa jednostki w procesie zarzgdzania coraz istotniejsze staje sie szacowanie
wartosci dodanej wnoszonej przez audyt. W 2011 r. po raz pierwszy audyto-
rzy wewnetrzni podjeli probe oszacowania skutkéw finansowych przeprowa-
dzanych przez nich zadan. W ocenie audytoréw w wyniku zreallzowanych
w ww. okresie zadah audytowych otrzymano prawie 50 min oszczednosm
Jednakze w wielu przypadkach trudno byto oszacowa¢ w wymiarze fmanso-
wym wyniki optymalizacji procesow.

% pidem, s. 5.
* Ibidem, s. 4.
31 Zgodnie z Komunikatem Nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2011 r. w sprawie standar-
déw audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Min. Fin. Nr 5,
poz. 23) Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego opracowane
przez the Institute of Internal Auditors zostaty okreslone jako standardy audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finanséw publicznych.

2 Ministerstwo Finansow, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza w sektorze publicznym, War-
szawa 2012, s. 5.
* Ibidem, s. 5.
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Podsumowanie

W ciagu dziesieciu lat funkcjonowania audytu wewnetrznego w pol-
skiej administracji rola audytu wewnetrznego ulegata modyfikacjom, stawata
sie coraz bardziej zblizona do wymogoéw zamieszczonych w Miedzynarodo-
wych Standardach Praktyki Zawodowej Audytu. Obecnie audyt wewnetrzny
nakierowany jest na wspieranie kierownictwa w realizacji zaplanowanych ce-
Ibw poprzez systematyczng i biezacg ocene kontroli zarzadczej, a takze
czynno$ci doradcze. Coraz istotniejsze jest takze wykazywanie wartosci do-
danej funkcji audytu wewnetrznego.

Wystepujace obecnie problemy dotyczace funkcjonowania audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych mozna odniesé
do kryterium legalnosci, skutecznosci czy efektywnosci np. brak ocen ze-
wnetrznych funkcjonowania audytu w niektérych jednostkach zgodnie z Pro-
gramem zapewnienia i poprawy jakosci, realizacja znacznej liczby zadan
audytowych w obszarach dziatalno$ci wspomagajacej jednostki, niedyspo-
nowanie wystarczajgcymi zasobami dla potrzeb audytu.

Majgc na uwadze ukierunkowanie dziatan administracji publicznej na
realizacje zaplanowanych celéw, wprowadzenie mechanizméw rozliczalno-
Sci z podejmowanych decyzji oraz dziatan za priorytetowe nalezy uznac
wdrazanie usprawnien przyczyniajacych sie do zwiekszenia skutecznosci
oraz efektywnosci funkcji audytu. Warto réwniez zwréci¢ uwage na przed-
stawianie w wymiarze finansowym wynikoéw dziatalnosci audytu wewnetrz-
nego.
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