NCTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA OECONOMICA 215, 2008

Cezary Szydtowski*

FUNKCJA DORADCZA AUDYTU WEWNETRZNEGO W PROCESIE
ZARZADZANIA JEDNOSTKA SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

1. WSTEP

Nieustannie zmieniajgca sie rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza, bedgca
nastepstwem zmian ustrojowych, dokonanych w Polsce po 1989 r., oddziatuje na
zmiany we wszystkich sektorach i dziedzinach zycia, takze w sektorze publicz-
nym. Coraz szersza i gtebsza ewolucja dokonuje sie réwniez w polskiej admini-
stracji publicznej.

Przeprowadzona w 1999 r. reforma administracyjna wptyneta rowniez na
rozw6j administracji publicznej. Powotanie wojewddztw samorzagdowych i po-
wiatdw, jako dwdch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego (po gminach),
zmienito ksztatt polskiej administracji publicznejl Czesto w opinii spotecznej
mozemy sie spotka¢ z nieprzychylnym, a wrecz krytycznym stosunkiem do
administracji publicznej wszystkich szczebli. Zjawisko to opisywat m. in. Jan
Zieleniewski, ktdry juz w latach sze$¢dziesigtych XX w. zwrocit uwage na fakt,
ze sam termin ,administracja” posiadat w spotecznym odczuciu zabarwienie
negatywne. Pojecie to miato sie kojarzyé z dziatalnosScig opartg na rutynie,
suchych dyrektywach2 Obecnie nadal mozemy spotka¢ sie z podobnymi
opiniami spofeczenstwa na temat funkcjonowania administracji publiczne;j.
Wspdiczesna administracja musi by¢é przygotowana do nieustannych zmian
w otoczeniu, szczegblnie prawnym. Ciggte zmiany w przepisach prawnych oraz
w gospodarce nie moga zaskakiwac¢ sektora publicznego, ktérego gtéwnym
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celem jest stuzy¢ obywatelom, przy jednoczesnym zachowaniu przejrzystych
zasad dziatania (transparentno$é administracji publicznej)3.

Dzisiejszy kierownik urzedu w polskich jednostkach sektora finanséw pub-
licznych, okre$lany jako kierownik jednostki'l (marszatek, prezydent miasta,
starosta, wajt, burmistrz itd.) administracji publicznej, nie moze obej$¢ sie bez
sprawnych i efektywnych systemow zarzgdzania. Jest to zwigzane z tym, ze
coraz powszechniej méwi sie o zarzgdzaniu publicznym, jako o zarzadzaniu
nakierowanym na zaspokojenie potrzeb spotecznych. Zarzadzanie publiczne jest
okreslane jako szczegétowa dyscyplina nauki o zarzadzaniu. ,,Podstawowym
obiektem badan jest zarzgdzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery publicz-
nej, przede wszystkim instytucjami publicznymi. Zajmuje sie ona badaniem
sposobéw i zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidtowe
wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnego
wykorzystania mozliwos$ci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego na
kreowanie publicznych warto$ci i na realizacje interesu publicznego”5 Na
proces zarzgdzania skilada sie m. in.: planowanie, organizacja, koordynacja,
kontrola*’. Kazda organizacja (rozumiana jako zorganizowany twdr spoteczny,
w ktorego sktad wchodzg ludzie i ich aparatura ), niezaleznie od jej charakteru
i statusu prawnego, posiada wspdlne czynniki, takie jak: ludzie, cele, struktura
i zarzadzanie. Proces zarzgdzania kazdg organizacja, jak juz wspomniano,
obejmuje réwniez czynnosci kontrolne, ktére w ostatnim okresie coraz szerzej
wspomaga nowoczesny instrument zarzgdzania i kontroli, jakim jest audyt
wewnetrzny.

2. AUDYT WEWNETRZNY JAKO NOWOCZESNY INSTRUMENT KONTROLI

Kontrola nalezy do jednej z najwazniejszych funkcji zarzgdzania. Ziele-
niewski zdefiniowat kontrole jako dziatanie ,polegajgce na poréwnaniu
realizacji z odpowiednim wzorem i wyciggnieciu z tego poréwnania wnioskéw
na przyszto$¢. Niekiedy jednak dokonujemy kontroli, poréwnujac nie dziatanie

3 Przyktadem moga by¢ zasady zawarte w Obywatelskiej Karcie Antykorupcyjnej opracowa-
nej w Prokuraturze Apelacyjnej w Szczecinie pod redakcja Prokuratora Apelacyjnego dr. B. Ko-
tasinskiego, wersja Il uzupetniona, Szczecin, grudzien 2005 r.
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6 J. Kortan, Podstawy ekonomiki i zarzgdzania przedsiebiorstwem, Wydaw. C. H. Beck, War-
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z zamiarem (z planem), lecz dzieto z zamierzeniem (skutek jego dziatania zjego
celem)”8 Kontrola okre$lana jest réwniez jako ,regulacja dziatan organizacji
sprzyjajaca tatwiejszemu osiggnieciu jej celow”9.

»Administracja publiczna nie moze sprawnie dziata¢ bez kontroli. Odgrywa
ona podstawowg role w prawidtowym funkcjonowaniu witadzy publicznej. Jako
nieodzowny element zorganizowanego dziatania w kazdej organizacji takze
w administracji publicznej spetnia ona wazng role. Administracja publiczna
z racji wykonywania powierzonych jej funkcji odpowiada za stan spraw pub-
licznych w réznych dziedzinach i sferach zycia spotecznego. Nie bytoby
mozliwie ponoszenie odpowiedzialnosci przez poszczegélnych decydentéow za
wykonywanie zadan z zakresu administracji publicznej bez sprawnego i sku-
tecznego systemu kontroli i nadzoru nad jej realizacjg i dziatalnoscig” 10

»Kontrolowanie jako funkcja zarzadzania obejmuje stwierdzanie stanow
rzeczywistych i poréwnywanie ich z podstawg odniesienia, ktorg stanowig
przyjete stany wzorcowe” 1L

Dziatania kontrolne umozliwiajg weryfikacje wynikéw realizowanych dzia-
tan. Kazdorazowo dziatania powinny podlega¢ ocenie i weryfikacji. Prawidto-
wej i obiektywnej oceny danej jednostki, bgadz obszaru jej dziatania, mozemy
dokona¢ wytgcznie na podstawie dowodéw zgromadzonych w trakcie realizacji
kontroli (badz audytu). Brak efektywnych i skutecznych systeméw kontrolnych
moze prowadzi¢ do wielu zaniedban oraz strat dla danej organizacji. Dlatego tez
postanowiono wdrozy¢ nowoczesne narzedzie sprawowania kontroli, jakim jest
niewatpliwie audyt wewnetrzny.

Audyt wewnetrzny jest postrzegany obecnie jako nowoczesny system kon-
troli coraz szerzej wykorzystywany w procesie zarzgdzania. Dotychczasowe
doSwiadczenia z systemami kontroli zaréwno w sektorze prywatnym, jak i pub-
licznym jednoznacznie dowodzg, ze nie moga one w petni gwarantowac spraw-
nego funkcjonowania nowoczesnej organizacji. Tradycyjna kontrola ,jest zawsze
wtorna do rzeczywistosci, nigdy nie jest pierwotna, inicjujaca sitg”12 W kazdej
organizacji powinny funkcjonowa¢ mechanizmy kontroli wewnetrznej, definio-
wanej wedtug standardow INTOSAIB jako ,narzedzie zarzadzania wykorzy-

8Tamze, s. 325.

9 W. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, PWN, Warszawa 1997, s. 585.

10 C. Szydtowski, Audyt wewnetrzny w administracji publicznej na przyktadzie Urzedu Wo-
jewodzkiego w todzi, [w:] R. Broi (red.), Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce,
~Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej w'e Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 743.

1 B. Kozuch, Zarzadzanie publiczne..., s. 62.

122 B. R. Kuc, Audyt wewnetrzny instrumentem nowoczesnego zarzadzania, [w:] B. R. Kuc,
L. Smolak (red.), Kontrola i audyt w perspektywie europejskiej: 11 Konferencja, 2-3 czerwca
2004 r. Kantor Wydaw. Zakamycze, Warszawa 2004. s. 177.
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stywane do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostaty osig-
gniete. Dlatego tez odpowiedzialno$¢ za przydatno$¢ oraz skuteczno$é struktur
kontroli wewnetrznej spoczywa na kierownictwie. Kierownik kazdej organizacji
powinien zapewni¢ odpowiednig strukture kontroli wewnetrznej, a takze jej
weryfikowanie i usprawnianie, tak aby byfa skuteczna”

Na system kontroli wewnetrznej w danej organizacji sktada sie zbiér:

e szczegOtowych procedur oraz instrukcji operacyjnych;

* mechanizmow oraz struktur jednostki (obejmujacej struktury organiza-
cyjne oraz hierarchiczne);

e przepisOw i zarzadzen oraz innych wymagan wprowadzonych przez or-
ganizacje/jednostkels

Tradycyjny model kontroli wewnetrznej juz sie nie sprawdza, szczegoOlnie
w warunkach statej niepewnos$ci i nieustannych zmian zarbwno w otoczeniu, jak
i na zewnatrz organizacji. Tradycyjna kontrola wewnetrzna koncentruje sie
gtéwnie na badaniu i ocenie ex post, czyli juz po zaistnieniu danego zdarzenia.
Oczywiscie nie nalezy od niej odchodzi¢, gdyz ma ona bardzo istotne znaczenie
dla procesu zarzgdzania jednostkg administracji publicznej. Jednak dzisiaj
nalezy siegngé po nowe instrumenty kontrolne, jakim niewatpliwie jest system
audytu wewnetrznego. Audyt w odrdéznieniu od tradycyjnej kontroli nie tylko
koncentruje sie na biezagcym stanie organizacji, ale pozwala rdwniez wyznaczy¢
kierunki zmian i rozwoju na przysztos¢.

Wedtug definicji organizacji 11A1 audyt wewnetrzny jest ,niezalezng,
obiektywng dziatalno$cig o charakterze doradczym, prowadzong w celu wnie-
sienia do organizacji wartosSci dodanej i usprawnieniajej funkcjonowania. Audyt
wewnetrzny wspiera organizacje w osigganiu wytyczonych celéw poprzez
systematyczne i konsekwentne dziatanie stuzgce ocenie i poprawie efektywnosci
zarzadzania ryzykiem, systemu kontroli oraz proceséw zarzadzania organiza-
cja'lr.

Charakter zapewniajgcy audytu wewnetrznego nalezy rozumie¢ w kategorii
dostarczania kierownikowi jednostki racjonalnego zapewnienia:

e w zakresie skutecznos$ci stosowanych przez instytucje mechanizméw
kontrolnych;

» efektywnoSci procesu zarzadzania organizacja.

Audyt wewnetrzny poprzez swoje dziatania umozliwia kierownikowi jed-
nostki dostrzeganie zagrozen zwigzanych z realizacjg zadan przez jednostke
oraz pozwala je ograniczaé¢, eliminowac¢ badZ im przeciwdziata¢. Uzytecznosc

n K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, InfoAudit, Warszawa 2004, s. 157.

BE. J. Saunders, Audyt i kontrola wewnetrzna w przedsiebiorstwach, Polski Instytut Kontro-
li Wewnetrznej SA, Educator, Czestochowa 2002, s. 26.

B Institute of Internal Auditors - Instytut Audytoréw Wewnetrznych - $wiatowa organizacja
zrzeszajgca audytorow wewnetrznych.

7K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny..., s. 9.



audytu wewnetrznego w procesie zarzadzania jest uzalezniona od zrozumienia
i uSwiadomienia kierownictwu jego mozliwosci i przydatnosci. Dobrze wyko-
rzystywany jest cennym i pomocnym Zrodiem informacji o funkcjonowaniu
danej organizacji.

W administracji publicznej spotykamy sie zardwno z audytem wewnetrz-
nym, jak i zewnetrznym. Audyt zewnetrzny mozna zdefiniowac jako ,kazdy
audyt przeprowadzany przez niezalezne instytucje zewnetrzne od kierownictwa
danej jednostki poddawanej audytowi” 18

Za gtébwnag misje audytu wewnetrznego uznaje sie¢ stuzenie danej organiza-
cji, w ktorej dziata poprzez profesjonalng i niezalezngjego realizacje. Powinien
on by¢ realizowany wediug obowigzujgcych miedzynarodowych standardéw
i metod, przy jednoczesnym uwzglednieniu misji i celéw danej organizacji oraz
obowigzujgcych wymogow prawnychl4

Audyt w odr6znieniu od tradycyjnych systemow kontroli wewnetrznej na-
kresla kierunki zmian w badanych obszarach. Wspéiczesny audyt nakierowany
jest na szacowanie poziomu ryzyka, jakie wigze sie z podejmowaniem okres$lo-
nych dziatan.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ryzyko jest definiowane jako ,,mozliwo$¢
wystgpienia zdarzenia, ktore bedzie miato wpltyw na organizacje. Istniejg dwa
zrddita ryzyka:

» zagrozenia bezposrednie (zdarzenia szkodliwe), ktére powodujg, ze cele
nie zostang osiggniete;

e szanse (zdarzenia korzystne), ktére dajg mozliwos¢ skuteczniejszego
osiggniecia celow”20.

Kazdy rodzaj dziatalnosci zawsze niesie za soba roznorodne kategorie ryzy-
ka. Administracja publiczna, ktora dziata w oparciu o zasade legalizmu, musi
zawsze bra¢ pod uwage zagrozenia wigzace sie z wydaniem blednych decyzji.
Legalizm nabrat jeszcze wiekszego znaczenia od wejscia Polski do struktur
Unii Europejskiej. Wymogi stawiane przez UE stanowig czesto trudng do
przejScia bariere. Ogrom procedur, ktérych nalezy przestrzega¢, sprawia, ze
wielu potencjalnych beneficjentow nie jest w stanie im sprosta¢. Dlatego tez
pomoc i rola audytora wewnetrznego, ktory najlepiej rozumie mechanizmy
kontrolne oraz system dziatania organizacji oparty na pisemnych procedurach,
jest nieoceniona.

Audytor wewnetrzny, realizujgcy zadania, obowigzany jest wykonywac
swoje czynnosci zgodnie z okreSlonymi standardami i procedurami postepowa-
nia, ktére majg zapewni¢ wiarygodng i rzetelng ocene wykonanej pracy (oceny).

B Zasady wdrazania systemu kontrolifinansowej i audytu wewnetrznego w polskiej admini-
stracji publicznej, Ministerstwo Finanséw. Warszawa 31 stycznia 2003, s. 2, www.mf.gov.pl.

UK. Czerwinski, H. Grocholski. Podstawy audytu wewnetrznego. Link. Szczecin 2003, s. 19.

D K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny..., s. 60.
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Winien on dokonywa¢ wywazonej oceny zastanego stanu faktycznego. Nie
wolno mu dostosowywaé ocen do potrzeb zleceniodawcy, dziatanie takie bytoby
naruszeniem zawodowych standardow oraz zasad etycznych, ktorych kazdy
audytor powinien przestrzegaé. Zadaniem audytora nie jest poszukiwanie
sprawcy, a tym bardziej jego karanie. Audytor obowigzany jest dostrzega¢ takze
pozytywne strony badanego obszaru dziatania danej instytucji (urzedu). Szcze-
g6towe rdznice miedzy audytem wewnetrznym a tradycyjng kontrolg we-
wnetrzng przedstawia tabela 1

Tabela 1 Ro6znice pomiedzy audytem wewnetrznym a instytucjonalng kontrolg wewnetrzng

Audyt wewnetrzny Kontrola wewnetrzna (instytucjonalna)
Ktadzie nacisk na przyczyny niekorzystnego Reaguje przede wszystkim na objawy
zjawiska niekorzystnego zjawiska
Moze dziata¢ zapobiegawczo, wskazujac Dziata wytacznie postfactum

potencjalne ryzyka dziatalnosci instytucji

W duzej mierze niezalezny Ograniczona zakresem upowaznienia - zalezy
od woli dajacego zlecenie

Nastawiony na usprawnienie dziatalnosci Nastawiona Wy{qcznie na Wykrycie sprawcy
nieprawidtowosci

Dziata na podstawie standardow ZaWOdOWyCh, Dziata na podstawie uregu|0waﬁ Wewnetrz_
a w sektorze publicznym takze przepiséw nych
prawa

Zr6dio: K. Knedler, M. Stasiak, Audyt wewnetrzny w praktyce - audyt operacyjny ifinanso-
wy, Polska Akademia Rachunkowosci, Warszawa 2005, s. 15.

3. AUDYT WEWNETRZNY W POLSKIEJ ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Audyt wewnetrzny zaistniat w polskim systemie prawnym w wyniku
uzgodnien negocjacyjnych pomiedzy Polskg a Komisjg Europejska. W procesie
negocjacji o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej ustalono wdrozenie
w naszym kraju nowoczesnych i efektywnych mechanizmoéw kontroli finanso-
wej. Problematyka ta znalazta sie w 28 obszarze negocjacyjnym - Kontrola
finansowa. Obszar ten dotyczyt gtéwnie dostosowania polskich procedur kon-
troli do systemu i mechanizméw kontrolnych, stosowanych w tym zakresie
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej-1. Wprowadzenie systemu audytu

Raport na temat rezultatbw negocjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej. Rada Ministréw, Warszawa, grudzief 2002, s. 42.



wewnetrznego do jednostek sektora finansow publicznych (JSFP) nastgpito
w efekcie nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.
(DzU 2003, nr 15, poz. 148, z p6Zniejszymi zmianami)22

Ustawa o finansach publicznych natozyta na kierownikéw JSFP obowigzek
powotania audytu wewnetrznego w jednostce. Jednocze$nie zobowigzano po-
szczegOlnych kierownikéw jednostek do utworzenia komorki audytu wewnetrz-
nego lub tez samodzielnego stanowiska ds. audytu wewnetrznego w swojej
instytucji23.

Zgodnie ze wspomniang nowelizacjg w polskim systemie kontroli finanso-
wej pojawit sie nowy mechanizm kontrolny - audyt wewnetrzny. Pierwsza
ustawowa definicja audytu wewnetrznego byta bardzo rozbiezna ze Swiatowymi
standardami i trendami w audycie wewnetrznym?24.

Zgodnie z nig. audyt wewnetrzny definiowano jako ,,0964 dziatan, poprzez
ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezng ocene funkcjono-
wania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci ijawnosci.

Audyt wewnetrzny obejmuje, w szczegdlnosci:

1) badanie dowodow ksiegowych oraz zapisow w ksiegach rachunkowych;

2) ocene systemu gromadzenia $rodkéw publicznych i dysponowania nimi
oraz gospodarowanie mieniem;

3) ocene efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego”25.

Zgodnie z przytoczong definicjg, audyt miat ogranicza¢ sie wytgcznie do
gospodarki finansowej, co jest sprzeczne ze standardami Swiatowymi w tej
dziedzinie. Wymieniona wcze$niej definicja audytu, opracowana przez 11A, jest
o wiele szersza, gdyz obejmuje calg sfere dziatalnosci danej organizacji.
Definicja HA, oprécz dziatan oceniajgcych, wjednym rzedzie wymienia rowniez
funkcje doradczg audytu. Zdobyte przez Ministerstwo Finansow (ktére w na-
szym systemie prawnym odpowiada za koordynacje dziatan audytu wewnetrz-
nego w JSFP) doswiadczenie w zakresie funkcjonowania audytu wewnetrznego
w JSFP oraz podejmowane dziatania przez organizacje zrzeszajgce audytorow
wewnetrznych sektora publicznego przyczynity sie do zdefiniowania go na
nowo. Efektem tych prac jest nowa petniejsza definicja audytu, zawarta w obo-
wigzujgcej ustawie o finansach publicznych.

2 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy ofinansach publicznych, ustawy o orga-
nizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach
administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej, DzU 2001, nr 102, poz. 1116.

2 C. Szydtowski, Audyt wewnetrzny..., s. 746.

2 Tamze, s. 742-754.

5 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. ofinansach publicznych, DzU 2003. nr 15, poz. 148.
2 p6zniejszymi zmianami, art. 35c.



Z dniem 1 stycznia 2006 r. weszta w zycie ustawa z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych26. Prace nad ustawg trwaty kilka lat, w efekcie obecna
ustawa na nowo okreslita w Polsce audyt wewnetrzny. Rozdziat 5 wspomnianej
ustawy reguluje zagadnienia zwigzane z audytem wewnetrznym oraz koordyna-
cjg kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych. Zgodnie z art. 48 ustawy, ,,audytem wewnetrznym jest ogot
dziatan obejmujacych:

1) niezalezne badanie systemo6w zarzadzania i kontroli w jednostce, w tym
procedur kontroli finansowej, w wyniku ktérego kierownik jednostki uzyskuje
obiektywna i niezalezng ocene adekwatnoS$ci, efektywnos$ci i skutecznosci tych
systemow;

2) czynnosci doradcze, w tym skiadanie wnioskow, majace na celu uspraw-
nienie funkcjonowania jednostki.

Ocena adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci systemédw dotyczy
w szczegolnosci:

1) zgodnoS$ci prowadzonej dziatalno$ci z przepisami prawa oraz obowigzu-
jacymi w jednostce procedurami wewnetrznymi;

2) efektywnosci i gospodarnosci podejmowanych dziatan w zakresie sys-
temow zarzadzania i kontroli;

3) wiarygodnos$ci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wyko-
nania budzetu”27.

Nowa definicja odzwierciedla prawdziwe oblicze audytu, ktérego gtéwnym
zadaniem jest badanie zar6wno systemoOw kontroli, jak i przede wszystkim
systemu zarzgdzania dang jednostkg sektora publicznego. Audyt moze obecnie
wyj$¢ poza Sciste ramy kontroli finansowej i zacza¢ sie koncentrowaé réwniez
na ocenie catego procesu zarzadzania. Dzieki tym zapisom audytor wewnetrzny
bedzie mogt bada¢ poszczego6lne elementy procesu zarzgdzania JSFP. Przed
audytorami otwierajg sie nowe obszary badawcze w danej organizacji. Mozna
sobie przyktadowo wyobrazi¢, ile cennych informacji moze audytor wewnetrzny
dostarczy¢ kierownikowi jednostki w wyniku oceny funkcjonowania systemu
planowania zakup6w dla jednostki.

Zgodnie z art. 49 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych au-
dyt wewnetrzny ,,prowadzi sie miedzy innymi w:

1) Kancelarii Sejmu;

2) Kancelarii Senatu;

3) Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

4) Sadzie Najwyzszym;

5) Trybunale Konstytucyjnym;

6) Krajowej Radzie Sagdowniczej;

26 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r...
21 Tamze. art. 48.



7) Sadownictwie powszechnym iadministracyjnym;
8) Najwyzszej lzbie Kontroli;
9) ministerstwach;

10) Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

11) urzedach centralnych;

12) Rzgdowym Centrum Legislacji;

13) urzedach wojewodzkich;

14) urzedach celnych;

15) izbach celnych;

16) urzedach kontroli skarbowej;

17) urzedach skarbowych;

18) izbach skarbowych;

19) funduszach celowych, stanowigcych wyodrebnione jednostki organiza-
cyjne;

20) Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego i zarzadzanych przez nie funduszach;

21) Narodowym Funduszu Zdrowia;

22) nalezacych do sektora finansow publicznych panstwowych osobach
prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych;

23) powszechnych jednostkach organizacyjnych prokuratury;

24) jednostkach wyodrebnionych Stuzby Wieziennej;

25) regionalnych izbach obrachunkowych;

26)jednostkach samorzadu terytorialnego, jezeli jednostki te gromadzg
znaczne $rodki publiczne lub dokonujg znacznych wydatkéw publicznych;

27) oraz w innych jednostkach organizacyjnych sektora finanséw publicz-
nych wymienionych iteratywnie w ustawie””".

Ustawodawca w celu zapewniania odpowiedniego poziomu $wiadczenia
ustug przez audytora wewnetrznego w art. 58 ustawy z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych sprecyzowat, kto moze wykonywac ten zawdd. Zgodnie
z art. 58 ustawy o finansach publicznych audytorem wewnetrznym moze by¢
osoba, ktora:

1) ,ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub pan-
stwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) —
strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, chyba ze przepisy
odrebne uzalezniajg zatrudnienie w JSFP od posiadania obywatelstwa polskiego,

2) ma petng zdolno$¢ do czynno$ci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych,

3) nie byta karana za przestepstwa popetnione umysinie,

BTamze, art. 49.



4) posiada wyzsze wyksztatcenie,

5) ztozyta z pozytywnym wynikiem egzamin przed Komisja Egzaminacyj-
ng, powotang przez Ministra Finansow" .

Audytor wewnetrzny musi by¢ specjalista wysokiej klasy. Wymaga sie od
niego ciggtego doskonalenia w wielu dziedzinach (rachunkowo$¢ budzetowa,
finanse, systemy informatyczne, metodologia zarzadzania itd.)10

Wymienione kryteria, odnoszace sie do kwalifikacji niezbednych do wy-
konywania zawodu audytora wewnetrznego, zostalty zmienione mocg ustawy
z 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw1l W mys$l nowych zapiséw art. 58 wspomnianej ustawy, audyto-
rem wewnetrznym moze by¢ osoba, ktéra posiada m. in. nastepujgce kwalifika-
cje zawodowe:

1) ma Certified Internal Auditor (CIA) - oraz inne wymienione w usta-
wie certyfikaty miedzynarodowe;

2) ukonczyta aplikacje i zdata egzamin kontrolerski w Najwyzszej lzbie
Kontroli;

3) zdata egzamin na stanowisko inspektora kontroli skarbowej;

4) ma uprawnienia biegtego rewidenta3

Ustawodawca zrezygnowat z przeprowadzania egzaminu paristwowego na
audytora wewnetrznego. Osoby, ktére ztozyly z pozytywnym wynikiem egza-
min przed Komisjg Egzaminacyjna, powotang przez ministra finansow, moga
nadal wykonywa¢ zawoOd audytora wewnetrznego. Takie dziatania ministra
finans6w zapewne przyczynig sie w konsekwencji do ograniczenia dostepnosci
do zawodu audytora wewnetrznego w JSFP.

Do chwili wejscia w zycie nowej ustawy o finansach publicznych audytorzy
wewnetrzni czesto spotykali sie z zarzutem, ze audytowane przez nich zagad-
nienie wykracza poza ramy gospodarki finansowej organizacji. Wspoétczesna
organizacja, niezaleznie od formy i statusu prawnego, powinna posiadaé
sprawne i efektywne systemy wspomagajace proces zarzadzania. Kazdy me-
nedzer, stawiajagcy na dynamiczny i efektywny rozwoj swojej jednostki, powi-
nien dba¢ o wzmacnianie wewnetrznych systeméw kontrolnych szczegdinie
takich, ktore pozwalajg identy fikowa¢ zagrozenia jeszcze przed ich wystgpie-
niem (ex ante).

29 Tamze. art. 58.

P C. Szydtowski, Rola audytu wewnetrznego w procesie zarzadzania jednostkg sektora fi-
nanséw publicznych na przyktadzie Lo6dzkiego Urzedu Wojewodzkiego w todzi. niepublikowany
referat wygtoszony podczas XIIl Konferencji Naukowej Gospodarka lokalna w teorii i praktyce
w Jeleniej Goérze (Wojcieszyce), organizowanej przez Akademie Ekonomiczna we Wroctawiu
w dniach 12-13 wrzes$nia 2005 r.

3l Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy ofinansach publicznych oraz niekt6-
rych innych ustaw. DzU 2006. nr 249. poz. 1832. art. 58.
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4. DORADCZA FUNKCJA AUDYTU WEWNETRZNEGO W PROCESIE
ZARZADZANIA JSFP

W nowej ustawowej definicji audytu wewnetrznego uwzgledniono jego
funkcje doradczg. Tradycyjny audyt wewnetrzny, oprécz swojej roli oceniajgcej,
odgrywa bardzo wazng funkcje doradczg dla kierownika jednostki. Audytor
wewnetrzny, realizujac swoje zadania, nie jest bezpos$rednio zaangazowany
w dziatalnos$¢ organizacji, co umozliwia mu dokonywanie obiektywnych osgdéw
badanych obszaré6w. Dotychczasowe postrzeganie przez ustawodawce roli
audytu mocno zawezato jego role, wylgcznie do instytucji oceniajgcej dziatal-
no$¢ organizacji. Bylo to jak najbardziej niewtasciwe dziatanie, cho¢by z uwagi
na istote zagadnien, jakimi zajmuje sie audyt wewnetrzny.

Przy audycie ukierunkowanym na ryzyko, dziatalno$¢ doradcza jest wrecz
nieodzowna dla kazdego kierownika jednostki. Audytor posiada zazwyczaj
wiele cennych umiejetno$ci, wiedze oraz doSwiadczenie, ktére moze spozytko-
waé poprzez $Swiadczenie dla kierownictwa ustug o charakterze doradczym.

Niezalezno$¢ audytora pozwala mu obiektywnie i bez emocji przyjrze¢ sie
poszczeg6lnym sferom dziatania danej jednostki. Bardzo istotne jest przy tym
usytuowanie audytora w strukturze organizacyjnej danej jednostki. Najbardziej
optymalnym z punktu widzenia audytora, jak i przepiséw prawa (ustawy
o finansach publicznych)3ljest bezposrednia podlegto$é¢ kierownikowi jednostki.
Takie usytuowanie w strukturze organizacyjnej jednostki zapewnia audytorowi
niezaleznos$¢, ktéra jest zapisana w Miedzynarodowych Standardach Profesjo-
nalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, opracowanych przez Institute of
Internal Auditors (HA), ktére minister finansow uznat za obowigzujgce
w Jednostkach Sektora Finanséw Publicznychl4.

Zgodnie z tymi miedzynarodowymi standardami, ustugami doradczymi
(consulting services) audytu wewnetrznego sa dziatania wspomagajace za-
rzagdzanie jednostka, Swiadczone na rzecz kierownictwa przez audytora we-
wnetrznego, zatrudnionego w danej organizacji. Dzialania o charakterze kon-
sultingowym sg podejmowane przez audytora wewnetrznego po uzgodnieniu
z kierownikiem jednostki. Do dziatan takich mozna zaliczy¢:

1) usprawnienie danej operacji;

2) projektowanie poszczeg6lnych procesow;

3) opiniowanie projektowanych procesow;

4) szkolenie pracownikéw jednostki;

5) doradztwo $wiadczone na rzecz poszczegélnych komérek organizacyj-
nych3s.

B Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r...., art. 51. pkt 8.

A Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, The Institute
of Internal Auditors, USA, Stowarzyszenie Audytorow Wewnetrznych IIA - Polska, Warszawa.
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Z tego wykazu jednoznacznie wynika, ze funkcja doradcza moze obejmo-
wac wiele dziatan, ktére mogg przyczyni¢ sie do usprawnienia dziatania danej
organizacji. Dzieki nowej prawnej interpretacji audytu, kierownicy jednostek
pozyskali nowy cenny instrument wspomagajacy proces zarzadzania jednostka.

»Audytorzy wewnetrzni moga Swiadczy¢ ustugi doradcze jako cze$é swojej
zwyktej lub rutynowej dziatalnosci, jak réwniez na zagdanie kierownictwa. Kazda
organizacja powinna rozwazy¢ rodzaj oferowanych ustug doradczych oraz
okresli¢, czy powinny zostaé opracowane konkretne zasady lub procedury dla
kazdego rodzaju dziatalnosci. Mozliwe kategorie mogg obejmowac:

« formalne zadania doradcze - planowane i wykonywane zgodnie z pisem-
ng umowa;

» nieformalne zadania doradcze - dziatalno$¢ rutynowa, np. udziat w sta-
tych komisjach, projektach o ograniczonym czasie trwania, zebraniach doraz-
nych oraz rutynowej wymianie informacji”36.

Kazdorazowe zmiany przepiséw prawnych (np. nowelizacje) stwarzajg ko-
nieczno$¢ opracowania nowych instrukcji oraz procedur postepowania w danym
zakresie. W trakcie procesu tworzenia nowych instrukcji i procedur podejscie
audytora wewnetrznego moze bardzo efektywnie wspomdc te dziatania i za-
pobiec powstaniu ewentualnych luk w systemie. Audytor zatrudniony w jed-
nostce, Swiadczgc ustugi doradcze, bedzie podwyzszac prestiz swojego zawodu
i znaczenie jego funkcji w organizacji. Konsultowanie w trakcie tworzenia
procedur bedzie rowniez pozwala¢ audytorowi na poznanie nowych obszarow
dziatalnosSci jednostki na rzecz, ktérej pracuje. Udziat audytora w tych czynno-
§ciach pozwoli kierownikowi jednostki efektywniej wplywaé¢ na ten proces.
Wynika to z podporzadkowania audytora bezposrednio pod kierownika jednost-
ki. Audytor, wypetniajac stuzebng role wobec kierownika jednostki, moze
dawa¢ mu wiekszg pewnos$é, co do prawidtowosci i rzetelnosci podejmowanych
dziatan przez podlegtych pracownikow.

Ewentualne opiniowanie (na zlecenie kierownika JSFP) przez audytora two-
rzonych procedur powinno by¢ szczeg6lnie wykorzystywane w obszarach
zwigzanych z obstuga $rodkéw z funduszy strukturalnych. Nadmiernie rozbu-
dowany system pozyskiwania, wydatkowania oraz kontroli tych S$rodkéw
sprawia bardzo duzo problemoéw odpowiedzialnym za to urzednikom. Audytorzy
w trakcie szkoleri i swojej pracy zdobywajg bardzo szerokg wiedze na temat
tworzenia, funkcjonowania oraz kontrolowania procedur szczeg6lnie w zakresie
lunduszy unijnych. Stopien ztozonos$ci procedur we wspomnianym zakresie
sprawia, ze pomoc pracownikow wysoko wykwalifikowanych moze przyczynic¢
sie do usprawnienia procesu, a w efekcie lepszego gospodarowania i zarzgdzania
Srodkami finansowymi (w tym przypadku unijnymi). W tym obszarze zapewne
bedzie szeroko wykorzystywana przez kierownikéw poszczeg6lnych JSFP
mozliwos$é zlecania audytorom szkolenia pracownikéw jednostki.



Prowadzenie przez audytorow wewnetrznych szkoleri dla urzednikow be-
dzie m. in. umacniato oraz uswiadamiato pracownikom role, znaczenie oraz
pozycje audytu wewnetrznego w strukturze organizacyjnej danej jednostki.
Jeszcze teraz, pomimo uptywu juz kilku lat od wdrozenia systemu audytu
wewnetrznego do polskiej administracji publicznej, nadal istnieje wiele watpli-
wosci, co dojego roli i znaczenia dla urzedu.

Prowadzenie szkolen przez audytoréw dla wybranych przez kierownika
grup urzednikéw moze w efekcie zapobiega¢ badZ ograniczaé poziom ryzyka
w danych obszarach funkcjonowania jednostki. Bardzo czesto mozna unikng¢
wystgpienia pewnych zdarzehn badz zagrozen poprzez przeszkolenie pracowni-
kéw w danym zakresie. Audytorzy za pomoca szkolen mogg uswiadomic¢ fakt
wystepowania zagrozen oraz poziom ryzyka, jakie one za sobg niosg dla danej
organizaciji.

Audytorzy, doradzajgc w okreSlonych obszarach, bedg przynosi¢ pewng
wartos¢ dodang dla urzedu, jej wielko$¢ czesto bedzie nie do przecenienia.
Mozna sobie wyobrazi¢, ile da uswiadomienie urzednikom znaczenie ochrony
danych gromadzonych i przetwarzanych w jednostce. W dobie Internetu,
a w efekcie nieograniczonego dostepu do informacji, to wtasnie dane sg dzisiaj
najcenniejszym aktywem kazdego urzedu. Wyciek informacji na zewnatrz
urzedu zdarza sie obecnie coraz czesciej. Instytucji, jesli zawiedzie czynnik
ludzki, nie ochronig nawet najlepsze systemy dozoru. Najnowoczes$niejsze
systemy ochronne nie zapobiegng wyciekom danych z instytucji w przypadku
zmowy kilku pracownikow organizacji. Zagadnienia zwigzane z systemami
ochrony danych urzedu moga by¢ jednymi z tych, w ktérych przydatna bedzie
funkcja doradcza audytu. Choéby z uwagi na to, ze audytorzy sg zazwyczaj
przeszkoleni w tym zakresie, a do tego (na ogdél) znajg stosowane w swojej
jednostce procedury dotyczace ochrony danych.

5. PODSUMOWANIE

Nowa ustawa o finansach publicznych znaczaco zmienia role audytu
wewnetrznego w polskiej administracji publicznej. Poszerzenie jego zakresu
do oceny catego obszaru zarzgdzania urzedem daje poszczeg6lnym kierowni-
kom jednostek nowy skuteczny instrument wsparcia procesu podejmowania
decyzji.

Kierownik jednostki przy pomocy audytora wewnetrznego ma mozliwos$é
bada¢ i ocenia¢ kazdy obszar dziatania urzedu, ktéry budzi pewne zastrzezenia
badz obawy, co do prawidtowosci jego funkcjonowania. Zapewniona niezalez-
nos$¢ audytora pozwala mu na wyrazanie czesto bardzo krytycznych opinii na
temat ocenianych obszaréw dziatalnosci jednostki.



Wprowadzony do nowej ustawy zapis, poszerzajacy definicje audytu we-
wnetrznego o dziatania doradcze wobec kierownika jednostki, zmieni znaczaco
jego role w poszczegélnych urzedach i instytucjach. Audytor bedzie teraz mogt
na wniosek kierownikéw poszczegélnych komorek organizacyjnych wspieraé
(opiniujac je) proces opracowywania nowych procedur badz tez konsultowaé
modyfikacje juz funkcjonujgcych. Poza opiniowaniem audytorzy bedg mogli na
whniosek kierownika JSFP prowadzi¢ szkolenia dla pracownikéw swojej organi-
zacji. Szkolenia takie umocnig pozycje audytu wewnetrznego w poszczeg6lnych
jednostkach.

Audyt wewnetrzny w administracji publicznej docelowo powinien zapew-
ni¢ sprawniejsze i efektywniejsze zarzadzanie poszczegdlnymi jednostkami
sektora finanséw publicznych. Audytor, stojgc na strazy gospodarnosci i efek-
tywnosci danej instytucji, daje gwarancje racjonalnego wykorzystywania $rod-
kéw publicznych, co lezy w interesie wszystkich obywateli (podatnikow).

Cezary Szydtowski

THE ADVISORY ROLE OF AN INTERNAL AUDIT IN THE PROCESS OF FINANCE
SECTOR ENTITIES MANAGEMENT

(Summary)

The idea of the internal audit is relatively new in the polish public administration. Introduc-
tion ofthis process was imposed by the european law on the one hand and on the other hand by the
requirement to rationalize activities and management capacity of the public administration.

The author draws our attention to the main differences between a classical control and an
internal audit. Furthermore he explains and describes in details all characteristics of the internal
and external audit. Finally he presents the advisor role of an internal audit in the area of the
management of the financial sector funds.

Traditionally the internal audit was concentrated primarily on evaluation of the internal con-
trol system in institution. The new approach is based on a risk analysis, which is described as the
elementar)' tool of planning and management. The author emphasizes the importance of this
modern audit in the management of public resources, especially a significant role which the
internal audit will play in the process of the European Union Funds' management.



