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Zdaniem autorki, obowigzkiem kierownikéw jednostek sektora publicz-
nego jest zapewnienie systemu kontroli wspomagajgcego osigganie celéw
przez jednostke. Jednakze, aby system kontroli wewnetrznej speiniat swoje
zadania w zakresie realizacji ccléw, trzeba najpierw stworzy¢ pewng strukture
systemu kontroli, w ktérej zostanie wyraznie okre$lona rola i odpowiedzial-
nosci kierownika jednostki. Aby zweryfikowa¢, czy system zostat dobrze
zaprojektowany i dziata prawidtowo, niezbedne jest dokonywanie statej occny
jego elementéw, gdyz tylko wtedy mozemy mowi¢ o jego skutecznosci i tym
samym potwierdzi¢ jego funkcjonowanie. Ocen tych majag dokonywac au-
dytorzy wewnetrzni, ktorzy sg czeScig obszernej struktury kontroli wewnet-
rznej organizacji. Ich rola i odpowiedzialno$¢ w systemie kontroli jest bardzo
wazna.

Za stworzenie i zarzadzanie strukturg systemu kontroli wewnetrznej
odpowiedzialni sg kierownicy jednostek, za$ rolg audytoréw wewnetrznych
jest wspieranie kierownictwa w wykonywaniu tych zadan poprzez dostar-
czanie niezaleznych i obiektywnych ocen dotyczacych prawidtowosci i sku-
tecznosci podjetych dziatan.

»Kontrola wewnetrzna jest narzedziem zarzgdzania wykorzystywanym,
aby dostarczy¢ racjonalnego zapewnienie, ze cele zarzadzania zostaly osiag-
niete”2

* Mgr, audytor wewnetrzny Izby Celnej w todzi.

11INTOSAJ International Organization of Supreme Audit Institutions - Miedzynarodowa
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu.

2 Guidelines for Internal Control Standards, INTOSAL.



WPROWADZENIE

Ubieganie sie Polski o cztonkostwo w Unii Europejskiej zwigzane byto
zc spetnieniem okres$lonych warunkéw w sensie makro i mikroekonomicznym
oraz legislacyjnym. Jednym z warunkéw koniecznych do wypetnienia zobo-
wigzan natozonych przez UE podczas negocjacji akcesyjnych w ramach
rozdziatlu 28. Komisja Europejska’ bylo stworzenie efektywnego systemu
kontroli finansowej i audytu wewnetrznego. Komisja uwazata za niezbedne
prawne uregulowanie kwestii wewnetrznej kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego, co zostato potwierdzone m. in. w Okresowym raporcie Komisji
Europejskiej. Wiekszos¢ krajow kandydujacych posiada juz odpowiednie
regulacje prawne, pozostale natomiast sg w stadium zaawansowanych prac
legislacyjnych. W Polsce Minister Finanséw - jako organ administracji
rzadowej wiasciwy w sprawie koordynacji kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansdw publicznych - okre$lit stan-
dardy kontroli finansowej i audytu wewnetrznego'l zgodne z powszechnie
uznawanymi standardami, tzn. uwzgledniajgce:

- Standardy kontroli wewnetrznej w Komisji Europejskiej - opracowane
przez Komisje Europejskg - Dyrekcje Generalng ds. Budzetu,

Kontrole wewnetrzng - zintegrowang koncepcje ramowg - raport
opracowany przez Komitet Organizacji Sponsorujgcych Komisje Treadway
(Comittcc of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
- COS0),

Wytyczne w sprawie, standarddéw kontroli wewnetrznej - przyjete przez
INTOSAI,

3 Realizacja obowigzku ochrony intereséw finansowych Unii Europejskiej, wynikajacego
z art. 280 TWE, stanowita przedmiot prac dostosowawczych w dwdéch obszarach negocjacyjnych:
24. Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne, obejmujgcego kwestie karnoprawne oraz 28.
Kontrola finansowa, regulujgcego zagadnienia administracyjne. Obszar negocjacyjny Kontrola
finansowa podzielono na dwie grupy tematyczne - pierwsza dotyczyta ochrony intereséw
finansowych Wspoélnot, druga zagadnien systemu kontroli finansowej sprawowanej przez panstwa
cztonkowskie. Negocjacje otwarto 6 kwietnia 2000 r. i zakornczono 14 czerwca 2002 r. Polska
nic wystapita o okresy przejSciowe ani derogacje, zaakceptowata dorobek prawny UE i zobo-
wigzata sie wdrozy¢ go do dnia uzyskania cztonkostwa. Proces dostosowawczy dotyczyt zmian
legislacyjnych i instytucjonalnych. W obszarze prawa administracyjnego najistotniejsze noweliza-
cje objety ustawe z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2003, nr 15, poz.
148 z pézn. zm. (zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogtoszone w nr 45,
poz. 391; nr 65, poz. 594; nr 96, poz. 874, nr 166, poz. 1611 i nr 189, poz. 1851 oraz 2004 r.
nr 19, poz. 177) oraz ustawe 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. 1999, nr 54,
poz. 572 zc zm. - tekst jednolity).

4 Zasady kontroli finansowej i audytu wewnetrznego weszty juz w Polsce w zycic 1 stycznia
2002 r., na mocy art. 6 ustawy z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych,
ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow,
ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej.



Standardy kontroli wewnetrznej iv rzgdzie federalnym - opracowane
przez Najwyzszy Urzad Kontroli w Stanach Zjednoczonych (General Ac-
counting Office - GAO).

Powszechnie uznawane standardy odnoszg sie do wypracowanych przez
profesjonalne S$rodowiska i instytucje5 standardéw kontroli wewnetrznej
i audytu (nie tylko wewnetrznego). Jedna z organizacji, INTOSAIf opraco-
wata Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej.

Przedmiotem zainteresowan cztonkéw Organizacji juz od dtuzszego czasu
byta kontrola wewnetrzna. Zdaniem jej cztonkdéw, instytucje rzadowe powin-
ny dazy¢ do zapewnienia wiekszej efektywnosci i skutecznosci $wiadczonych
na rzecz panstwa ustug oraz celowosci i oszczednosci wydatkéw ponoszonych
na realizacje tych ustug. Aby osiggnaC te cele, czesto konieczna jest re-
organizacja dotychczasowych, starych struktur kontroli wewnetrznej oraz
procedur kontroli. Efektywna struktura kontroli wewnetrznej to taka, ktorej
zadaniem jest dostarczanie kierownictwu racjonalnego zapewnienia, ze cele
jednostki sektora publicznego zostang zrealizowane.

Cztonkowie INTOSAI zidentyfikowali cztery warunki, ktére jednostka
powinna spetni¢, aby funkcjonujacy w niej system kontroli wewnetrznej byt
efektywny, sg to:

- zdefiniowanie pojecia i celow kontroli wewnetrznej,

- wykorzystanie w minimalnym zakresie standardow kontroli wewnetrznej
i innych wytycznych jako ram dla rozwijania i usprawniania specyficznej
struktury kontroli wewnetrznej,

- wprowadzenie w zycie struktury systemu kontroli wewnetrznej,

- okresowy monitoring efektywnosci, skutecznosci systemu kontroli we-
wnetrznej.

W celu spetnienia tych warunkow cztonkowie Organizacji zaproponowali
model struktury systemu kontroli wewnetrznej, w ktorej zostata okre$lona
rola i odpowiedzialno$¢ kierownika organizacji/jednostki sektora publicznego
i audytora wewnetrznego.

5 Do najwazniejszych miedzynarodowych organizacji w dziedzinie opracowywania powszech-
nie uznawanych standardéw kontroli wewnetrznej i audytu zalicza sie: Miedzynarodowy Instytut
Audytoré6w Wewnetrznych (Institute of Internal Auditors), Komitet Miedzynarodowych Stan-
dardow Rachunkowos$ci (International Accounting Standards Committee), INTOSAI  Miedzy-
narodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Audytu/Kontroli (International Organization of
Supreme Audit Institutions) oraz Komitet Kontaktowy Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu
panstw UE (Europejskie Wytyczne Stosowania Standardéw Audytu INTOSAI).

6 INTOSAI powstata w 1953 r., liczy ok. 170 cztonkédw - najwyzszych organéw kontroli
poszczeg6lnych panstw, wséréd ktorych jest takze Polska Najwyzsza lzba Kontroli (NIK).
Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych, przyjeta przez IX Miedzy-
narodowy Kongres w 1977 r. oraz statut w jego obowigzujacym obecnie ksztalcie, przyjete
jednogtosnie w 1992 r. na XIlI Kongresie w Waszyngtonie, stanowig fundamenty dziatalnosci
INTOSAI. Na Kongresie w Waszyngtonie przyjeto takze Standardy kontroli oraz wytyczne
w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej.



Autorka niniejszego opracowania podjeta prcShe przetozenia zapropono-
wanej przez INTOSAI struktury systemu kontroli wewnetrznej na warunki
jednostek polskiego sektora publicznego, wykorzystujgc ustanowione juz
w Polsce przez ministra linansow standardy kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego oraz inne opracowania dotyczgce audytu wewnetrznego.

Zdaniem autorki zaproponowana struktura moze stanowi¢ uktad od-
niesienia dla stworzenia badZz usprawnienia istniejacych systeméw kontroli
wewnetrznej funkcjonujacych w jednostkach polskiego sektora publicznego
poprzez sformutowanie katalogu podstawowych zasad, na jakich powinny
one sie opierac.

Celem niniejszego artykutu jest proba przyblizenia struktury kontroli
wewnetrznej zaproponowanej przez INTOSAI, a w szczeg6lnosci roli i od-
powiedzialnosci kierownika jednostki oraz audytora wewnetrznego. Ponadto
udzielenie odpowiedzi na pytania, jakg role petni kierownik, a jaka audytor
wewnetrzny w strukturze systemu kontroli wewnetrznej jednostek sektora
publicznego, czy zaproponowana w strukturze rola i odpowiedzialno$é
zarowno kierownika jednostki, jak i audytora zostata przedstawiona w spo-
s6b wyczerpujacy, wrcszcic czy odpowiedzialnos¢ za skuteczng funkcjonalnosé
systemu kontroli wewnetrznej spoczywa zaréwno na kierowniku, jak i au-
dytorze wewnetrznym?

Nalezy takze podkre$li¢, iz w opracowaniu autorka uzywajac pojecia
»kontrola wewnetrzna” nie ogranicza sie do tradycyjnego potraktowania
systemu kontroli wewnetrznej jako kontroli finansowej i spokrewnionej z nig
kontroli administracyjnej, ale kontroli obejmujgcej szeroko rozumiang kon-
trole zarzadcza.

1. POJECIE, CELE SYSTEMU KONTROLI WEWNETRZNEJ

Definiujagc kontrole wewnetrzng, autorka oparta sie na definicjach po-
wszechnie uznanych organizacji: (COSO oraz INTOSALI).

Kontrola wewnetrzna wedlug COSO to proces realizowany przez zarzad,
rade nadzorcza, kadre zarzadzajacg i pozostatych pracownikéw. Jest to
proces inicjowany i stworzony w cclu dostarczenia rozsgdnego zapewnienia,
ze zostang osiagniete cele w nastepujacych kategoriach: efektywnos¢ i wydaj-
nos$¢ operacji, wiarygodnos$¢ sprawozdawczosci finansowej, zgodnos$¢ z aktami
prawnymi i regulacjami. Zgodnie z tg definicjg, system kontroli wewnetrznej
to szereg dziatan wbudowanych w strukture, ktdre przenikajg dziatalnos¢
jednostki, obecnie sa wszedzie i nieodtgcznie wigzg sie zc sposobem za-
rzadzania organizacjg. Dziatania te sg zwigzane z tworzeniem: udokumen-
towanej struktury organizacyjnej, podzialu obowigzkéw, linii podlegtosci,



procedur stuzacych promowaniu wartosci etycznych, profilu szkolenia i roz-
woju pracownikow.

Wedtug COSO system kontroli wewnetrznej sktada sie z pieciu elemen-
tow: nadzoru nad zarzadem, zarzgdzania ryzykiem, czynnosci kontrolnych,
komunikacji, monitorowania i korygowania stwierdzonych odchylen.

Zgodnie z INIOSAI kontrola wewnetrzna ma dostarczyé rozsadnego
zapewnienia, ze organizacja:

stosuje sie do przepis6w prawa, dziata zgodnie z nimi oraz stosuje
sie do dyrektyw zarzadczych;

promuje uporzadkowane, ekonomiczne, wydajne i skuteczne dziatania
oraz osigga zamierzone cele;

chroni $rodki finansowe przed oszustwem, marnotrawstwem, naduzy-
ciami i niegospodarnoscig oraz ztym zarzadzaniem;

dostarcza wysokiej jakosci produkty i ustugi zgodnie z misjg organi-
zacji;

rozwija sie i utrzymuje ptynnos$¢ finansowsa, sprawnie zarzgdza infor-
macjami i wykorzystuje je w celu poprawy efektywnosci.

Zdaniem cztonkow IN I OSAI kontrola jest narzedziem uzywanym, aby
dostarczy¢ racjonalnego zapewnienia, ze cclc organizacji zostaty osiggniete.
Odpowiedzialnosé za adekwatno$¢ i skutecznos¢ systemu kontroli wewnet-
rznej spoczywa na kierownictwie. Kierownik kazdej organizacji publicznej
powinien zapewni¢ wiasciwg, efektywng strukture kontroli. Zadaniem kierow-
nika jest wprowadzenie, monitorowanie i uaktualnianie w miare potrzeb
struktury kontroli wewnetrznej. Dlatego tez, konieczne jest, aby wszyscy
kierownicy w organizacji rozumieli istote tworzenia i utrzymywania skutecz-
nego systemu kontroli wewnetrznej.

2. STRUKTURA SYSTEMU KONTROLI WEWNETRZNEJ, JEJ POJECIE,
ELEMENTY | ICH OCENA

Cztonkowie INTOSAI zdefiniowali strukture kontroli wewnetrznej jako
plan organizacji, obejmujgcy postawe kierownictwa, ich metody (sposoby)
zarzadzania, procedury i pomiary, poprzez ktére kierownictwo uzyskuje
racjonalne zapewnienie, ze cele organizacji zostaty osiggniete.

Organizacja INTOSAI w dokumencie kontroli wewnetrznej przeznaczonej
dla kierownikéw organizacji rzadowych7 zaproponowata strukture utrzymania
skutecznej kontroli wewnetrznej. Struktura ta okres$la role i odpowiedzialno$é
zaréwno kierownika, jak i audytora.

' Art introduction to /niemal Controlfor Managers in Government Organizations, INTOSAI,
www.intosai.org.com.


http://www.intosai.org.com

Tabela 1

Role i obowigzki kierownika organizacji i audytora w efektywnym systemie
kontroli wewnetrznej

Role i obowigzki kierowniczej
kontroli wewnetrznej

Role i odpowiedzialno$é
audytorow

. Kreowanie pozytywnego $rodowiska kon-  A. Utrzymywac¢ niezalezno$¢ faktyczng i po-
troli poprzez: zorng;
1) ustanowienie pozycji dostosowanej B. Zapewni¢ profesjonalng realizacje obstugi
etycznie, audytu, poprzez odpowiedni poziom kwa-
2) dostarczanie wzorcéw dla wiasciwego lifikacji i umiejetnosci;
zachowania, C. Doradza¢ kierownictwu w obszarach za-
3) usuwanie pokus dla nieetycznego za- grozonych ryzykiem,;
chowania, D. Ustali¢ strategiczne plany audytu i cele;
4) wprowadzanie dyscypliny pracy E. Wykonywa¢ audyty dziatalnosci;

w sposob odpowiedni i stosowny,
5) przygotowywanie kodeksu zachowania

. Ocenia¢ technologie systeméw

informa-
tycznych;

dla pracownikéw, G. Rekomendowaé S$ciezki poprawy dziata-
. Upewni¢ sie, ze personel posiada i utrzy- nia i sity mechanizméw kontroli;
muje odpowiedni poziom kwalifikacji do H. Sprawdza¢ czy zapewnione rekomendacje
wykonywania przydzielonych obowigz- sq w petni i skutecznie wprowadzane
kow; w zycie;
. Przejrzyscie zdefiniowa¢ kluczowe obsza- 1 Koordynowa¢ dziatania audytu z audy-
ry decyzyjne i zwigzang z nimi odpowie- torami zewnetrznymi;
dzialno$¢; J. Wprowadzi¢ w zycic system zapewniaja-

. Ustali¢ stosowne wytyczne dla sprawo-
zdawczosci;

. Ustali¢ zasady polityki kontroli zarzgdza-
nia i procedury, ktére beda podstawg dla
zarzadczej analizy ryzyka;

. Organizowa¢ szkolenia, zarzagdza¢ komu-
nikacja w codziennym dziataniu kierow-
nikbw na kazdym poziomie, aby wzmo-
cni¢ znaczenie kontroli zarzadzania;

. Monitorowa¢ dziatania kontrolne orga-
nizacji poprzez roczne oszacowania i ra-
porty do wyzszych dyrektoréw.

cy jako$¢ audytu.

Zro6dto: Thumaczenie: mgr Agnieszka Skoczylas, mgr inz. Pawetl Btachnio, opracowane
w oparciu o: An Introduction to Internal Control for Managers in Government, Organizations,
INTOSAI, www.intosai.org.com.

Autorka opracowania przestudiowata zagadnienia dotyczace roli i od-
powiedzialnosci kierownika jednostki oraz audytora wewnetrznego, gdyz jej
zdaniem wymagaja one pewnego uszczegOtowienia. Pozwolito to autorce
znalez¢ odpowiedZz na pytanie, czy rola i odpowiedzialno$¢ kierownika
i audytora w strukturze systemu kontroli wewnetrznej nie zostaty potrak-
towane zbyt ogolnie?


http://www.intosai.org.com

2.1. Rola i odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki

Kierownik jednostki sektora publicznego jest odpowiedzialny za kreo-
wanie pozytywnego $rodowiska kontroli. Srodowisko to stanowi ramy,
w ktérych dziatajg rézne inne elementy kontroli. Obejmuje ono styl za-
rzadzania (w tym strukture organizacyjng oraz sposéb podziatu obowigzkéw
i funkcji kontroli wewnetrznej), kulture instytucji i $wiadomos$¢ zawodowg
pracownikOw oraz ich ogolne nastawienie, a takze Swiadomos¢ pracownikdw
0 dziataniach kierownictwa w dziedzinie kontroli wewnetrznej.

Kierownicy poprzez swoje dziatania powinni dostarczaé wzorcéw dla
wiasciwego zachowania oraz wspiera¢ i promowaé wartosci etyczne, uczci-
wosC osobistg i zawodowg wszystkich pracownikow. Kierownicy powinni
zidentyfikowac wszelkie dziatania, ktére stanowityby dla pracownikéw powod
do nieetycznego zachowania, a tym samym mogtyby przeszkodzi¢ w realizacji
celéow kontroli wewnetrznej. W przypadku pojawienia sie ich kierownicy
powinni ustanowi¢ odpowiednie $rodki zaradcze, a w szczegdlnie uzasad-
nionych przypadkach odpowiednie sankcje. Wszelkie postawy, zachowania
oraz dziatania powinny zosta¢ okreslone w formie pisemnej i przedstawione
pracownikom.

Obowigzkiem kierownikéw jest upewnienie sig, ze personel posiada
1 utrzymuje odpowiedni poziom kwalifikacji do wykonywania przydzielo-
nych obowigzkow. Posiadanie odpowiednich kwalifikacji to bardzo istotna
cecha z punktu widzenia systemu kontroli wewnetrznej, jak i catej or-
ganizacji. Zdaniem autorki odpowiednie kwalifikacje to taki poziom wiedzy,
umiejetnosci i doswiadczenia, ktory pozwala skutecznie i efektywnie wypet-
nia¢ powierzone zadania i obowigzki, pozwala takze rozumie¢ znaczenie
rozwoju systemu kontroli wewnetrznej. Poziom posiadanej wiedzy mozna
og0lnie, z podkresleniem stowa ,,0gélnie”, zweryfikowac juz podczas doko-
nywania wyboru kandydata na odpowiednie stanowisko, za$ utrzymanie
tego poziomu wiedzy lezy zarowno w gestii samego pracownika, jak i jego
przetozonego.

Kolejng odpowiedzialnoscia spoczywajaca na kierowniku jest przejrzyste
zdefiniowanie kluczowych obszaréw decyzyjnych i zwigzanej z nimi od-
powiedzialnosci. Dyrektor przygotowuje roczny plan pracy jednostki zawie-
rajagcy poszczegdlne cclc i zadania, komorki organizacyjne odpowiedzialne
za ich realizacje oraz zasoby (osobowe, finansowe, rzeczowe) przeznaczone
do ich realizacji. Ponadto powinien zapewnié prowadzenie wiasciwego nad-
zoru w ramach hierarchii stuzbowej, ktérego celem bytoby upewnienie sie,
ze zadania wynikajgce z przyjetej struktury systemu kontroli wewnetrznej sg
realizowane (z potozeniem nacisku i uwypukleniem nadzoru, ktéry w cyto-
wanym stwierdzeniu nic wystepuje).



Zakres uprawnien dotyczacych syslcmu kontroli wewnetrznej powierzony
poszczegdlnym pracownikom powinien by¢ precyzyjnie okreslony oraz od-
powiedni do wagi podejmowanych decyzji i ryzyka z nimi zwigzanego.
Przejecie uprawnieri pracownik powinien potwierdzi¢ pisemnie.

Obowiazkiem kazdego kierownika jest réwniez ustalenie stosownych
wytycznych dla sprawozdawczosci. Zdaniem autorki na stosowne wytyczne
dla sprawozdawczosci skiadajg sie: przestrzeganie przez jednostke (polityki)
zasad rachunkowosci, prowadzenie ksigg rachunkowych zgodnie z przyjetymi
zasadami rachunkowosci, okreslenie metod wyceny poszczeg6lnych skiad-
nikéw aktywdw i pasywoOw, dokumentowanie i rejestrowanie operacji finan-
sowych i gospodarczych, zatwierdzanie operacji finansowych, zachowanie
ciggtosci w dokumentowanych i rejestrowanych operacjach, odpowiedni
podziat obowigzkdw w zakresie sprawozdawczosci jednostki oraz udostep-
nianie i poddawanie badaniu sprawozdan, jesli jest to konieczne. Wytyczne
te powinny by¢ przedstawione w formie rzetelnie udokumentowanych pro-
cedur, instrukcji oraz zakreséw obowigzkdw.

Kierownik ustala zasady polityki kontroli zarzadzania i procedury, ktére
bedg podstawg dla zarzadczej analizy ryzyka. Osigganie celow kazdej jed-
nostki wigze sie z ryzykiem. Zarzgdzanie ryzykiem ma na cclu zwiekszenie
prawdopodobienstwa osiggania cclow.

Za zarzadzanie ryzykiem odpowiedzialna jest kadra kierownicza. Aby byto
ono skuteczne, konieczne jest przeprowadzanie regularnej oceny ustalonych
wczesniej kryteriow, procesow, systemow kluczowych dla sprawnej realizacji
zadan. Dokonujac takiego przegladu, nalezy ocenié ich stabilnos¢ i mozliwosé
ewentualnych usprawnien. Zarzadzanie ryzykiem wigze sie z oceng wielu
mozliwych rozwiagzan pod katem ich wptywu na realizowane przez jednostke
zadania. Celem takiej oceny jest réwniez ustalenie, co nalezy zrobi¢, aby
ograniczy¢ ryzyka zwigzane z wyborem poszczegblnych rozwigzan.

Zarzadzanie ryzykiem to sposob myslenia, dokumenty oraz konkretne
dziatania. Dokumenty obejmujg polityki i procedury. Polityki sg dokumen-
tami ogO6Inymi, ktére przedstawiajg, jakimi zasadami bedzie sie kierowac
kierownictwo zarzadzajac ryzykiem. Za$ do realizowania polityki potrzebne
sq pisemne procedury, ktore zawierajg wzory dokumentéw oraz opis kon-
kretnych czynnos$ci. Procedury sa rozwinieciem polityki na konkretne dzia-
fania, odpowiadajg na pytanie, jak realizowa¢ zasady zawarte w polityce
zarzadzania ryzykiem8

Przy ustalaniu tych zasad kierownik powinien réwniez wyznaczy¢ poziom
ryzyka akceptowalnego dla jednostki, a takze zaplanowaé¢ i wdrozy¢ od-
powiednie dziatania w stosunku do kazdego zidentyfikowanego ryzyka
i osoby odpowiedzialnej za zarzgdzaniem tym ryzykiem.

*K. Czerwinski, Analiza ryzyka w audycie wewnetrznym, Szczecin 2003.



Rolg kierownictwa jest réwniez organizowanie szkolen oraz zarzadzanie
komunikacjg w codziennym dziataniu kierownikow na kazdym poziomic,
aby wzmocni¢ znaczenie kontroli zarzadzania. Kierownicy powinni wspiera¢
indywidualny rozwd6j zawodowy pracownikéw poprzez organizowanie szkolen
tak, aby dziatania kaz.dcgo pracownika mogty przyczynia¢ sie do podniesienia
efektywnosci dziatan calej jednostki.

Kierownik kazdej jednostki ma zapewni¢ efektywny system komunikacji
zarowno wewnetrznej, jak i zewnetrznej. Komunikacja wewnetrzna gwaran-
tuje, ze kazdy pracownik rozumie cele systemu kontroli wewnetrznej, sposob
jego funkcjonowania, a takze swojg role w tym systemie. Komunikacja
zewnetrzna powinna by¢ prowadzona w taki sposob, aby zapewni¢ dobre
stosunki z podmiotami zewnetrznymi, ktére moga mieé¢ znaczacy wpltyw na
osigganie celow przez jednostke.

Do obowigzkow kierownictwa jednostki nalezy rédwniez monitorowanie
dziatan kontrolnych organizacji poprzez roczne oszacowania i raporty do
wyzszych dyrektoréw. Kierownik stale ocenia funkcjonowanie systemu kon-
troli wewnetrznej i jego poszczegdlnych elementéw. Zdefiniowane problemy
powinny by¢ na biezgco rozwigzywane.

Kierownik dokonuje za posrednictwem podlegtych mu komoérek organi-
zacyjnych, takich jak audyt wewnetrzny oszacowania ryzyka, tj. identyfikacji,
pomiaru i hierarchizacji ryzyk wedtug ich waznosci. Zidentyfikowane ryzyka
powinny by¢ prezentowane Kkierownictwu wyzszego szczebla, gdyz to do
niego nalezy ostateczna decyzja o przyjeciu lub odrzuceniu ryzyk. Odrzucenie
ryzyka jest jednoznaczne z jego zaakceptowaniem. W takich sytuacjach
kierownictwo zdaje sobie sprawe z konsekwencji zwigzanych z mozliwoscig
pojawienia sie zagrozenia w postaci szkody zaréwno materialnej, jak i niema-
terialnej (np. utrata reputacji).

2.2. Rola i odpowiedzialno$¢ audytora

Obowigzkiem audytora jest utrzymanie niezaleznosci faktycznej i po-
zornej. Przez niezaleznos¢ pozorng nalezy rozumie¢ tzw. niezalezno$¢ or-
ganizacyjng, polegajagca na tym, ze audytor podlega bezposrednio kie-
rownikowi jednostki i to on zapewnia mu odrebno$¢ wykonywanych za-
dan. Niezaleznos¢ faktyczna natomiast oznacza tzw. niezalezno$¢ ope-
racyjna, dajacg audytorowi petng swobode w dziataniu. Nie mozna na-
rzuci¢ mu obszaréw audytu, sposobu wykonywanych prac oraz prezen-
towania wynikéw. Audytor powinien mie¢ peilny dostep do wszelkich
pomieszczen, dokumentdw i osdéb, ktére bede mu niezbedne do prze-
prowadzenia audytu.



Kolejnym obowigzkiem audytora w strukturze kontroli jest zapewnienie
profesjonalnej realizacji obstugi, audytu poprzez odpowiedni poziom kwa-
lifikacji i umiejetnosci. Audytor posiada wiedze, umiejetnosci, kwalifikacje
niezbedne do wykonywania swoich obowigzkow, poprzez dazenie do petnegj
znajomosci aktow prawnych, dotyczacych danego zadania audytowego,
poznania wszelkich okolicznosci danej sprawy, a tym samym wykonywania
swoich zadan w sposob rozwazny, zdecydowany, wnikliwy i skuteczny tak,
aby osiggna¢ jak najlepsze rezultaty swojej pracy.

Zadaniem audytora jest doradza¢ kierownictwu w obszarach zagrozonych
ryzykiem. Za zarzgdzanie ryzykiem odpowiedzialne jest kierownictwo, ale
audytor moze wspierac ten proces poprzez dostarczanie niezaleznych i obiek-
tywnych occn poprawnosci funkcjonowania zaprojektowanej struktury sys-
temu. Oceny te sa dostarczane w formie rekomendacji (zalecer) poczynionych
do zidentyfikowanych ryzyk. Sg to =zalecenia, uwagi, wnioski na temat
sposobéw ograniczania lub eliminowania wystepujacych ryzyk. Audyt zatem
ma petni¢ role organu oceniajgcego, zapewniajgcego i doradczego.

Audytor przeprowadza kontrole na podstawie przygotowanego planu.
Podstawg do jego przygotowania jest udokumentowana analiza ryzyka.
Analiza ta musi uwzglednia¢ obszary ryzyka zidentyfikowane zaréwno w diu-
gim, Srednim, jak i krotkim okresie. Zatem zadaniem audytora jest ustalenie
strategicznego planu audytu i jego celéw. W tym planie nalezy zamiesci¢
gtéwne cclc, funkcje i zakres audytu, czyli to co audytorzy zamierzaja
realizowa¢ w poszczegdlnych okresach. Plan strategiczny jest aktualizowany
corocznie badZz w zaleznosci od zachodzacych w jednostce zmian zaréwno
wewnetrznych, jak i zewnetrznych aktualizowany.

Kolejnym obowigzkiem audytora jest wykonywanie audytu dziatalnosci,
a wiec dokonywanie oceny efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finan-
sowego w ramach jednostki. Jednakze jest to tylko jeden z wielu rodzajow
audytéw, ktore moze przeprowadza¢ audytor. Nie mozna audytorowi na-
rzuci¢ obszaru, ktéry ma kontrolowa¢, mozna zasugerowaé mu pewne
newralgiczne obszary, ale to on sam przeprowadzi analize ryzyka i ostatecz-
nie zadecyduje, gdzie nalezy przeprowadzi¢ kontrole. Audytor moze réwniez
przeprowadza¢ audyt finansowy, systemu, informatyczny - a wiec oceniac
technologie systemoéw informatycznych, dziatalnosci, zarzadzania, gospodar-
nosci, wydajnosci, efektywnosci i inne.

Do roli audytora nalezy rekomendowanie sposobu poprawy dziatania
i sity mechanizméw kontroli. Zdaniem autorow wigze sie to z wydawaniem
rekomendacji, odnoszacych sie do zidentyfikowanych ryzyk, o ktérych byla
mowa wczesniej. Rekomendacje majg na celu zaproponowac Kkierownictwu
spos6b na wyeliminowanie lub ograniczenie ryzyka. Audytor powinien réw-
niez sprawdza¢, czy zapewnione rekomendacje sa w petni i skutecznie
wprowadzane w zycic, a jezeli nic sg, to czy kierownictwo zdaje sobie



sprawe zc strat, jakie moga sie pojawi¢ w przypadku wystgpienia danego
ryzyka.

Zadaniem audytora jest koordynowanie dziatan audytu z audytorami
zewnetrznymi. Zdaniem autorki koordynacja ta polega na wzajemnej wspot-
pracy dla uzyskania pokrycia maksymalnego zakresu spraw przez dziatania
audytu, wymiany informacji, unikania powielania wysitkéw i kosztow prze-
znaczonych na rutynowe etapy pracy w zakresie audytu.

Dziatania kazdego audytora umozliwiajg osiggniecie lepszych efektow
funkcjonowania jednostki, a przez to uzyskanie wartosci dodanej. Audytor
winien wprowadzi¢ w zycic system zapewniajacy jako$¢ audytu, majacy na
celu monitorowanie jakosci wykonywanych prac oraz efektéw, jakie te prace
przynosza jednostce.

Audytor dokonuje réwniez, regularnej occny funkcjonowania procedur
oraz poszczegdlnych elementéw systemu kontroli wewnetrznej pod wzgledem
poprawnos$ci i skutecznosci, a takze dokumentuje occny procesu systemu
kontroli wewnetrznej oraz reaguje na wszelkie niedoskonatosci systemu
kontroli wewnetrznej i informuje kierownika jednostki w celu minimalizo-
wania skutkéw nieprawidtowosci. Zdaniem autorki, kazda z wcze$niej omo-
wionych rol, jakie audytor ma do spetnienia w systemie kontroli, jak gdyby
sugeruje te odpowiedzialnosci, ale sg one na tyle istotne, iz nie powinny
pozosta¢ tylko w domystach tworcéw struktury, gdyz przecietny odbiorca
mogtby ich nic wzig¢ pod uwage.

Autorka, dokonujgc podsumowania roli i odpowiedzialnosci kierownika
oraz audytora, sprébowata znalez¢é odpowiedzi na postawione wczesniej
pytanie, czy odpowiedzialno$¢ za skuteczng funkcjonalnos$¢ systemu kontroli
wewnetrznej spoczywa zarowno na kierowniku, jak i audytorze wewne-
trznym?

4. OCENA ROLI | ODPOWIEDZIALNOSCI KIEROWNIKA ORA/ AUDYTORA
JEDNOSTKI SEKTORA PUBLICZNEGO

Analizujac role i odpowiedzialnosci kierownika jednostki, jednoznacznie
mozna stwierdzi¢, ze to on ponosi odpowiedzialno$¢ za skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ systemu kontroli wewnetrznej w jednostce sektora publicznego. Przy
czym, nic jest on w stanic sam koordynowa¢ i monitowac¢ catosci struktury
i dlatego narzedziem niezbednym do prawidtowosci oceny funkcjonowania
systemu kontroli wewnetrznej jest audytor. Kierownik winien ustanowié
niezalezng jednostke audytu w organizacji jako kluczowg cze$¢ struktury
kontroli wewnetrznej. Wyzsze kierownictwo i zarzad wymaga obiektywnych
ocen i rad w zakresie ryzyka i kontroli. Odpowiednio wyposazona jednostka



audytu wewnetrznego moze stuzyé takimi ocenami i radami, jezeli kierownik
stworzy odpowiedni zesp6t audytorow, niezalezny w wykonywaniu swoich
obowigzkdéw. Jezeli nic istnieje jednostka audytu wewnetrznego, zadaniem
kierownictwa jest zastosowanie innych rozwigzan cclem uzyskania pewnosci,
ze system kontroli wewnetrznej dziala zgodnie z zalozeniami. W takiej
sytuacji kierownictwo bedzie musiato dokonaé oceny, czy takie procedury
dajg wystarczajgce i obiektywne gwarancje.

Audyt wewnetrzny w jednostce spetnia bardzo wazng role, gdyz wzrost
ryzyka dziatalno$ci organizacji moze wynika¢ nic tylko z czynnikow zewnet-
rznych, ale i wewnetrznych, np. zc zmian restrukturyzacyjnych lub zmian
w systemach informatycznych. Nalezy tez uwzgledni¢ inne czynniki, takie
jak niekorzystne tendencje ujawnione podczas monitorowania systeméw
kontroli wewnetrznej lub zwiekszona czestotliwo$¢ wystepowania nieprzewi-
dzianych okolicznoSci.

Audytor w analizie ryzyka jest zréditem obiektywnych informacji, bez
ktérych kierownictwu trudno jest spetnia¢ wiasciwe funkcje menedzerskie,
mie¢ petne rozeznanie co do skali ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci,
oceni¢ sprawno$¢ i adekwatno$¢ systemu kontroli wewnetrznej. Audytor
szacuje ryzyka w instytucji w cclu zidentyfikowania stabosci systemu gos-
podarki finansowej, systemu kontroli, sytemu zarzadzania organizacjg. Mo-
nitoruje i ocenia spos6b funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej
i zarzadzania ryzykiem. Raportuje rowniez spostrzezenia, wnioskuje i reko-
menduje Kkierownictwu ulepszenie systeméw i procedur zarzadzania gos-
podarka finansowa, organizacjg i systemem kontroli. Jednakze dziatania
korygujace nalezg do organizacji. Audytor Swiadczy ustugi na rzecz kierow-
nictwa, majgcego uzyskac¢ korzysci w postaci wartosci dodanej dla jednostki.

Niekiedy zarzadzanie ryzykiem prébuje sie przypisa¢ audytorowi. Ale
jego zadaniem jest tylko ocena zarzadzania ryzykiem, doradztwo, a nic sam
mechanizm podejmowania dziatan zarzadczych, kluczowych dla organizacji.
Zarzad moze delegowaé to zadanie na dyrektoréw liniowych czy operacyj-
nych i wowczas oni sg odpowiedzialni za identyfikowanie ryzyka i uwzgled-
nianie jego wagi w podejmowanych decyzjach. Nic jest to zadanie dla audytu,
ktéry ma analizowa¢ ryzyko zwiagzane z dzialalno$cig organizacji i oceniac,
czy spos6b zarzadzania nim jest odpowiedni.

Jednak w praktyce, w polskich jednostkach sektora publicznego mozna
zaobserwowaé, ze kierownicy czesto traktujg audyt jako jednostke kont-
roli wewnetrznej, a nie jako uzupetnienie systemowe i doradcze. Nalezy
jednak pamieta¢, ze audytorzy sg czeScig struktury kontroli wewnetrznej.
Zadaniem audytora jest sprawdzi¢, oceni¢ polityke, dziatalno$¢ i procedu-
ry kontroli wewnetrznej w celu zapewnienia kierownika jednostki, ze
stworzony przez niego system kontroli wewnetrznej pozwala osiggnac
zamierzone cele.



Postugujac sie schcmatcm, nasuwa sie nastepujacy wniosek, to kierow-
nik jednostki odpowiada za strukture kontroli wewnetrznej, korzystajac
z pomocy audytora. Zatem odpowiedzialnos¢ spoczywa na obu podmio-
tach: kierowniku i audytorze, gdyz. kierownik podejmuje decyzje na pod-
stawie wyciagnietych przez audytora wnioskow z przeprowadzonych audy-
tow. Teza ta moze spotka¢ sie z argumentami negujagcymi, poniewaz
narusza standard niezaleznosci audytora. Nic réwnic mylnego, audytor
niezaleznie wykonuje swojg prace. Niezalezno$¢ oznacza bezstronnos$¢
w ustalaniu stanu faktycznego, formutowaniu wnioskéw i rekomendaciji,
niemoznosci ingerowania w zakres audytow, sposobu wykonywania pracy
i przekazywania wynikdw. Termin ,odpowiedzialnos¢” w przypadku audy-
tora wigze sie z obiektywng oceng faktdw, formutowaniem wnioskow
i rekomendacji, dokumentowaniem czynnosci audytowych. Zadaniem au-
dytora jest ocena i szacowanie ryzyka nietrafnych decyzji, umysinego
omijania procedur i zaniechania kontroli - przynaleznych z tytutu wyko-
nywanych funkcji kierownictwu oraz nieprzewidzianych okolicznosci. Au-
dytor ma da¢ rozsadne zapewnienie, ze realizacja wyznaczonych przez
organizacje ccléw, przy odpowiednim i zgodnym z prawem prowadzeniu
dziatalnosci, nic bedzie utrudniona przez zdarzenia, ktore sg mozliwe do
przewidzenia.

ZAKONCZENIE

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze audyt pomaga identyfikowaé ftc
elementy lub luki w systemie kontroli wewnetrznej, ktére moga spowodowaé
wystapienie nieprawidlowosci i zastgpi¢ jc nowymi procedurami. Jezeli au-
dytor nic dokona prawidtowej identyfikacji i occny ryzyka, kierowany jego
opinig kierownik jednostki moze podjag¢ btedne decyzje o negatywnych
skutkach dla jednostki. To audytor dostarcza kierownikowi jednostki do-
woddw na to, ze system kontroli Zle funkcjonuje. A zatem, cho¢ sam audytor
nic bierze bezposredniego udzialu w procesie zarzadzania organizacja, to
jednak moze mie¢ wptyw na jej sukces lub porazke. Nalezy zatem stwierdzi¢,
ze to kierownik jednostki za pomocg stworzonego przez siebie sytemu
kontroli wewnetrznej i audytora odpowiada za sprawne funkcjonowanie
jednostki. Odpowiedzialno$¢ audytora wigze sie z prawidtowoscig oceny
sytuacji systemu kontroli wewnetrznej i czynno$ciami doradczymi. Nie pro-
ponuje on jednak gotowych rozwigzan, majgcych eliminowac¢ nieprawid-
towosci systemu kontroli wewnetrznej, ale sugeruje obszary wymagajace
zmian. | takie rozgraniczenie odpowiedzialnosci byloby prawidtowe. Nic
mozna wiec w strukturze systemu kontroli wewnetrznej mowi¢ o doktadnym



sprecyzowaniu roli i odpowiedzialnosci kierownika i audytora. Jednakze im
sg one doktadniej sprecyzowane, tym bardziej skuteczny moze okaza¢ sie
system kontroli wewnetrznej, funkcjonujagcy w danej jednostce sektora pub-
licznego, przektadajacy sie na skuteczno$¢ i efektywnos$¢ celéw jednostki.

Agnieszka Skoczylas

AUDIT IN INTERNAL SYSTEM CONTROL HY INTERNATIONAL ORGANIZATION
Ob SUPREME AUDIT INSTITUTIONS

Managers arc resporsible Tar establishing an elTective system of control in their or-
ganizations. Responsibility Iar providing an adequate and effective intermal control structure
rests with an organizations managements. The head d™ each govemental organization nust
ersure that a proper intermal control structure is instituted, reviewed, and updated to keep it
effective.

Auditors are a part of a governmental organization’s intermal control framework, but
they arc not resporsible for inplementing specific intermal control procedures in an audited
organization. The auditors’ role is to audit an organization’s intermal control policies,
practices, and procedures to ensure that controls arc adequate to achieve the organization’s
mission. Although auditors may be part of the identify aress for improving performance
quelity and respond to information developed through audits. “Intermal control is a manage-
ment tool used to provide reasonable assurance that management objectives are being
achieved™

9 Guidelines for Internal Control Standards, INTOSAI.



