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AUDYT WEWNETRZNY W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH
— AKTUALNE PROBLEMY

Wprowadzenie

Audyt wewnetrzny w sektorze finansow publicznych — instytucja nieznana do
niedawna prawu i polskiej doktrynie finansoéw i prawa finansowego — w ciggu
ponad dziesigciu lat przeszedt znaczace zmiany prawne. Kierunek tych zmian
nalezy ocenia¢ pozytywnie, a ujednolicenie form kontroli na poziomie ustawy
w catym sektorze finansow publicznych spowodowato zblizenie polskich regu-
lacji do wypracowanych przez migdzynarodowe organizacje audytowe (w tym
przede wszystkim Instytut Audytoréw Wewngtrznych IIA).

Celem artykutu jest zwrdocenie uwagi na kilka dyskusyjnych probleméw,
ktore moglyby by¢ przedmiotem dalszych rozwazan dotyczacych rozwoju insty-
tucji audytu wewnetrznego w przysztosci i przyczynié sie do jego doskonale-
nia. Obowiazujace bowiem regulacje prawne nie rozwigzaty ostatecznie wielu
probleméw praktycznych zwigzanych ze stosowaniem audytu wewnetrznego.
Ponadto niektore zmiany, wprowadzane kolejnymi wersjami ustawy o finansach
publicznych, stawiaja przed praktyka i teoriag nowe wyzwania i problemy doty-
czace zarowno kwestii ustrojowych, jak i metodyki audytu.
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1. Koordynacja zadan audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej

Pojecie audytu wewnetrznego, okreslone po raz pierwszy w ustawie o finansach
publicznych z 1998 r., budzito od poczatku wiele watpliwosci'. Ustawodawca
okreslit audyt jako og6t dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje
obiektywna i niezalezng ocen¢ funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki
finansowej, przy uwzglednieniu kryteriow wskazanych przez ustawodawce. For-
muta audytu wewnetrznego zawarta w ustawie okazala si¢ zbyt ogolna i tym
samym niejednoznaczna, wigc byla rdznie interpretowana?.

Odmiennie wigc pojecie audytu wewngtrznego zostalo uregulowane
w kolejnej wersji ustawy o finansach publicznych — z 2005 r. Zgodnie z art. 48
ustawy audytem wewnetrznym okreslany byt ogét dziatan obejmujgcych nieza-
lezne badanie systemow zarzadzania i kontroli w jednostce (w tym procedur kon-
troli finansowej), w wyniku ktorego kierownik jednostki uzyskiwat obiektywna
1 niezalezng oceng adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci tych systemow.
Definicja audytu zostala rozszerzona o nowe obowiazki w formie czynnosci
doradczych, w tym sktadanie wnioskéw, majace na celu usprawnienie funkcjo-
nowania jednostki. Byto to juz rozwigzanie nawigzujace do migdzynarodowych
definicji audytu.

Kolejna ustawa o finansach publicznych z 2009 r., obowigzujaca obecnie,
w art. 272 stanowi, ze audyt wewnetrzny jest niezalezng i obiektywng dziatalno-
$cig, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika
jednostki w realizacji celow i1 zadan, przez systematyczng ocen¢ kontroli zarzad-
czej oraz czynnosci doradcze’.

Proponowana konstrukcja prawna odwoluje si¢ jednoczesnie do nowego
terminu w polskiej administracji publicznej, tzw. kontroli zarzadczej. W usta-
wie proponuje si¢ $ciste powigzanie audytu wewnetrznego z kontrolg zarzadcza.
Ocena dotyczy w szczego6lnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kon-
troli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce.

Obecna definicja audytu wewngtrznego zawarta w ustawie zbliza ja do defi-
nicji sformutowanej przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (I1A). Zgodnie z ta
definicja audytem wewngtrznym jest niezalezna, obiektywna dziatalno$¢ o cha-

' E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt Najwyzszej Izby Kontroli, w: ,JKontrola Panstwowa”,
numer specjalny, luty 2002.
2 K. Winiarska, Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Difin, Warszawa 2005.

3 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.
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rakterze zapewniajacym i doradczym, prowadzona w celu wniesienia do orga-
nizacji wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania. Audyt wewnetrzny
wspiera organizacje w osigganiu wytyczonych celéw poprzez systematyczne
i konsekwentne dzialanie, stuzace ocenie i poprawie efektywnos$ci zarzadzania
ryzykiem, systemow kontroli oraz procesow zarzadzania organizacjg.

Gtownym zadaniem audytora wewnetrznego, zgodnie z obecng ustawa, jest
systematyczna ocena kontroli zarzadczej w oparciu o kryteria wskazane przez
ustawodawce, tj. adekwatno$¢, efektywnos¢ i skutecznosé. Kontrola zarzadcza,
wedtug ustawy, jest z kolei kategorig zdecydowanie szersza niz samo poréwny-
wanie wykonan z wyznaczeniami w rozumieniu klasycznej definicji L. Kurow-
skiego, czyli kontroli‘.

Wprawdzie w uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze ,,Wprowa-
dzono pojecie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych
W miejsce obecnego terminu — kontrola finansowa”, przy szerszym jej zakresie
przedmiotowym, ale same przepisy ustawy wskazuja, ze wedtug ustawodawcy
kontrola zarzadcza jest kategorig zwigzang z procesem zarzadzania, kierowania
jednostka, a nie z wykonywaniem klasycznych czynnosci kontrolnych’. Czynno-
$ci kontrolne w rozumieniu tradycyjnym sa tylko jednym z elementéw sktadajg-
cych si¢ na instytucje kontroli zarzadczej, a niezbyt fortunne w tym przypadku
uzycie terminu ,,kontrola” w odniesieniu do czynnos$ci zarzadczych przyczynito
si¢ do niejednoznacznosci tego pojecia w ustawie. Niejednoznaczno$¢ poglebia
takze znaczenie tego pojecia w przepisach dotyczacych odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdzie pojecie kontroli finanso-
wej zastgpione zostalo pojeciem kontroli zarzadczej (w katalogu naruszen tej
dyscypliny).

Instytucja kontroli zarzgdczej w rozumieniu przepisow ustawy o finansach
publicznych wydaje si¢ natomiast blizsza anglosaskiemu rozumieniu tego poje-
cia, sformutowanego m.in. w definicji R.N. Anthony’ego: ,,kontrola zarzadcza to
proces, za pomoca ktorego menedzerowie zapewniaja, ze zasoby sa pozyskiwane
oraz wykorzystywane skutecznie i efektywnie w realizacji celoéw jednostki”,

4 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Podstawy kontroli finansowej, PWE, Warszawa 1981.
> E. Chojna-Duch: Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrz-
nego na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2010 r. nr 1, s. 59 i n.
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w koncepcji ktorego kluczowa kwestia jest koncentracja na wynikach (efektach)
dziatalno$ci jednostki®.

Ustawodawca przyjat w art. 68 ustawy, ze kontrolg zarzadcza w jednostkach
sektora finansow publicznych jest ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnie-
nia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Tak sformutowana definicja jest rownoczes$nie zbyt szeroka i ogoélna,
czyli znéw nieprecyzyjna. Ustawodawca okreslit rowniez katalog otwarty celow,
ktore ma realizowac¢ kontrola zarzadcza. Celem kontroli zarzadczej jest zapew-
nienie w szczegolnosci zgodnos$ci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz proce-
durami wewnetrznymi, skutecznos$ci i efektywnos$ci dziatania, wiarygodnosci
sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji, zarzadzania
ryzykiem.

Ponadto, aby audytor mogt rzetelnie wykona¢ swoje zadanie, tj. dokonac
oceny adekwatnosci kontroli zarzadczej w jednostce, powinien dysponowaé
wzorcowym modelem takiej kontroli zarzadczej. Inaczej mowigc — audytor
wewngetrzny, dokonujac kontroli zarzadczej, powinien mie¢ podstawe, punkt
odniesienia, ktérym bytby postulowany model kontroli zarzgdczej. Okreslenie
takiej bazy dla audytora to obowigzek prawny ministra finanséw, jako organu
wlasciwego w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej i audytu dla jednostek
sektora finansow publicznych lub dla komitetow audytu dla poszczegdlnych
dziatow. Nalezy dodac, ze takie rozwigzanie nie obejmuje jednostek samorzadu
terytorialnego oraz jednostek, ktore nie sg usytuowane w zadnym dziale admi-
nistracji; w tym przypadku wlasciwe wydaje si¢ przygotowanie kilku podstaw
(modeli kontroli zarzadczej). Ocena skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzad-
czej jest mozliwa przy wskazaniu optymalnych parametréw, bedacych punktem
odniesienia (wlasnie tradycyjnego ,,wyznaczenia” dla proceséw kontroli) dla
oceny w jednostce. Wzorcem przy okresleniu takich alternatywnych modeli
moga by¢ propozycje okreslone w obszernej literaturze przedmiotu’.

¢ Podane za: K. Winiarska: Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzqdczej w literaturze swiatowej,

maszynopis niepublikowany, Szczecin 2012; takze szerzej w tym opracowaniu na temat pojecia
i rodzajow kontroli zarzadczej, Szczecin 2012.

7 Szeroka literatura m.in. w opracowaniu: Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych,

Zeszyty Naukowe nr 669, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 42, pod red. K. Winiarskiej,
Szczecin 2011.
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2. Audyt wewnetrzny a kontrola wewnetrzna instytucjonalna

Analiza przepisow oraz literatura przedmiotu wskazuja na zbiezne elementy
kontroli wewnetrznej instytucjonalnej i audytu wewngtrznego, wrecz w niektd-
rych opracowaniach obie instytucje traktowane sg jako instytucje tozsame®.

Szczegbdlnego znaczenia powyzsza kwestia nabiera po uchwaleniu ustawy
o kontroli w administracji rzadowej, w $wietle jej przepisow’. Ustawa okresla
zasady 1 tryb przeprowadzania kontroli dziatalno$ci organéw administracji rza-
dowej, urzedow obstugujacych organy lub stanowiacych ich aparat pomocniczy
oraz jednostek organizacyjnych podlegtych tym organom lub przez nie nadzoro-
wanych oraz organy wtasciwe w sprawach kontroli.

Ustawa nie definiuje pojecia kontroli, wskazuje zas cele kontroli
— oceng dziatalnosci jednostki kontrolowanej dokonang na podstawie ustalonego
stanu faktycznego, przy zastosowaniu przyjetych kryteriow kontroli; celem kon-
troli jest rowniez ustalenie zakresu nieprawidtowosci, ich przyczyn i skutkow
oraz 0sob za nie odpowiedzialnych, a takze sformutowanie zalecen zmierzaja-
cych do usunigcia nieprawidtowosci.

Ustawa okresla kryteria, ktore nalezy uwzgledniaé przy przeprowadzaniu
kontroli — legalnos¢, gospodarnosé, celowosc i rzetelnosé. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze wskazane kryteria nie majg charakteru bezwzglednie obowigzujgcego.

Ustawa przenosi akcenty w sposobie przeprowadzania i w zakresie funk-
cji kontroli z kontroli w szerszym, tradycyjnym rozumieniu na kontrolg ex post
— wykonania zadan. Ustawa nie definiuje pojecia kontroli, ale wskazuje jako
zasadniczy cel (i skutek) kontroli — ocene¢ dziatalnosci jednostki kontrolowanej,
dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyje-
tych kryteriow kontroli. Jako dodatkowy cel kontroli wskazywane jest rowniez
ustalenie zakresu, przyczyn i skutkow nieprawidtowos$ci oraz osob za nie odpo-
wiedzialnych, a takze sformutowanie zalecen zmierzajacych do usunigcia nie-
prawidlowosci, czyli co w ujeciu tradycyjnym stanowi juz zalecenia pokontrolne,
pozostajace poza zakresem kontroli.

8 C. Kosikowski: Reforma finanséw w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach publicznych,

,Panstwo i Prawo” 2009, nr 12, takze Glosariusz terminow dotyczgcych kontroli i audytu w admini-
stracji publicznej, NIK, Warszawa 2005, s. 9.

? Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U. nr 185, poz. 1092.
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Kontrola prawidlowosci jest okreslana jako kontrola zgodno$ci z przepisami
prawa oraz dokumentami wyznaczajagcymi kierunki dziatalnosci'®. Kluczowym
kryterium wykonania kontroli prawidtowosci jest kryterium legalnosci. Forma
kontroli prawidtowosci jest zblizona do tradycyjnego modelu kontroli.

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej zmienia klasyczng kontrole
prawidtowosci, ktorej gtéwnym zadaniem jest, w oparciu o kryterium legalnosci,
stwierdzanie nieprawidlowosci; ustepuje miejsca ocenie dziatalnosci jednostki
ukierunkowanej na wykonywane przez nig zadania. Zmiana dotyczy rowniez
kryteriow, ktére maja charakter nadrzedny przy przeprowadzaniu kontroli
wykonania zadan. W jej wykonaniu kluczowe znaczenie majg te elementy, ktore
sa zwigzane z dynamicznym aspektem jej dziatalnosci.

Kontrola wykonania zadan jest niezaleznym badaniem wydajno$ci i sku-
tecznos$ci projektow, programoéw i dzialalnosci instytucji publicznych, przepro-
wadzonym z nalezytym uwzglednieniem oszczednosci i majacym na celu ich
poprawe!!.

Uwzgledniajgc  podstawy (wyznaczenia) kontroli zarzadczej mozna
stwierdzi¢, ze kontrola wykonania zadan powinna stwierdzi¢, czy cele (zada-
nia) jednostki administracji publicznej zostaty zrealizowane z nalezyta jakoscia
(skutecznos$cia), w sposob oszczedny oraz wykorzystujacy w pelnym zakresie
posiadane zasoby ludzkie i rzeczowe (wydajnosc¢). Kryterium, ktére determinuje
relacje trzech wyznacznikdow, jest adekwatno$e.

Oszczednos¢ nalezy rozumie¢ jako minimalne wykorzystanie zasobow jed-
nostki przy realizacji jej celow, z zachowaniem nalezytej jakosci. Wydajnos$¢ jest
zwigzana z optymalnym wykorzystaniem zasobow. Oba te kryteria sg do siebie
zblizone i pewnych sytuacjach nie jest mozliwe rozpatrywanie ich niezaleznie.
Skutecznos¢ jest zwigzana ze realizowaniem celow oraz zwiazkiem przyczyno-
wym mie¢dzy dziataniem a osiagnigtym skutkiem'2.

Punktem wyjscia do przeprowadzania kontroli wykonania zadan jest poje-
cie ,,rozliczalnosci”, ktore pozwala ocenia¢ odpowiedzialnos$¢ osob kierujacych
kontrolowang struktura z punktu widzenia skutecznosci i wydajnosci realizacji
jej zadan®.

10" Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu...,s. 21.

" Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadah na podstawie standardow kontroli INTOSAI
i praktyki, Najwyzsza Izba Kontroli, INTOSAI 3000, Warszawa 2009, s. 10.

12 Tbidem, s. 14 i n.
3 Tbidem, s. 11.
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Tak sformutowany sposéb prowadzenia kontroli jest w rzeczywistosci tym
samym rodzajem zadan, ktére s3 wykonywane w ramach audytu wewnetrz-
nego. Jezeli ponadto uwzgledni si¢ stosowanie odpowiednio standardow kontroli
w administracji rzgdowej przy kontroli wewngtrznej instytucjonalnej, to wystapi
sytuacja, w ktorej czynnos$ci kontroli wewngtrznej instytucjonalnej sprowadzajg
si¢ od oceny jednostki i zapewnienia w zakresie kontroli zarzadczej. Skutkiem
takich okolicznosci jest wykonywanie tych samych czynnosci w jednostce admi-
nistracji przez dwie rézne komorki organizacyjne — audytu wewnetrznego i kon-
troli wewngtrznej instytucjonalnej'.

Konsekwencja naktadania si¢ kompetencji jest niewlasciwe wykorzystanie
zasobow osobowych w jednostce, co stanowi dziatanie nieekonomiczne. Nalezy
zauwazy¢, ze odpowiedzig na sytuacje dublowania zadan kontrolnych jest tacze-
nie tych komoérek w praktyce dzialalnosci wielu jednostek sektora finanséw
publicznych (w tym w wigkszos$ci ministerstw). Wydaje si¢, ze koniecznym roz-
wigzaniem byloby ujednolicenie tych dwoch wewnetrznych stuzb kontrolnych.

3. Problemy dotyczace kwestii ustrojowych i metodyki audytu
wewnetrznego

Sformalizowanie procesu audytu

Obecne regulacje, podobnie jak poprzednie, tworza sformalizowang procedure
audytu. Szczegodlnie procedura odwotawcza ma kazuistycznie okreslony charak-
ter 1 brak jednoznacznych ram czasowych, ktére pozwolityby zdyscyplinowac
czasowo zakonczenie zadania zapewniajgcego’’.

Sformalizowany nadmiernie, jak si¢ wydaje, proces czyni audyt narze-
dziem mato elastycznym, a wigc i malo skutecznym. Bioragc pod uwage, ze czg-
sto wystepuje w praktyce wielu jednostek rowniez audyt pozaplanowy, nie jest
mozliwa dobra realizacja takich zadan w pelnym zakresie.

Wydaje si¢, ze potrzebne byloby przygotowanie trybu uproszczonego
audytu, ktory pozwolitby na podejmowanie realizacji doraznych dziatan zapew-
niajacych. Procedura audytu przewidujaca wielomiesigczne dziatania rozcigga

14 Standardy kontroli w administracji rzadowej, www.big.kprm.gov.pl.

15 Zob. § 25 i n. rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przepro-
wadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego, Dz.U. nr 21, poz. 108.
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niepotrzebnie proces oceny i uniemozliwia formutowanie ,,szybkich” wnioskow
potrzebnych kierownikowi jednostki do biezacego zarzadzania — istotg dzialal-
nosci audytu w tej chwili jest ocena kontroli zarzadczej (biezacego zarzadzania
jednostka). Na pewno nie jest mozliwe zastgpienie doraznych (pozaplanowych)
czynnosci zapewniajacych czynno$ciami doradczymi.

Regulacja procedury czynnos$ci doradczych

Obecne przepisy rozporzadzenia ministra finanséw traktujg czynnos$ci doradcze
W sposob marginalny. Pozostawiaja w szczegdlnosci pelng dowolnos¢, otwartose
form, zarowno w aspekcie zakresu, jak i procedury, zarowno w etapie przepro-
wadzania czynnosci, jak i ich dokumentowania'®. Taka sytuacja razi zwlaszcza
w porownaniu ze szczegdlowa, wrecz nadmierng regulacja dotyczacg zadania
zapewniajacego. Skutkiem takiego ogdlnego i niejednoznacznego unormowania
jest jej dowolne, réznorodnie interpretowane wykonanie i rowniez niewielkie
znaczenie w praktyce.

Brak nalezytej regulacji i pozostawienie przeprowadzania tych czynno$ci
w sposob dowolny przez audytoréw uniemozliwia dokonanie rzetelnych ocen
na poziomie organu wlasciwego w zakresie koordynacji audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Analiza ryzyka

Przepisy ustawy o finansach publicznych, rozporzadzenia ministra finanséw
oraz standardy audytu wewngtrznego postuguja si¢ pojeciem ,,analizy ryzyka”
w kontekscie przygotowania rocznego planu audytu, strategicznego planu
audytu oraz ewentualnie przy ocenie ryzyka na potrzeby przygotowania pro-
gramu zadania zapewniajacego. Sam proces analizy ryzyka ma duze znaczenie
przy przeprowadzaniu audytu i przy wykonywaniu zadan kontroli.

Obecnie istnieje pelna dowolno$¢ w tym zakresie. W Podreczniku audytu
wewnetrznego opublikowanym w 2003 r. opisanych jest kilka metod. Nalezy
zauwazy¢, ze niektore z tych metod nie sa mozliwe do zastosowania w admi-
nistracji publicznej, lub nie dajg zamierzonych efektéw w stosowaniu w wigk-

16" Zob. § 29 i n. rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przepro-
wadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego, Dz.U. nr 21, poz. 108.
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szo$ci jednostek sektora finansow publicznych, gdyz byty wypracowane dla
jednostek gospodarczych, komercyjnych. Obecnie wigc w praktyce audytorzy
w jednostkach sektora finanséw publicznych stosuja dowolne metody analizy
ryzyka, mniej lub bardziej obiektywne. Taka praktyka uniemozliwia skuteczne
oceny analizy ryzyka na poziomie ministra finanséw, jako organu wtasciwego
w zakresie koordynacji audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych.

Niezbedne wydaje si¢ wskazanie jednej lub kilku metod analizy ryzyka,
ktore powinny by¢ precyzyjnie opisane i zalecane do wykorzystywania przez
audytorow wewngtrznych w jednostkach sektora finanséw publicznych. Sto-
sowana przy publikacji standardow audytu wewnetrznego forma komuni-
katu ministra finanséw powinna by¢ zastosowana przy okresleniu jednolite;j,
powszechnie obowigzujacej metody analizy ryzyka.

Niezalezno$¢ audytu wewnetrznego

Ustrojowa cechg audytu wewnetrznego, nie tylko w administracji publicznej, ale
takze w sektorze prywatnym, jest niezaleznos¢ audytu wewnetrznego. Aspekt
niezaleznosci audytu wskazuja Migdzynarodowe standardy profesjonalnej prak-
tyki audytu wewnetrznego. Niezalezno$¢ posiada dwa aspekty — niezaleznos¢
organizacyjng (standard 1110) oraz operacyjng (standard 1110.A1)". Zgodnie
z interpretacja standardow niezalezno$¢ jest sytuacja, w ktorej nie wystepuja
okolicznosci zagrazajace bezstronnemu wykonywaniu obowigzkow przez audyt
wewnetrzny lub zarzadzajacego audytem's.

Zgodniez zasadami wyrazonymiw literaturze przedmiotu oraz w przepisach
ustawy audytor wewnetrzny podlega bezposrednio kierownikowi jednostki, ktory
zapewnia organizacyjng odrgbno$¢ wykonywanych przez niego zadan. Audytor
wewnetrzny nie powinien by¢ ponadto narazony na proby narzucenia obszarow
audytu, wplywania na sposéb wykonywania pracy i przekazywania wynikow.

17 Standard 1110 i 1110.A1, w: Komunikat nr 8 Ministra Finanséw z 20 kwietnia 2010 r.
w sprawie standardow audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicznych; zatacz-
nik do komunikatu: ,,Migdzynarodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewnetrznego”
(Dz. Urz. Min. Fin. nr 5, poz. 24).

18 Komunikat nr 8 Ministra Finanséw. Z interpretacji standardow wynika, ze niezalezno$¢ po-
winna by¢ rozpatrywana na czterech ptaszczyznach — na szczeblu audytora, zadania audytowego,
dziatalnosci audytu oraz jego pozycji w strukturze.



346 Elzbieta Chojna-Duch

Powinien mie¢ zagwarantowany nieograniczony dostgp do wszelkich zrodet
informacji. Jedynym ograniczeniem moga by¢ zakazy wynikajgce z przepisow
o ochronie informacji niejawnych. Audytor wewngtrzny nie moze bra¢ oczywi-
$cie udziatu w dziatalnosci operacyjnej jednostki.

Jednakze niezalezno$¢ audytora doznaje ograniczen juz w procesie pla-
nowania. Wynika to z przepisu stanowiacego, ze przygotowuje on plan audytu
w porozumieniu z kierownikiem jednostki'’. Umozliwia to kierownikowi prak-
tyczne wplywanie na ustalenie, ktore zadania audytowe bedag realizowane
i w jakich terminach. Moze on wyeliminowac¢ z planu zadania obarczone duzym
ryzykiem, lub ktorych wynik bytby dla niego niekorzystny.

Niezalezno$¢ audytora wewngtrznego pod wzgledem organizacyjnym
przechodzita dos¢ znaczace zmiany, idace w kierunku jej ograniczania, choé
w trakcie negocjacji przedakcesyjnych niezalezno$¢ (nieusuwalnos¢) audytora
byta podstawowym zagadnieniem, ktoremu przyznawano szczeg6dlng range®.

Innym wyznacznikiem niezaleznosci organizacyjnej jest wydzielenie
w strukturze jednostki sektora finanséw publicznych audytu wewngtrznego
jako odrebnej komorki (lub samodzielnego stanowiska). Praktyka byla jednak
rézna. Minister finansow, jako organ wtasciwy do koordynacji kontroli finan-
sowej i audytu wewngtrznego, rowniez nie byt w tym zakresie konsekwentny?'.

19" Zob. § 14 rozporzadzenia Ministra Finansow z 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania
i dokumentowania audytu wewngtrznego.

2 Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
Sfinansow publicznych, www.mf.gov.pl.

2l Por. § 1 pkt 7 zarzadzenia nr 24 Ministra Finansoéw z 19.12.2002 r. zmieniajace go zarzadzenie
W sprawie organizacji urz¢dow i izb skarbowych oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. Min. Fin. nr 1,
poz. 1). Zgodnie z tym zarzadzeniem komorka audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej mia-
ta wykonywa¢ zadania obejmujace: przygotowanie planu i wykonywanie audytu wewngtrznego
w urz¢dach skarbowych, majacego na celu uzyskanie obiektywnej oceny ich funkcjonowania pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, przejrzystosci i jawnos$ci; zapobiega-
nie oraz ujawnianie naruszen obowiazkow stuzbowych i przestepstw pracowniczych dokonywa-
nych przez pracownikow izby i podlegtych urzedéw skarbowych, w tym na podstawie skarg podat-
nikow oraz doniesien wlasciwych organdw; sprawowanie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem
zasad etyki zawodowej, bezstronnosci i obiektywizmu dziatania pracownikéw izby i podlegtych
urzedow skarbowych oraz wlasciwym wykorzystywaniem przez nich czasu pracy; przeprowadza-
nie kontroli wewngtrznej w formie kompleksowej kontroli problemowej lub doraznej, ktorej celem
jest badanie prawidtowo$ci wykonywania zadan nalezacych do zakresu komorek organizacyjnych
izby oraz kontroli sprawdzajacej obejmujacej swym zakresem wykonywanie wczesniejszych zle-
cen pokontrolnych.
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Gwarancyjna funkcja standardéw polega na obowigzku ujawnienia rzeczywi-
stego lub domniemanego naruszenia niezalezno$ci odpowiednim osobom?2.

Szczegodlna rola audytora wewnetrznego, ktory nie tylko dokonuje oceny
obszaru dziatalno$ci jednostki, ale réwniez formutuje zalecenia — co daje mu
pozycje zblizong do kompetencji kierownika jednostki — wymaga szczegolnej
ochrony. Audytor w okolicznosciach, w ktérych nie zostanie wszcze¢ta procedura
odwolawcza, ma cechy podmiotu nadzorujacego — nie tylko opisuje stwierdzony
stan faktyczny, ale takze wydaje zalecenia o charakterze rozstrzygnie¢ wtad-
czych w stosunku do badanej komoérki?. Wykonywanie tych czynno$ci wymaga
szczegodlnej ochrony, a zapewnic ja moze gwarancja statosci stosunku pracy oraz
warunkow pracy i ptacy®.

Niezaleznos¢ audytorowi wewngtrznemu zapewniata ochrona jego sto-
sunku pracy, aby mogt obiektywnie i niezaleznie wykonywac swoje obowiazki,
nie ponoszac konsekwencji w razie dokonania ustalen, ktére bylyby niezgodne
z wyobrazeniem kierownika jednostki o badanym obszarze. Drugim aspektem
gwarancyjnym bylo zabezpieczenie jego osoby przed zmianami politycznymi®.
Nieusuwalno$¢ audytora wewnetrznego jest analogiczng konstrukcja, ma ten
sam charakter prawny jak w przypadku niektorych stuzb kontrolnych?.

Gwarancja niezaleznoSci audytora przez ochrone jego stosunku pracy
przechodzila w przepisach prawa ewolucje. Pod rzagdami ustawy o finansach
publicznych z 1998 r. do rozwigzania stosunku pracy z audytorem wewngtrznym
(z wylaczeniem jednostek samorzadowych) wymagana byta zgoda Gléwnego

22 Standard 1130 — ,,Naruszenie niezalezno$ci lub obiektywizmu”, w: Komunikat nr 8 Ministra
Finansow z 20 kwietnia 2010 .

2 Rozpoczegcie procedury odwotawczej przywraca klasyczny model spotykany w czynnosciach
stricte kontrolnych, gdy decyzj¢ o wprowadzeniu zmian w wykonaniach w stosunku do wyznaczen
(zob. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicz-
nym, PWE, Warszawa 2000, s. 15 in., a takze: E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, PWN, Warszawa 2012, s. 54) — podejmuje kierownik jednostki (zob. § 27 ust. 2 i nast.
cyt. rozporzadzenia z 1 lutego 2010 r.).

2+ Gwarancja ochrony stosunku pracy audytora wewngtrznego byta wskazywana w trakcie ne-
gocjacji akcesyjnych, w rozdziale Kontrola finansowa, jako kluczowa zasada dotyczaca organizacji
audytu wewnetrznego; zob. Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego
w polskiej administracji publicznej, Warszawa 2003, www.mf.gov.pl.

3 W tym wypadku proponowano rozwigzania podobne do gwarancji apolitycznosci stuzby cy-
wilne;j.

26 Podobny mechanizm funkcjonuje np. w Europejskim Trybunale Obrachunkowym. Tylko
w wyjatkowych okoliczno$ciach mozna zdymisjonowac cztonka ETO lub pozbawié¢ prawa do eme-
rytury; decyzj¢ o tym podejmuje Trybunal Sprawiedliwosci.
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Inspektora Audytu Wewngtrznego w Ministerstwie Finanséw. Rozszerzenie
ochrony audytora nastgpito w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. Nie
tylko trwato$¢ stosunku pracy audytora podlegata ochronie, objeto nig rowniez
warunki pracy i placy. Ta regulacja stanowila najpetniejsza ochron¢ audytora
wewnetrznego.

Szczegodlna gwarancja niezaleznos$ci audytora w postaci ochrony jego sto-
sunku pracy oraz warunkow pracy i ptacy ulegta jednak ograniczeniu w prze-
pisach ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Nie jest on obecnie chroniony,
ochronie takiej podlega tylko kierownik komorki audytu wewnetrznego. Jej
zakres obejmuje zgod¢ na rozwigzanie stosunku pracy z kierownikiem komorki
audytu oraz zmiang jego warunkow pracy i ptacy. Wiasciwy w tym wzgledzie
jest komitet audytu w ministerstwie, odpowiedni dla danego dziatu?’.

Przedstawione zmiany w prawie, w szczegolnosci w ustawie o finansach
publicznych, dotyczace gwarancji niezaleznosci audytu wewnetrznego nalezy
wigc oceni¢ negatywnie. Teza postawiona w uzasadnieniu do projektu ustawy,
zgodnie z ktérg nowe rozwigzania majg usprawnic¢ i wzmocni¢ system audytu
wewnetrznego w Polsce, pozostaje w odniesieniu do jego niezaleznosci niespet-
niona w petnym zakresie®®,

Uwagi koncowe

Od strony merytorycznej aktywne oddziatywanie kontroli i audytu w sektorze
publicznym przyczynito si¢ z pewnoscia do podniesienia jakosci zarzadzania
w panstwie. W dobie jednak globalnego kryzysu ekonomicznego i koniecznosci
konsolidacji finansow publicznych podniesienie jako$ci gospodarowania $rod-
kami publicznymi nabrato szczegolnego znaczenia. Nowe wyzwania dla audyto-
réw wewnetrznych i pracownikow sektora poddanych procesom audytu powinny
wiec skupi¢ si¢ na wickszej ochronie zarzadzania publicznego, gospodarki
i finanséw panstwa (budzetow publicznych) przed turbulencjami na rynkach
finansowych i w innych panstwach strefy euro oraz negatywnym ich wptywie
na finanse sektora publicznego w Polsce. Z drugiej strony powinny umozliwi¢
skuteczne zarzadzanie ryzykiem, eliminacje nieprawidtowosci w zarzadzaniu

27 Zob. art. 289 ust. 1 pkt 7 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyzej).
2 Uzasadnienie do rzadowego projektu z 20 pazdziernika 2008 r. ustawy o finansach publicz-
nych, druk sejmowy nr 1181, www.sejm.gov.pl, s. 17.
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publicznym oraz lepsze gospodarowanie srodkami publicznymi krajowych pod-
miotow sektora finansow publicznych.

Dlatego tez, mimo iz instytucja audytu przyczyniata si¢ w Polsce do efek-
tywniejszego, przejrzystego zarzadzania, konieczno$¢ doskonalenia jej dziatan
w praktyce podmiotow sektora finanséw publicznych jest konieczna.
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THE INTERNAL AUDIT OF PUBLIC FINANCES — CURRENT PROBLEMS

Summary

The Public Finance Act passes the evolution of the internal audit and management control.
The discussion paper highlighted the problems that could be subject to further conside-
ration, in terms of:

1) the coordination tasks of internal audit and management control

2) internal audit and internal control of the institutional

3) to formalize the audit process

4) the adjustment procedure for advisory activities,

5) the risk analysis

6) the independence of internal audit

Translated by Beata Gostomczyk



