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Streszczenie

W artykule przedstawiono zagadnienia zwigzane z audytem wewnetrznym i kon-
trola zarzadcza w sektorze publicznym w Polsce. Przedstawiono geneze audytu w pol-
skim sektorze publicznym oraz zaprezentowano zasady funkcjonowania i organizacji
audytu wewnetrznego. Przedstawiono rowniez problemy zwigzane funkcjonowaniem
audytu wewnetrznego w instytucjach sektora publicznego i konieczne propozycje
zmian. Podkreslono role audytu wewnetrznego, jaka odgrywa w doskonaleniu jedno-
stek sektora publicznego, wskazano takze na potrzebe zmiany sposobu zarzadzania
jednostkami i konieczno$¢ wdrozenia podejscia procesowego do zarzadzania w admi-
nistracji publicznej. Jednoczesnie wskazano, ze audyt moze by¢ jednym z najbardziej
skutecznych narzedzi, ktérymi moga dysponowac organizacje na rzecz stalej poprawy.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny; kontrola zarzadcza; administracja publiczna.

Summary

The article presents issues related to internal audit and management control in the
public sector in Poland. Presents the genesis of the audit in the Polish public sector and
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presented the functioning and organization of internal audit. It also presents problems
related to the functioning of internal audit in the public sector institutions and the nec-
essary proposals for amendments. The role of internal audit, it plays in improving the
public sector, also pointed to the need for changes in the management of individuals
and the need to implement the process approach to management in public administra-
tion. It also indicated that the audit could be one of the most effective tools that can
have organizations for continuous improvement.

Keywords: internal audit; management control; public administration.

1. Geneza audytu wewnetrznego w polskim sektorze publicznym

Podejscie do zarzadzania w sektorze finanséw publicznych w Polsce ule-
glo zasadniczym zmianom w okresie negocjacji akcesyjnych z UE. Zmiany
te wynikaly wprost z wymagan postawionych prze panstwami kandydackimi
przez Komisje Europejska. Komisja Europejska uwazata za niezbedne prawne
uregulowanie kwestii wewnetrznej kontroli finansowej i audytu wewnetrznego.
W ramach rozdziatu 28. ,,Kontrola finansowa”, natlozono na strong¢ polska licz-
ne wymogi zwigzane z wewnetrzng kontrolg finansowa, zwlaszcza w sektorze
finansow publicznych. Dotyczyly one m.in.: opracowania i wdrozenia wla-
Sciwych systemow zarzadzania finansowego i kontroli w jednostkach sektora
finansow publicznych, koniecznosci wprowadzenia do administracji publicznej
audytu wewngetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownikow tych
jednostek, metodologii wytyczania $ciezek audytu oraz koniecznosci przyje-
cia i wdrozenia miedzynarodowych standardéw kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego. Jednym z warunkow koniecznych bylo wlasnie odejscie od
centralnego systemu kontroli, ukierunkowanego na typowa kontrole ex post
i przejscie na system zdecentralizowany, dajacy mozliwosci efektywnego wy-
korzystania srodkéw publicznych, przeznaczanych na realizacj¢ zadan.

Polska nie zgadzala si¢ w pelni z powyzszymi zmianami argumentujac,
ze aktualnie funkcjonuje zblizony co do faktycznego zakresu wykonywanych
zadan, system kontroli wewnetrznej, rozumianej oczywiscie, jako kontrola wy-
konywana przez organizacyjnie wydzielone komoérki kontroli wewnetrzne;j.
Po wprowadzeniu systemu audytu wewnetrznego przyjeto sztuczny podzial
zadan: gtownym celem audytu jest doradzanie kierownictwu — przynoszenie
wartosci dodanej, natomiast kontroli wewnetrznej — szukanie nieprawidtowosci
i winnych ich powstania.
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Zbudowanie nowego systemu kontroli wymagato innego podejscia do kwe-
stii zarzgdzania srodkami publicznymi i wszelkimi zasobami niezbednymi do
realizacji zadan publicznych, a bedacych w posiadaniu panstwa. Zmiana ta byta
konieczna poniewaz obowigzujaca dotad zasada, oparta o stosowanie przepi-
sow wyczerpala sie. Konieczne stato sie podejscie oparte na zarzadzaniu syste-
mowym i ukierunkowanym na realizacje celéw. Zarzadzanie jednostkami sek-
tora finanséw publicznych wymaga bowiem przede wszystkim prawidtowego
zdefiniowania celow, wskazania zadan niezbednych do ich realizacji, zas samo
stosowanie przepiséw nie wystarcza do wtasciwego przypisania realizujacych
do celéw, alokacji srodkéw i nadzorowania ich realizacji.

Ministerstwo Finansow zostalo jednak zobowigzane do wprowadzenia
przepiséw dotyczacych kontroli finansowej, niezaleznosci funkcjonalnej ko-
morek przeprowadzajacych audyt wewnetrzny oraz wprowadzajacych po-
wszechnie obowigzujace w tym zakresie miedzynarodowe standardy do ustawy
o finansach publicznych. Do projektowania rozwigzan, ktore bytyby mozliwe
do wdrozenia w polskich warunkach, wykorzystano migdzy innymi stosowane
na $wiecie standardy dotyczace rozliczalnosci sektora — Standardy kontroli
Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli INTOSAI Eu-
ropejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI. Skorzystano
takze z do$wiadczen organu, ktory w zakresie kontroli finansow panstwa po-
siadal wypracowane praktyki i standardy oraz byt mocno osadzony w systemie
kontroli panstwa, Najwyzszej 1zby Kontroli'. Zadanie budowy zdecentralizo-
wanego systemu kontroli, pozwalajacej ocenia¢ efektywnos¢ gospodarowania
srodkami publicznymi na poziomie jednostek administracji publicznej powie-
rzono ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw?. Prezes Najwyzszej 1zby
Kontroli oraz Minister Finanséw podpisali porozumienie wspotpracy w budo-
waniu nowoczesnego systemu kontroli i stan ten obowigzuje do chwili obecne;j.

Elementem nowego podejscia byt audyt wewnetrzny, wprowadzony w usta-
wie o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r. Instytucje kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego zostaty wprowadzone w 2001 r., natomiast
30 czerwcea 2005 r. Sejm RP uchwalit nowa ustawe o finansach publicznych,
rozwijajaca definicje audytu wewnetrznego i doprecyzowujaca zakres jego

' Art. 202-207 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr
78, poz. 483 ze zm.), ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1096 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U.
z2016 1., poz. 543 ze zm.).
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dziatalnosci. Kolejne nowelizacje przepiséw wprowadzity miedzy innymi
instytucje audytéw zleconych, dokonywania oceny funkcjonowania audytu
wewnetrznego przez uprawnionych do tego pracownikéw Ministerstwa Finan-
sOW 1 zniosly egzaminy na audytoréw wewnetrznych. Wprowadzono réwniez
kolejne zmiany, ktore wskazaly ramy prawne dla funkcjonowania nowoczesnej
kontroli, nazywajac jg kontrola finansowa?. Audyt wewnetrzny nie byt poje-
ciem znanym i stosowanym w polskiej administracji publicznej, tym bardziej
nowoscig bylo wprowadzenie obowigzku zatrudniania audytorow wewnetrz-
nych w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Zmieniono przepisy, okreslono kierunek zmian, jednak niewiadomg pozo-
stato to, w jakim kierunku podazy praktyka stosowania tych przepisow.

Audytorzy wewnetrzni dostali zadania do wykonania, mieli rozpoczaé¢ swoje
dziatania, czyli prace zmierzajace — co do zasady — do usprawniania dzialalnosci
jednostek, w ktorych pracowali. Zadania trudne, gtéwnie z uwagi na fakt, ze
jednostki sektora publicznego nie widzialy potrzeby usprawniania swojej dzia-
talnosci, nie widziaty takze zadnych korzysci, ktore miatyby wynikna¢ z takich
optymalizacji. Utrudnienia te wynikaly zasadniczo z wypracowanej przez lata
kultury organizacyjnej i podejscia urzednikow opartego na nadmiernym przywia-
zaniu do zasady legalizmu. Administracja publiczna byta niech¢tna do wdrazania
zasad zarzadzania, wykorzystywania doswiadczen sektora prywatnego, okresla-
nia i definiowania celdéw i zadan publicznych, alokowania srodkéw finansowych
do ich realizacji, podejscia procesowego. Administracja publiczna byta po prostu
nieprzygotowana na tak rewolucyjne zmiany. Ustawodawca zdecydowat si¢ na
catkowitg zmiang podejscia poprzez korekte zbyt finansowego i legalistycznego
podejscia do kontroli i audytu wewnetrznego, i w ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 r.* dokonano zmiany definicji kontroli, wskazujac
przed wszystkim jej charakter praktyczny, okreslono ja jako kombinacj¢ proce-
sow, struktur, dziatan ktére majag wspieraé jednostke w osiaganiu celéw. Zobo-
wigzano jednoczesnie Ministra Finansow do okreslenia:
1. standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?,

3 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr
15, poz. 148 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1.,
poz. 1870 ze zm.).

5 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. Ministra Finanséw Nr 15,
poz. 84).
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2. standardéw audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych®.

Standardy kontroli zarzadczej stanowig zbior wskazowek opracowanych na
podstawie znanych modeli zarzgdzania, z uwzglednieniem odrebnosci dla da-
nego panstwa i systemu prawnego. Standardy audytu wewnetrznego odwotuja
si¢ wprost do Standardow praktyki zawodowej audytu wewnetrznego Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych — organizacji o zasiegu ogolnoswiatowym, ktéra
wypracowala i upowszechnia uniwersalne standardy audytu wewngtrznego.

2. Funkcjonowanie i organizacja audytu wewnetrznego i kontroli
zarzadczej w sektorze publicznym

Wedtug Instytutu Audytorow Wewnetrznych (I[A), migdzynarodowej orga-
nizacji skupiajacej audytorow wewnetrznych — audyt wewnetrzny jest dziatal-
noscig niezalezng i obiektywna, ktérej celem jest przysporzenie wartosci doda-
nej i usprawnienie dziatalnosci organizacji. Audyt polega na przeprowadzaniu
systematycznej i uporzadkowanej oceny proceséw zarzadzania ryzykiem,
kontroli i tadu korporacyjnego przyczyniajac si¢ do poprawy i doskonalenia
ich przebiegu.

Przede wszystkim zasadniczg rola, jaka odgrywa audyt w organizacjach
jest wspieranie organizacji w osigganiu jej celéw poprzez systematyczne
i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skutecznosci procesow
zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu korporacyjnego. W szczegdlnosci, od-
powiada za dokonywanie oceny adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci
systemow kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem’. Audyt wewnetrzny
pelni dwie najwazniejsze funkcje w organizacji — zapewniajacg i doradcza,
ktére nie wykluczaja si¢ wzajemnie i nie wykluczajg innych aktywnosci au-
dytorskich. Funkcja zapewniajaca audytu polega na tym, ze audyt wewnetrzny
jest odpowiedzialny za cykliczny przeglad i ocene wszelkich obszaréw dzia-
talnosci oraz wszelkich ryzyk wystepujacych w organizacji®. Przeglad i ocena

6 Komunikat nr 8 Ministra Finansow z dnia 20 kwietnia 2010 r. w sprawie standardow
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz.Urz. Ministra
Finanséw Nr 5, poz. 24).

M. Wisniewska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajqce jakosé, [w:] Nowe
koncepcje w zarzqdzaniu organizacjg wobec wyzwan otoczenia, Prace naukowe Wyzszej
Szkoty Bankowej w Gdansku, 2013, t. 22, s. 80.

8 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, Warszawa 20035, s. 18.
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majg w racjonalny sposob zapewnic¢ osiggnigcie celdéw biznesowych, takich jak
wiarygodnos¢ i spdjnos¢ informacji finansowych i operacyjnych, skutecznosé¢
i efektywnos¢ dziatan operacyjnych, ochrona aktywow, czy zgodnos¢ z pra-
wem, przepisami i umowami. Natomiast funkcja doradcza polega na tym, ze
audytorzy wewnetrzni moga prowadzi¢ ustugi doradcze w ramach ich normal-
nych lub rutynowych dziatan, jak réwniez w odpowiedzi na wnioski kierow-
nictwa. Rolg audytu wewnetrznego zatem jest przede wszystkim wspieranie
organizacji w realizacji zdefiniowanych celow, ale jednoczes$nie zapewnianie
o skutecznosci realizowanych procesow’.

Ustawa o finansach publicznych wprowadzita w 2009 r. nowy termin —
kontrole zarzadcza, ktora jest rozumiana jako ogét dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Termin ten spowodowal zamieszanie w kwestii inter-
pretacji, czym wlasciwie jest kontrola zarzadcza, w jakich pozostaje relacjach
z kontrolg wewnetrzng i audytem wewnetrznym oraz jak nalezy podejsé do
stosowania w praktyce zasad z tym zwigzanych. Wymusito to potrzebe spojrze-
nia na nowo na koncepcje kontroli zarzadczej, kontroli wewnetrznej i audytu
wewnetrznego.

Kontrola zarzadcza to dziatania zmierzajace do okreslenia norm efektyw-
nosci przy planowanych celach, poréwnywania stanu rzeczywistego z nor-
mami, ustalanie odchylen i podejmowanie dziatan zapewniajacych wlasciwe
wykorzystanie zasoboéw. Przede wszystkim, kontrola zarzadcza ma pozwoli¢ na
diagnoze oceny stopnia realizacji wyznaczonych celéw organizacji i monitoro-
wania ich realizacji. System kontroli zarzadczej ma doprowadzi¢ organizacje
do osiggniecia zatozonych celow, a to oznacza, Zze nie mozna utozsamiac jej
z kontrolg wewnetrznag i ograniczac¢ do typowych czynnos$ci kontrolnych. Jako
system, ma za zadanie dokonywanie przegladow przyjetych w organizacji roz-
wigzan zarzadczych, oceng ich dzialania w kontek$cie zgodnosci z przepisami,
procedurami oraz podjecie dzialan w celu usystematyzowania i udoskonala-
nia stosowanych metod, mechanizmow, procedur z punktu widzenia realizacji
celow. Ponadto, kontrola zarzadcza obejmuje rowniez proces proponowania
rozwiagzan dla zapewnienia skutecznosci organizacyjnej w przysztosci'®.

° M. Wisniewska, Audyt wewnetrzny jako narzedzie..., s. 80.

K. Lisiecka, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza w procesach doskonalenia zarzgdza-
nia organizacjq sektora publicznego, seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej [zby
Kontroli, 5 grudnia 2012 r., s. 5.
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Audyt natomiast, petni funkcje nadzoru, do jego zadan nalezy systema-
tyczna ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej. W ramach audytu powinien
by¢ dokonywany przeglad i ocena adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci
systemu kontroli zarzadczej. Aby wprowadzona koncepcja kontroli zarzadczej
stata sie narzedziem rzeczywistego usprawniania panstwa, jej wdrozenie w jed-
nostkach musi by¢ rzeczywiste, nie moze ograniczaé sie do stworzenia doku-
mentacji. Realno$¢é deklarowanych na papierze rozwigzan oraz ich praktyczne
znaczenie dla jednostki, musi zatem by¢ przedmiotem audytu wewnetrznego,
przy wspdlpracy i wsparciu wszelkich rodzajow i odmian kontroli funkcjonu-
jacych w tych jednostkach.

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym opiera si¢ na nast¢pujacych
zasadach:

1. prowadzenie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow pu-
blicznych jest obowigzkowe,

2. audyt wewnetrzny jest prowadzony z zasady przez audytorow wewnetrz-
nych zatrudnionych w tych jednostkach (z wyjatkami dotyczacymi jedno-
stek podlegtych i nadzorowanych),

3. audyt wewnetrzny prowadzony jest tylko przez osoby posiadajace odpo-
wiednie uprawnienia,

4. system audytu podlega koordynacji — zadania centralnej jednostki har-
monizujacej wykonuje, co do zasady, Minister Finanséw (oraz Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej w zakresie srodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej).

Obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego dotyczy wszystkich jed-
nostek sektora finanséw publicznych, sg to zarowno jednostki podsektora rza-
dowego, jak rowniez jednostki samorzadu terytorialnego. W jednostkach tych
powinni by¢ zatrudnieni audytorzy wewnetrzni.

Rzeczywiste funkcjonowanie kontroli zarzadczej jest istotne we wszystkich
jej obszarach. Mozna jednak wskazaé¢ dwa obszary o zasadniczym znaczeniu,
ktére decydowac beda o tym czy jednostka usprawnia swoje dziatania, czy nie.
Pierwszy z obszarow, to zdolnos$¢ jednostki do osiggania zatozonych celow,
W tym réwniez monitorowanie stopnia realizacji celéw w podokresach, wycia-
ganie wnioskow z niepowodzen i zarzadzanie ryzykiem. Ocena w tym obsza-
rze nie moze ograniczac sie do kwestii formalnych, bez analizy sensownosci
ustalonych celdéw i systemu ich realizacji, bez uwzglednienia roli organow
nadzorczych. Spelniajagcy wymagania formalne system realizacji celow, dobrze
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prezentujacy si¢ na papierze nie usprawni dziatania jednostki. Drugi obszar to
rzetelnos$¢ informacji przekazywanej w o$wiadczeniach o stanie kontroli za-
rzadczej. Wiedza o whasnych stabosciach oraz realny plan ich poprawy powin-
ny by¢ nagradzane, a nie karane. O$wiadczenia powinny by¢ oparte o rzetelne
i mozliwie kompletne Zrédta oceny. Jesli jedynym zrodiem jest kaskadowy
system o$wiadczen jednostek lub komorek podleghych, trudno uznaé aby byta
to podstawa wystarczajaca. W jednostce, w ktdrej rzeczywiscie funkcjonuje
kontrola zarzadcza, mozna ocenia¢ warto$¢ audytu wewnetrznego. Wowczas
naturalnym staje si¢ dazenie jednostki do posiadania audytu wewngetrznego
wysokiej jakosci albo rezygnacji z jego ustug.

Podstawowym problemem obecnie funkcjonujacego audytu wewnetrznego
w sektorze publicznym jest stosunkowo niska wydajnos¢ pracy audytorow. Jak
wynika z informacji przekazywanych przez Ministerstwo Finansow, rocznie
jeden audytor zatrudniony w podsektorze rzadowym przeprowadza przecietnie
trzy audyty, a jeden audyt zajmuje ok. 90 dni. Ponadto, liczba ta uwzglednia nie
tylko zadania zapewniajace, ale rowniez zadania doradcze. Podstawowym ce-
lem audytu wewnetrznego jest dostarczenie kierownikowi jednostki zapewnie-
nia o prawidlowosci i skutecznos$ci procesow zarzadzania ryzykiem i kontroli
w instytucji. Niestety, na podstawie trzech audytow rocznie nie wydaje sie to
mozliwe. Sytuacja w polskim systemie audytu wewnetrznego odpowiada mniej
wiecej sytuacji, jaka miata miejsce w Wielkiej Brytanii w pierwszych latach
XXI wieku. W tym okresie liczba badan przeprowadzanych przez audytoréw
wygladata podobnie.

W zaktadanej koncepcji, punktem wyjscia bylo zerwanie z przyjetym
w administracji sposobem kontroli poprzez przejscie od szukania winnych
do tworzenia wartosci dodanej dla instytucji. W niektérych przypadkach ta-
kie przejscie zakonczyto sie sukcesem, jednak w wielu innych niestety nie.
Wielu audytorow w swojej pracy skupiato sie przede wszystkim na zadaniach
zapewniajacych, badajac jedynie czy istniejg odpowiednie procedury i czy sg
one zgodne z obowigzujacymi przepisami. Zapewnienie o formalnej prawi-
dlowosci stosowania procedur jest takze pewng forma wartosci dodanej audy-
tu, jednak nie tylko potrzeba wydawania takich zapewnien stata za ideg jego
wprowadzenia.

Obecnie, jedynie w niewielu jednostkach audytorom udato si¢ stworzy¢
system ukierunkowany na badanie efektywnosci podejmowanych dziatan
i ustalanie czy dany efekt mozna uzyskaé szybciej lub nizszym kosztem. Nie
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sa podejmowane proby ustalenia wartosci tworzonej przez audyt wewnetrzny

(np. jako ograniczenie kosztow) w powigzaniu z naktadami na jego funkcjono-

wanie. Wprowadzenie takich zmian odgdrnie, przepisem prawa jest wlasciwie

niemozliwe — powinny one wynika¢ z zadan i wymagan stawianych audytorom
przez kierownikow jednostek.

Jak wynika z analiz pracy audytu wewnetrznego w sektorze publicznym,
istnieje niestety dysproporcja liczby realizowanych zadan w obszarach zwig-
zanych z podstawowa dziatalnos$cig jednostek w stosunku do dziatalnosci
wspomagajacej. Obszary badane przez audytoré6w mozna podzieli¢ na trzy
zasadnicze grupy:

1. dzialania podstawowe, statutowe, charakterystyczne dla kazdej jednostki
lub grupy (np. urzedéw skarbowych),

2. dzialania wspomagajace, obejmujace ogdlnie rozumiany proces zarzadza-
nia jednostka, zapewniajace efektywnos$¢ i skutecznosé realizacji proceséw
podstawowych i dotyczace catej jednostki,

3. dzialania zwigzane z dysponowaniem srodkami z UE.

Niewiele, bo ok. 15% sposrod realizowanych zadan audytowych w admi-
nistracji rzadowej dotyczy obszarow dziatalnosci podstawowej jednostek.

Audyt, ktéry nie bada gtownych obszaréw dziatalnosci jednostki, nie ma
mozliwosci udzielenia rozsadnego zapewnienia (ang. reasonable assurance)
w obszarach, ktdre dla jednostki sg faktycznie wazne. Skupienie si¢ podczas
badan audytowych na obszarach wspomagajacych obniza rowniez prestiz au-
dytorow, ktorzy sa postrzegani jako osoby nie przynoszace korzysci organiza-
cji. Z drugiej strony, wsrdd audytorow daje si¢ zauwazy¢, typowe dla zawodow
korporacyjnych, poczucie wysokiej wartosci wlasnej oraz postrzeganie audytu
wewnetrznego jako dziatalnosci niezwykle prestizowe;j. Niestety, w wielu przy-
padkach ocena pracy audytorow dokonywana przez kierownikow komorek nie
jest az tak entuzjastyczna.

Kolejnym problemem, z jakim mamy do czynienia w kwestii organiza-
¢ji audytu w sektorze publicznym, jest niewystarczajaca ilos¢ audytorow.
Wigkszos$¢ komodrek audytu wewnetrznego zatrudnia jednego audytora. Taka
sytuacja jest zrodlem wielu bledow i nierzetelnosci, poniewaz samodzielnie
dziatajacy audytor ma zwykle powazne trudnosci w zdobyciu wiedzy mery-
torycznej i umiejetnosci wymaganych od audytorow przez standardy audytu
wewnetrznego. W niektérych jednostkach sektora, audytorzy sa zatrudniani
jedynie na czesé etatu, co powoduje, ze problemy te sa jeszcze wigksze. Taki
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sposéb zatrudnienia audytora wewnetrznego, to wytacznie formalne wywia-
zanie si¢ jednostek z ustawowego obowigzku prowadzenia audytu. Trudno
w takiej sytuacji mowi¢ w ogoéle o jakichkolwiek korzysciach dla jednostki,
audyty sg bowiem wybidrcze, pobiezne, co sprawia, ze dzialania sg jedynie
pozorowane — w konsekwencji generuja jedynie koszty, ktdre nie rbwnowaza
wartosci dodanej wynikajacej z tego typu dziatan. Naktady w tym zakresie,
przewyzszaja zatem oczekiwane korzysci.

Duzy problem stanowig takze kwalifikacje 0so6b zatrudnianych na stano-
wiskach audytora. Jednostki maja powazny problem ze znalezieniem oséb po-
siadajacych wlasciwe kwalifikacje zawodowe do wykonywania tych zadan.
W 2006 r. zniesiono egzamin na audytora wewnetrznego organizowany przez
Ministerstwo Finansoéw, rozszerzono katalog kwalifikacji zawodowych upraw-
niajacych do prowadzenia audytu wewnetrznego, jednak nie spowodowato to
polepszenia sytuacji w zakresie naptywu audytorow do sektora publicznego.
Wynika to gtownie z faktu, ze dobrze wykwalifikowani audytorzy sg jednymi
z najbardziej poszukiwanych grup zawodowych przez sektor prywatny. Poza
tym, administracja publiczna nie zapewnia audytorom wynagrodzenia, ktore
z powodzeniem mogg uzyskac¢ w sektorze prywatnym. Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej whasciwie kazdy kto spelnia wymogi formalne moze zosta¢ audytorem
— a nie kazdy nadaje si¢ do tego zawodu. Stad wynika powazne zagrozenie,
polegajace na tym, ze skoro na stanowiskach audytorow w sektorze sg czesto
zatrudniane osoby bez doswiadczenia i przygotowania w zakresie wykony-
wania zawodu audytora, jednostki bedg mialy wcigz problem z zapewnieniem
rzetelnosci wynikéw przeprowadzanych audytow.

3. Zmiany w podejsciu do funkcjonowaniu audytu
wewnetrznego sektora publicznego

Nowoczesny audyt wewnetrzny nie polega wylacznie na przeprowadza-
niu audytow zgodnosci dzialan z przepisami i regulacjami na rzecz badania
efektywnosci audytowanych proceséw. Na swiecie, w sektorze publicznym
audyty tego typu nazywane sg Performance audits lub Value For Money au-
dits, najczesciej thumaczone, jako audyty efektywnosci. W sektorze prywat-
nym, audyty tego typu sa w zasadzie norma, natomiast w sektorze publicznym
ilos¢ audytow tego typu jest zdecydowanie mniejsza niz mogtaby by¢. Gtowne
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powody takiego stanu rzeczy w sektorze publicznym w Polsce, stanowig przede
wszystkim:

1. brak orientacji na efektywno$¢ sposobu wydawania srodkdw,

2. wigksza presja na dotrzymanie wymogow formalnych,

3. brak popytu kierownictwa i menedzeréw sredniego szczebla na informacje

o efektywnosci,

4. wigksza ilos¢ regulacji, ktorym podlega sektor publiczny,
5. brak promowania zmian w dziatalnosci audytu ze strony samych audytorow.

W oparciu o doswiadczenia innych krajow mozna sadzié, ze rola takich
audytow rosnie wraz z coraz skuteczniejszym systemem kontroli wewnetrznej
w instytucjach publicznych, powodujacym zmniejszenie koniecznosci prowa-
dzenia audytow zgodnosci oraz coraz silniejszy nacisk na efektywne wydawa-
nie $rodkow publicznych.

Chcac zdefiniowa¢ audyt efektywnosci nalezy oprzeé sie na trzech ter-
minach: gospodarnos¢, efektywnosé i skutecznos¢ (z ang. 3E — economy,
efficiency, effectiveness), ktore stanowig podstawe wszelkich definicji audytu
efektywnosci — nie zostata bowiem jednoznacznie okreslona jedna definicja
audytoéw efektywnosci. Wedtug OECD audyty efektywnosci obejmujg analize
i ocene gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci wybranych dziatan. Audyt
efektywnosci rozumie si¢ zatem najczescie] jako systematyczny, celowy i zor-
ganizowany proces rzetelnej, obiektywnej i niezaleznej oceny planowanych,
realizowanych i zakonczonych polityk, programéw i projektéw publicznych
w oparciu o kryteria gospodarnosci, efektywnosci i skutecznoscei ich dziatan!!.

Gospodarnos$¢ rozumiana jest, jako relacja miedzy posiadanymi i wykorzy-
stywanymi zasobami jednostki, a skutkami osigganymi dzieki wykorzystaniu
tych zasobow. Instytucja dziala w sposob gospodarny, jezeli pozyskuje zasoby
w odpowiedniej ilosci, czasie i miejscu, zasoby sg odpowiedniego rodzaju
i wlasciwej jakosci, a koszt ich pozyskania — w relacji do jakosci — jest mini-
malny. Oznacza to tym samym minimalizacje kosztow przy zachowaniu wta-
sciwej jakosci. Efektywno$¢ odnosi sie do relacji miedzy naktadami i efektami.
Jednostka dziala w sposob efektywny, jezeli bez zwiekszania naktadow bedzie
osiggala te same lub lepsze wyniki. Skutecznos$¢ dziatan natomiast, polega na
ocenie poziomu realizacji zamierzonych celéw. Niezbedne jest tu oczywiscie
jasne okreslenie celéw i kryteridéw ich osiagnigcia. W rzeczywistosci, grani-
ce miedzy tymi pojeciami sg z reguly nieostre, typowe zadanie audytorskie

" K. Lisiecka, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza..., s. 11.
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obejmuje elementy kazdego z tych trzech celéw. Audyt efektywnosci, weze-
$niej nazywany audytem dziatalnosci, stuzy do oceny efektywnosci i gospo-
darnos$ci zarzadzania finansami, a celem jego jest uzyskanie jak najlepszej
warto$ci za wytozone srodki budzetowe (maksymalizacja value for money)™.

Audyty efektywnosci sg trudniejsze niz ,,tradycyjne” zadania dotyczace
jedynie zgodnosci. Wymagajg merytorycznego przygotowania audytorow oraz
zrozumienia zwigzkow przyczynowo-skutkowych w calym analizowanym pro-
cesie. Nie maja charakteru standardowego, co powoduje, ze nawet powtarzaja-
ce si¢ badania tego samego zagadnienia czesto znaczaco sie roznig. W audytach
efektywnosci nie ma jasnych, zewnetrznych standardow co do sposobu, w jaki
dany proces ma przebiegaé. To oznacza z kolei koniecznos¢ ich wypracowania
w trakcie audytu. Niezwykle wazne stajg sie zatem umiejetnosci jasnej, zwie-
zkej 1 przekonywujacej komunikacji, zarowno ustnej, jak i pisemne;j.

W nowoczesnej organizacji, wickszos¢ audytéw powinny stanowi¢ audy-
ty efektywnosci. Aktualnie mamy do czynienia z takim stanem rzeczy, ale
gléwnie w sektorze prywatnym, cho¢ nie ma zadnych przeciwwskazan, aby
audyt w sektorze publicznym miat dziata¢ inaczej. Z uwagi na kwestie zasady
legalnosci, audyty zgodnosci zawsze beda odgrywaly istotng role w sektorze
publicznym — wigkszg niz w sektorze prywatnym — jednakze w celu podwyz-
szenia jakosci funkcjonowania jednostek publicznych i zapewnienia transpa-
rentnosci ich dziatania, nie powinny one by¢ jedynym typem wykonywanych
zadan audytorskich. Aby zapewnic¢ o efektywnym i gospodarnym zarzadzaniu
srodkami w sektorze publicznym, niezbedna jest niezalezna i obiektywna oce-
na stanu rzeczy w tym zakresie przez audyt wewnetrzny. W pewnym stopniu,
analiza gospodarnosci czy skutecznos$ci dziatan sektora publicznego jest do-
konywana przez kontrole prowadzone przez Najwyzsza [zbe Kontroli. Jednak
nie ma powodu, dla ktorego audytorzy wewnetrzni w jednostkach administracji
publicznej, nie mieliby wykonywaé w swoich jednostkach audytow efektyw-
nosci. Wykonujac podobne zadania mieliby istotng przewage nad kontrolerami
NIK, poza tym, wykluczatoby to dublowanie dziatan — NIK nie kontrolowalby
obszarow, ktore zostaly zbadane przez audyt wewnetrzny jednostek.

Audyty efektywnosci sg trudne i wymagaja wysokich kompetencji, ale sg
logiczng drogg rozwoju audytu w administracji publiczne;.

12

2 A. Haber, M. Szalaj (red.), Ewaluacja wobec wyzwan stojgcych przed sektorem finanséw
publicznych, Warszawa 2009, s. 190.
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Aby urealni¢ dzialania w zakresie umiejetnego wykorzystania narzedzia,
jakim jest audyt wewnetrzny, nalezy unowoczesni¢ system audytu wewnetrz-
nego w polskim sektorze publicznym. Zmiany te powinny si¢ koncentrowaé na
sposobie wykorzystywania audytu, jego miejscu w organizacji oraz efektyw-
nosci pracy i umiejetnosciach samych audytoréw. Nalezy pamietaé, ze zmiany
w audycie muszg by¢ powigzane ze zmianami w administracji, musza by¢
pochodng zmian w administracji. Audyt jest tylko narzedziem, ktore stuzy do
zdobycia wiedzy o sposobie funkcjonowania organizacji. Jego celem jest przy-
noszenie wartos$ci dodanej, ale tak naprawde skuteczny audyt funkcjonuje tylko
tam, gdzie organizacja dazy do zmiany i do podnoszenia wartosci efektow swo-
ich dziatan oraz racjonalizacji wydatkéw. Z tego wzgledu warunkiem koniecz-
nym efektywnego audytu wewnetrznego w sektorze publicznym w Polsce, jest
nastawienie kierownictwa na zapewnienie wysokiej efektywnosci wydawanych
przez jednostke srodkow. W jednostkach, w ktorych nie bedzie takiego nasta-
wienia, a kierownictwo bedzie dazyto wylacznie do zapewnienia, Ze jego dzia-
tania sg zgodne z prawem, bez checi poznania — zdecydowanie trudniejszej do
zmierzenia i oceny — efektywnosci wydatkow, nie bedzie rowniez faktycznej
mozliwos$ci stworzenia wlasciwie dziatajacej funkcji audytu.

Trzeba uwzglednié¢ fakt, ze prawidtowo dziatajacy audyt wewngtrzny peini
w instytucji funkcje promotora kultury nastawionej na wzrost efektywnosci
pracy. Audyt poprzez wskazywanie nieefektywnosci dziatan wymusza poprawe
procesow, a rownoczesnie przyczynia sie do ponownego przegladu dziatalnosci
przez kierownictwo. Prawidlowo dziatajacy audyt powinien wprowadza¢ kul-
ture odpowiedzialnosci, wymuszajac na kierownictwie odpowiednie podejscie
w zakresie trzech kluczowych dla jego dzialania elementow:

1. przypisaniu odpowiedzialno$ci za dziatania,
2. wyjasnieniu, jak przebiega dany proces i w jaki sposob jest nadzorowany,
3. zapewnieniu, ze proces funkcjonuje skutecznie i efektywnie.

Wprowadzanie takich zasad i takiej kultury nie jest oczywiscie rolg audytu
— audyt rekomenduje kierownictwu optymalne dziatania, natomiast odpowie-
dzialno$¢ za ich wdrozenie lezy po stronie kierownictwa. W praktyce, wdroze-
nie tego typu zmian, wdrozenie podejscia procesowego ma szanse powodzenia
w jednostkach, w ktorych rzeczywiscie audyt wewnetrzny jest realnie wdrozo-
ny, a jego rola zrozumiana i uznana za istotna.

Przy projektowaniu zmian w systemie kontroli w sektorze publicznym,
nalezy pamigta¢ o niezwykle istotnej kwestii, jaka jest unikanie dziatan
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pozorowanych, nie przynoszacych konkretnych rozwigzan, a majacych jedy-
nie wprowadzi¢ mylnie pojety ,,Swiety spokdj”. Zarowno kontrola zarzadcza,
jak i narzedzie do sprawdzania jej efektywnosci — audyt wewnetrzny, maja
dawa¢ rzetelne informacje o funkcjonowaniu systemu kontroli w instytucjach.
Wprowadzenie samych zmian dotyczacych funkcjonowania i organizacji au-
dytu wewnetrznego — o ile konieczne — nie doprowadzi do skutecznej poprawy
funkcjonowania sektora publicznego. Podstawg kontroli zarzadczej jest daze-
nie do osiggania zalozonych celow oraz rozliczanie z ich realizacji. Natomiast,
jezeli rozliczanie to bedzie si¢ ograniczac¢ zaledwie do kwestii formalnych, nie
bedzie sie dokonywac analizy sensownosci ustalonych celéw i systemu ich
realizacji, bez uwzglednienia roli organéw nadzorczych — to system kontroli
zarzadczej, mimo, ze formalnie spetniajacy wymagania, dobrze prezentuja-
cy si¢ na papierze, dobrze zorganizowany audyt wewnetrzny, nastawiony na
badanie efektywnosci — nie doprowadza do uzyskania rzetelnych wnioskow
usprawniajacych, tym samym nie przyniosg rowniez nigdy oczekiwanego
usprawnienia Panstwa.

4. Podsumowanie

Wspolczesny audyt wewnetrzny, nastawiony na badanie efektywnosci
funkcjonowania jednostki, stanowi bardzo wazne narzedzie wspierajace kie-
rownictwo w kazdej organizacji. Poza bezposrednig identyfikacjg probleméow
umozliwia on lepsze zrozumienie, jak dziata instytucja, co w konsekwencji
skutkuje wzrostem efektywnosci pracy. Tak dzieje sie w wiekszosci duzych
firm i coraz cz¢sciej takze w sektorze publicznym na calym $wiecie. W admi-
nistracji publicznej w Polsce, audyt wewnetrzny jak dotad, w wigkszosci przy-
padkow pehnit jedynie funkcje tradycyjnej kontroli wewnetrznej, skupiajac sie
gldwnie na kwestiach zgodnosci dziatan z przepisami. Jednak audyt w sektorze
publicznym powinien, a co istotniejsze — moze — funkcjonowac tak, jak audyt
w najlepszych instytucjach prywatnych. Do tego konieczne jest odpowiednie
przygotowanie ram prawnych i organizacyjnych prowadzenia audytu — te kroki
zostaly podjete i sukcesywnie sg wprowadzane konieczne zmiany formalne.
Jednak najwazniejsze jest zrozumienie roli audytu przez kierownictwo jed-
nostek oraz realna che¢ do zwiekszania efektywnosci dziatania zarzadzanych
przez nie instytucji. Audyt ma za zadanie dokonywaé systematycznych prze-
gladow i oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej w organizacjach sektora
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publicznego. Ma nadzorowac i sprawdzac, jak dziata system kontroli zarzad-
czej, ocenia¢ adekwatnosé, skutecznosc i efektywnos¢ systemu kontroli zarzad-
czej. Sprawdzajac trafnos$¢ zastosowanych mechanizmédw kontroli zarzadcze;,
powinny zosta¢ sformutowane wnioski optymalizacyjne w tym zakresie. Tylko
w takich warunkach i poprzez faktyczne realizowanie przypisanych zadan, au-
dyt wewnetrzny jest w stanie sta¢ sie kluczowym narzedziem, umozliwiajagcym
wzrost jakosci pracy poszczegdlnych instytucji, przy jednoczesnym spadku
kosztow ich dziatania.
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