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Abstract

The impact of procedures and audit activities on the management of local
government units

In today’s local government territorial function of specific rules and processes that serve to
achieve specific objectives and results. But the very existence and functioning of the operating
principles and processes does not guarantee the full success of the government, if they are not
accompanied by appropriate mechanisms for internal audit. Internal audit is an activity indepen-
dent, objective assurance and advisory, which aims to add value and improve the organization’s
operations. It helps an organization accomplish its objectives by systematically and disciplined
approach to evaluate and improve the effectiveness of risk management, control and corporate
governance. Internal audit is primarily a tool to help managers of the unit, giving the possibility
of efficient and effective management of all processes. Internal audit is also an instrument
to support the majority decision-making processes undertaken by managers, through careful
management of all resources held by the entity.
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Streszczenie

Samorzady terytorialne realizujg ustawowe zadania, zmierzajac do osiagania zamierzonych celéw
i wynikow. Samo istnienie i funkcjonowanie wyznaczonych zasad dziatania i proceséw nie zagwa-
rantuje petnego sukcesu danego samorzadu, jesli nie bedg im towarzyszy¢ odpowiednio wpierajace
je mechanizmy. Pomocnym narzedziem wspierajacym kierownikéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w sprawnym i skutecznym zarzadzaniu wszystkimi procesami — jest komorka audytu we-
wnetrznego. Audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezna, obiektywnie zapewniajaca i dorad-
cza, ktorej celem jest przysporzenie wartosci dodanej i usprawnienie dzialalnosci operacyjnej przez
dostarczenie okreslonej informacji zarzadzajacym dang organizacja. W artykule zaprezentowano
dziatania procedur audytu wewnetrznego na sposob zarzadzania w samorzadzie terytorialnym.

Stowa Kkluczowe: zarzadzanie, publiczne zarzadzanie, samorzad terytorialny, audyt wewnetrzny

2 jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie i rozpowszechnianie zabronione

a jedynie dla klientéw indywidualnych. Zakaz rozpowszechniania i udostepniania serwisach bibliotecznych



58 Pawe Romaniuk

Wstep

Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego (JST) daza do realizacji wy-
znaczonych celéw. Cele te bywajg czesto roznie zdefiniowane. Wyrazajg sie
one przede wszystkim w dazeniu do petnej zgodnosci podejmowanych dziatan
z przepisami prawa (zasada legalnosci) oraz zagwarantowaniu, ze taka polity-
ka finansowa jest realizowana w sposob rzetelny oraz przejrzysty. Pomocnym
narzedziem do osiggania powyzszych celéw jest odpowiednio skonstruowany
system kontroli wewnetrznej (nazywany obecnie systemem kontroli zarzadczej)
oraz system funkcjonowania audytu wewnetrznego wspartego odpowiednimi
procedurami [Winiarska, 2005: 43—65]. Przeprowadzona analiza — przez uczest-
niczenie i obserwacje proceséw zachodzacych w administracji samorzadowej —
wykazata, ze system kontroli wewnetrznej oraz system audytu wewnetrznego
nie moze prawidtowo funkcjonowaé bez wiasciwie przygotowanych procedur
oraz odpowiednio wyszkolonej i zmotywowanej kadry. To przede wszystkim
ludzie stanowig o skutecznosci wszelkich systeméw ochronnych w jednost-
ce, wyznaczaniu celéw oraz wskazaniu sposobu ich osiggniecia. W sytuacjach
zagrozen zwigzanych z trudnoscig realizacji wskazanych celéw w nieustannie
zmieniajgcych si¢ uwarunkowaniach organizacyjnych oraz prawnych trzeba
natomiast systematycznie dokonywa¢ oceny systemu kontroli zarzadczej be-
dacej nowym wyzwaniem dla jednostek sektora finanséw publicznych. Nalezy
takze szybko wprowadzaé¢ dziatania zaradcze oraz nauczy¢ sie wprowadzania
nowych, innowacyjnych rozwigzan, ktére pomogs samorzadom zrealizowaé
wyznaczone cele i dadza kierownikom jednostek zapewnienie, ze wszyst-
kie wdrozone procesy sa niezagrozone i realizowane zgodnie z przyjetymi
harmonogramami.

Zarzadzanie publiczne w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Analiza wptywu regulacji procedur audytowych na zarzadzanie w samorzadach te-
rytorialnych wymaga nowego spojrzenia na specyfike zarzadzania w jednostkach
sektora finanséw publicznych. Punktem wyjscia jest tutaj pojecie zarzadzania.

Peter Drucker zwrdcit szczegdlnag uwage, ze termin ,,zarzadzanie”, oznacza-
jacy realizowanie pewnych proceséw, istnieje od dawna. Warto mie¢ takze swia-
domos¢, ze wihasnie w sferze publicznej zarzadzanie jest najbardziej potrzebne
[Drucker, 2000: 114-120]. Na efektywne zarzadzanie organizacja — szczegol-
nie samorzadem terytorialnym — sktadaja si¢ wybrane czynniki, ktore stanowia
0 sile samorzadu:

— dwupoziomowe relacje z otoczeniem,

— wiladza jako podmiot kierowania i zarzadzania,

— wieloptaszczyznowe strategie poparte wiasciwa strukturg organizacyjna,
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— nowoczesny model sterowania jednostka oraz odpowiedni styl zarzadzania,
— monitoring wynikéw oraz wskazniki realizacji celow [Nowordl, 2003;
53-54].

Duza role odgrywa tutaj samo zarzadzanie publiczne, czyli zarzadzanie
procesami $wiadczenia przede wszystkim ustug publicznych, ktére zaspokajajg
potrzeby spoteczne niezaleznie od sposobu, w jaki to czynig. Wedtug Barbary
Kozuch z zarzadzaniem publicznym mamy do czynienia

[...] bez wzgledu na to, czy organizacje publiczne zaspokajaja potrzeby publiczne bezpo-
srednio, wytwarzajac dobra i ustugi, czy tez posrednio poprzez rézne rozwiazania instytu-
cjonalne, np. subsydiowanie przedsigbiorstw prywatnych czy organizacji pozarzadowych,
ktore moga by¢ bezposrednim $wiadczeniodawca ustug publicznych [Kozuch, 2003: 31].

Co wazne, zarzadzanie publiczne najczesciej obejmuje dziatania decyzyjne.
Sa one ukierunkowane na skuteczne wykorzystanie wszystkich posiadanych za-
sobow w celu sprawnego zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancéw za po-
moca $wiadczenia ustug, ktore sa powszechnie dostepne.

Koncepcje zarzadzania jednostka stanowi okreslony sposéb wykorzystania
wszystkich posiadanych zasobéw dla osiagnigcia wyznaczonych celéw. Duza
role w stosunku do zarzadzania publicznego odgrywa wiasciwe koordynowanie
wszystkich dziatan. Wspdtczesnie wystepujacy w organizacjach proces zarzadza-
nia publicznego skierowany jest przede wszystkim na systematyczne wykonywa-
nie zadan organizacji uwzgledniajace cztery podstawowe funkcje zarzadzania, do
ktorych mozna zaliczy¢ planowanie, organizowanie, przewodzenie (kierowanie
ludzmi) oraz kontrolowanie.

Gospodarcze, polityczne i spoteczne funkcjonowanie instytucji publicznych
wyznaczajg takze ich misje. Zawieraja one w swojej tresci cel gtowny, ktory
jest wyznacznikiem i podstawa do celéw szczegdtowych w nieustannym pro-
cesie podejmowania decyzji na wszystkich szczeblach zarzadzania. Misje i cele
samorzadow terytorialnych odzwierciedlaja ich wzajemne reakcje z otoczeniem
[Farnham, Horton, 1996: 29].
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Wykres 1. Interakcje organizacji publicznych
Zrédto: [Farnham, Horton, 1996: 29].
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We wszystkich demokratycznych spoteczenstwach ukierunkowanych na
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego gtéwne cele zarzadzania i sprawowa-
nia wiadzy publicznej obejmuja trzy fundamentalne grupy:

1) cele o charakterze spotecznym i politycznym — ukierunkowane na zaspo-

kojenie potrzeb swoich mieszkancéw,

2) cele srodowiskowe — obejmujace gospodarowanie przestrzenig, to znaczy
zarzadzanie srodowiskiem naturalnym i kulturowym samorzaddw teryto-
rialnych (jest to wazny czynnik integracji samorzadowej),

3) cele gospodarcze — wyznaczajgce poziom funkcjonowania trzech pozio-
mow samorzadu terytorialnego (warunkujace funkcjonowanie gmin, po-
wiatdw i wojewddztw) [Nowordl, 2006: 70].

Wyznaczenie celéw samorzaddw terytorialnych najczesciej odbywa sie przez
przygotowanie wlasciwych strategii rozwoju. W ten proces powinna by¢ wigczo-
na spotecznos¢ lokalna, ktora funkcjonuje na obszarze danej jednostki teryto-
rialnej. Wigkszos¢ 0sob zarzadzajacych instytucjami publicznymi musi podotaé
realizacji trudnych zadan, ktore sg formutowane w rézny sposob przez r6znych
interesariuszy. Oczywiscie inaczej proces ten przebiega w przypadku przedsie-
biorstw, ktore stawiajg sobie za cel osiagganie zysku. Jest to jednoznaczny mier-
nik ich sukceséw lub porazek [Boyne, 2002: 46].

Cele instytucji publicznych, w tym samorzadéw terytorialnych, sa bardzo
czesto ztozone, rozbudowane w swojej tresci, czasem nawet trudne do realizacji
i osiggniecia, gdyz uwarunkowane ponizszymi czynnikami:

— podporzadkowane sa wspieraniu koalicji politycznych;

— sformutowane sg zbyt ogélnikowo;

— sformutowane sa nieprecyzyjnie lub mato zrozumiale, aby umozliwi¢ uni-

kanie gtéwnej odpowiedzialnosci za trudnosci w ich realizaciji.

Obszar zarzadzania publicznego mozna ujednolici¢ ze wzgledu na zbiorowy
charakter potrzeb spotecznych (dotyczy to réznych aspektéw zycia spotecznego
i gospodarczego) oraz ze wzgledu na odpowiedni poziom zarzadzania. Dlatego
tez mozna wymieni¢ kilka dziedzin zarzadzania publicznego, ktére koncentruja
si¢ wokot funkcjonowania instytucji publicznych, w szczegélnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego:

— zarzadzanie sferg administracji publicznej wszystkich trzech szczebli:

gminnego, powiatowego i wojewddzkiego;

— zarzadzanie sferg gospodarcza, uwzgledniajaca wazny aspekt funkcjono-
wania samorzadow — zarzadzania finansami publicznymi;

— zarzadzanie obszarem bezpieczenstwa publicznego, ktéry obejmuje swym
zasiegiem przestrzeganie prawa, ochrone porzadku publicznego oraz za-
pewnienie bezpieczenstwa publicznego;

— zarzadzanie zdrowiem publicznym;

— zarzadzanie edukacjg i kultura;

— zarzadzanie organizacjami szczebla podstawowego, tj. mikrozarzadzanie;

— zarzadzanie w skali catej gospodarki narodowej, tj. makrozarzadzanie;

— zarzadzanie miedzynarodowymi organizacjami publicznymi [Kozuch,
2004: 60].
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Istotng role w sferze zarzagdzania publicznego odgrywaja ludzkie potrzeby,
ktore sg realizowane za posrednictwem réznych débr i ustug. Wedtug Barbary
Kozuch to wtasnie

[...] pojecie ustug publicznych definiuje czynnosci zwiazane z dziatalnoscia mieszkancow
danej spotecznosci, ale takze r6znego rodzaju dziatania rzadu i samorzadow, prowadzace do
tworzenia warunkdéw do rozwoju sektora prywatnego i spotecznego [2004: 71].

G1éwnym kryterium, wskazujacym, czy dane dziatanie mozna zakwalifiko-
wac jako ustuge publiczna, jest stuzenie interesowi publicznemu, czyli stuzenie
mieszkancom. Ustugi publiczne to takze takie ustugi, w ktérych przynajmniej
jeden jego element ma charakter czysto publiczny. Za przyktad mozna tutaj
wskaza¢ whasnos¢ srodkéw swiadczonych ustug, charakter zarzadzania lub cha-
rakter zatrudniania.

Powyzsze uwagi wskazuja, ze zarzagdzanie publiczne, w szczegdlnosci zarza-
dzanie jednostkami samorzadu terytorialnego, stanowi istotny element rozwoju
samorzadnosci przez wyznaczenie realnych celéw i ich realizacji. Zarzadzanie
samorzadami terytorialnymi wymaga takze odpowiedniej wiedzy osob odpowie-
dzialnych za kierowanie wszystkimi procesami w jednostce, z zaangazowaniem
w procesy decyzyjne pracownikéw, z wykorzystaniem audytu wewnetrznego.

System kontroli wewnetrznej a audyt wewnetrzny

Pojecie systemu kontroli wewnetrznej w samorzadzie terytorialnym jest chy-
ba najwazniejsze dla catej praktyki funkcjonowania audytu wewnetrznego.
Dotyczy ono zresztg nie tylko srodowisk informatycznych czy proceduralnych,
lecz takze wszelkich procesow realizowanych w instytucjach administracji pub-
licznej. Obecnie coraz rzadziej uzywa sie pojecia systemu kontroli wewnetrznej.
To jednak ten system jest powszechnie stosowanym sposobem dla zapewnienia
nalezytej dbatosci o wiasciwy przebieg proceséw i ochrone interesow jednostek
samorzadu terytorialnego. Szczeg6lnie ze wzgledu na to, ze koncepcja syste-
mu kontroli wewnetrznej w instytucjach publicznych, w szczegélnosci w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, ma fundamentalne znaczenie dla wskaza-
nia miejsca oraz roli, jaka odgrywa audyt w organizacji. Jest to zagadnienie,
ktére bezwzglednie musi poprzedzi¢ dalsze rozwazania techniczne oraz war-
sztatowe zwigzane z miejscem audytu we wspotczesnym organie administracji
publiczne;j.

Istota systemu kontroli wewnetrznej w samorzadzie terytorialnym nie jest
koncepcja nowa, gdzie sam system kontroli, w bardziej lub mniej sformalizowa-
ny sposéb, funkcjonuje we wszystkich instytucjach, przyjmujac rézne nazwy.
Najprosciej ujmujac, system kontroli wewngtrznej to zbidr wszystkich dziatan
i Srodkow, ktore stosuje sie, by czynnosci realizowane w organizacji wykonywa-
ne byty zgodnie z interesem jednostki. Na system kontroli w samorzadach czy
innych jednostkach sektora finanséw publicznych sktadajg sie przede wszystkim
elementy, ktorych wystepowanie stato sie czyms$ oczywistym i koniecznym:




62 Pawe? Romaniuk

— wewnetrzne i zewnetrzne zarzadzenia, instrukcje i procedury przyjete
przez kierownictwo jednostki,

— upowaznienia, delegacje uprawnien, formalne zast¢pstwa za nieobecnych
pracownikéw itp.,

— sformalizowane i odpowiednio przechowywane zakresy czynnosci pra-
cownikoéw, ich gtéwne zadania i obowigzki,

— formalne ograniczenia uprawnien wystepujace w sytuacji podejmowania
strategicznych dla jednostki decyzji,

— procedury zakaz6w wstepu i ograniczenia dostepu do pomieszczen, w kté-
rych przechowywane sg dane osobowe czy inne oznaczone okreslong klau-
zulg tajnosci dokumenty,

— hierarchiczna struktura organizacyjna jednostki, przyjecie wiasciwego re-
gulaminu funkcjonowania danej jednostki,

— procedury autoryzacji transakcji [Jedrzejewski, Nowicki, 1995: 32-56].

Korzystanie z powyzszych oraz wielu innych niewskazanych $rodkéw spra-
wia, ze to, co dzieje si¢ w kazdej jednostce, nie powinno by¢ dziataniem bez
jakiejkolwiek koordynacji czy kontroli. Takie dziatania powinny stanowi¢ w or-
ganizacji sformalizowane i uporzadkowane procedury zachowan ze wskaza-
niem katalogu powinnosci i obowigzkéw. Wszystkie wspomniane srodki tworza
spdjny systemem kontroli wewnetrznej, ktory wspiera system dziatania audytu
w jednostce. Srodki natomiast, z ktorych ztozony jest system kontroli, nazywane
bywaja mechanizmem kontrolnym.

We wiasciwie funkcjonujacym systemie kontroli wewnetrznej, ktéry wspo-
maga dziatania audytu w jednostce, muszg funkcjonowa¢ ponizsze srodki
ochronne:

— mechanizmy zapobiegajace problemom i btedom,

— mechanizmy wykrywajace i raportujgce problemy,

— mechanizmy korygujace wykryte btedy i minimalizujace ich skutki.

Mechanizmy te niejednokrotnie nazywane sg odpowiednio mechanizmami
prewencyjnymi, detekcyjnymi i korekcyjnymi. Choé powszechnie uwaza sie, ze
zapobieganie zagrozeniom to dziatanie o najwiekszej efektywnosci, trudno jed-
nak sobie wyobrazi¢ dobrze dziatajacy system zarzadzania jednostkag bez roz-
wigzan wykrywajacych btedy i minimalizujgcych ich skutki [Jagielski, 2006:
47-73].

Sprawne mechanizmy kontroli wewnetrznej nauczyty jednostki, jak sku-
tecznie wykorzystywac¢ przyjete procedury kontroli oraz jak z nich umiejet-
nie korzysta¢. Nauczyty je takze, w jaki sposéb wprowadza¢ zmiany prawne
zwigzane z pojawieniem sie w polskim ustawodawstwie — pojecia i znaczenia
audytu oraz procedur jego funkcjonowania. Tak rozumiana istota kontroli we-
whnetrznej w organizacji wspierana jest systemem audytu wewnetrznego, ktd-
rego gtéwnym celem jest wspieranie kierownictwa jednostki w podejmowaniu
decyzji opartych w duzej mierze na otrzymanym przez audyt wewnetrzny za-
pewnieniu, ze wszystkie procesy i zjawiska w jednostce realizowane sg zgodnie
z prawem.
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Znaczenie i charakterystyka audytu

Audyt wewnetrzny jest narzedziem, ktére wspomaga Kierownictwo jednostki
W procesie jej zarzadzania. Zgodnie z art. 272 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezna i obiektywna, ktérej celem
jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w reali-
zacji celow i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynno-
sci doradcze. Ocena ta dotyczy przede wszystkim adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzgdowej lub jednostce
samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca wyznaczyt kilka waznych instytucji, w ktorych obowigzek
przeprowadzania audytu wewnetrznego jest obligatoryjny. Do tych jednostek
nalezy Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, ministerstwa, urzedy wojewodzkie,
izby celne, izby skarbowe, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego czy Narodowy Fundusz Zdrowia. Audyt wewnetrz-
ny prowadzi sie takze w gminach, jezeli kwota ujetych w planie finansowym
jednostki budzetowej dochoddow lub kwota wydatkow przekroczyta wysokosé 40
tysiecy zt (ustawa o finansach publicznych).

W jednostkach samorzadu terytorialnego zadania audytowe realizujg au-
dytorzy wewnetrzni zatrudnieni w jednostce albo ustugodawcy niezatrudnieni
w samorzadzie, zwani ustugodawcami. Ustawodawca wskazat w art. 276 ustawy
o finansach publicznych, ze w samorzadzie terytorialnym zadania przypisane
kierownikowi jednostki zwigzane z audytem wewnetrznym wykonujg odpo-
wiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego (ustawa o finansach publicznych). Kierownik komorki
audytu wewnetrznego podlega bezposrednio kierownikowi jednostki. Audytor
wewnetrzny zatrudniony w jednostce samorzadu terytorialnego lub ustugodaw-
ca—nie bedac zatrudnionym w samorzadzie, ale wykonujac na jego rzecz zadania
audytowe — ma prawo wstepu do pomieszczen jednostki oraz wgladu do wszel-
kich dokumentoéw, informacji i danych oraz do innych materiatow zwigzanych
z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych na elektronicznych nosnikach
danych, jak réwniez do sporzadzania ich kopii, odpiséw, wyciggdw, zestawien
lub wydrukéw, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej.
Pracownicy jednostki sa obowigzani udziela¢ informacji i wyjasnien, a takze
sporzadzac i potwierdzac¢ kopie, odpisy, wyciagi lub zestawienia [Czerwinski,
Grocholski, 2003: 113-145].

Zasada profesjonalizmu najczesciej jest realizowana przez zatrudnienie 0s6b,
ktore sg odpowiednio przygotowane do petnienia w jednostce funkcji audytora.
Zgodnie z art. 286 ust. 1 ustawy o finansach publicznych audytorem wewnetrz-
nym zatrudnionym w gminie moze by¢ osoba, ktéra:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego
panstwa, ktorego obywatelom, na podstawie umoéw miedzynarodowych
lub przepisow prawa wspolnotowego, przystuguje prawo podjecia zatrud-
nienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;
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2) ma pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych;
3) nie byta karana za umysline przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe;
4) posiada wyzsze wyksztatcenie;
5) posiada nastepujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewnetrznego:
a) jeden z certyfikatow:; Certified Internal Auditor (CIA), Certified
Government Auditing Professional (CGAP), Certified Information
Systems Auditor (CISA), Association of Chartered Certified
Accountants (ACCA), Certified Fraud Examiner (CFE), Certification
in Control Self Assessment (CCSA), Certified Financial Services
Auditor (CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub
b) ztozyta, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym, egzamin
na audytora wewnetrznego przed Komisja Egzaminacyjna powotang
przez Ministra Finanséw, lub
€) uprawnienia biegtego rewidenta, lub
d) dwuletnig praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje sie
dyplomem ukonczenia studiéw podyplomowych w zakresie audytu
wewnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjna, ktora w dniu wy-
dania dyplomu byta uprawniona, zgodnie z odrebnymi ustawami, do nada-
wania stopnia naukowego doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.
Audyt wewnetrzny przeprowadza si¢ w jednostkach samorzadu terytorialne-
go na podstawie rocznego planu audytu wewnetrznego, zwanego dalej planem
audytu. Roczny plan audytu przygotowywany jest na podstawie analizy ryzyka,
ktéra okresla zadania do zrealizowania w danym roku budzetowym. Obejmuje
ono te zadania, gdzie prawdopodobienstwo wystapienia zagrozenia dla jednostki
jest najwieksze. W uzasadnionych przypadkach audyt wewnetrzny w jednostce
moze zosta¢ przeprowadzony poza planem audytu. Nastepuje to w sytuacjach,
kiedy takiego zadania — z racji waznych przestanek — domaga sie kierownik
jednostki, uznajac przeprowadzenie dodatkowych czynnosci audytowych za za-
sadne. Do konca roku budzetowego kierownik komérki audytu wewnetrznego
w porozumieniu z kierownikiem jednostki przygotowuje na podstawie analizy
ryzyka plan audytu na nastepny rok (ustawa o finansach publicznych). Kierownik
komdrki audytu wewnetrznego, przeprowadzajac analize ryzyka, bierze pod
uwage W szczegolnosci zadania wynikajace z planu dziatalnosci, a takze wytycz-
ne ministra Kierujacego dziatem, komitetu audytu oraz szczegotowe wytyczne
Ministra Finanséw. Do konca stycznia kazdego roku Kierownik komdrki audytu
wewnetrznego sporzadza sprawozdanie z wykonania planu audytu za rok po-
przedni (ustawa o finansach publicznych).

Whptyw procedur audytowych na zarzadzanie JST

Standardy audytu wewngtrznego w samorzadzie terytorialnym (komunikat
Ministra Finanséw w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jednostek
sektorafinanséw publicznych) okreslone sa w swojej tresci przez Miedzynarodowe
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Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego opracowane przez The
Institute of Internal Auditors. Zgodnie ze standardami audyt wewnetrzny swoimi
dziataniami powinien wspiera¢ Kierownika jednostki, utatwia¢ mu zarzadzanie
jednostka oraz eliminowa¢ zagrozenia i nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
catej organizacji. Dziatania audytu wewnetrznego muszg bezwzglednie opieraé¢
sie na kilku waznych zasadach, tj. sprawnosci, skutecznosci dziatan czy legal-
nosci podejmowanych decyzji (opierajac sie na wptywie audytu na wykrywanie
oszustw w organizacji). Audyt wewnetrzny wykorzystywany do zarzadzania
jednostka skupiony jest najczesciej w swoich dziataniach na dokonanie oceny
pod katem finansowym, operacyjnym oraz informatycznym.

Odpowiednio przygotowane procedury audytowe dla jednostek samorzadu
terytorialnego odgrywajg fundamentalng role w prawidtowej kontroli wszyst-
kich proceséw, ktére w instytucjach publicznych sg realizowane. Kierownicy
jednostek, w ktérych sg wykonywane zadania audytowe, maja swiadomos¢, ze
wigkszos¢ strategicznych proceséw w jednostce jest poddawana ciggtemu moni-
toringowi, ocenie i kontroli przez komérki audytu wewnetrznego.

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére maja obowigzek realizacji za-
dan audytowych, oraz takie, ktére zdecydowaty, ze bedg przeprowadzaty takie
czynnosci bez jego obligatoryjnego charakteru, przyjety w swoich jednostkach
stosowne dokumenty. Najczestszg formg sformalizowania dziatan audytowych
w samorzadach staty si¢ przyjete przez organy stanowigce i kontrolne odpo-
wiednie procedury audytu wewngtrznego. Wspieraja one kierownikow jednostek
w sprawnej i skutecznej realizacji wyznaczonych zadan i celow.

Procedury audytu wewnetrznego powinny wyznaczaé¢ W swojej tresci prawne
podstawy funkcjonowania audytu wewnetrznego, cele audytu wewnetrznego oraz
gtéwne zasady etyki zawodowej. W takich procedurach nalezy ponadto wskazaé¢
sposob zarzadzania komorka audytu wewnetrznego, planowanie czynnosci audy-
towych z uwzglednieniem identyfikacji obszarow ryzyka, analizy ryzyka, a takze
stworzenie na tej podstawie rocznego planu audytu. Waznym elementem procedur
audytowych w samorzadzie terytorialnym odgrywa tryb i sposéb przeprowadza-
nia audytu wewnetrznego oraz tryb sporzadzania sprawozdan i dokumentowania
wynikoéw z pracy audytowych. Duzy nacisk powinno si¢ takze kfas¢ na sposob
monitorowania wykonywanych zalecen. Czestg praktyka w takich sytuacjach jest
przeprowadzanie tak zwanych czynnosci sprawdzajacych, majacych oceni¢ stan
wprowadzania zalecen i uwag zawartych w sprawozdaniach audytowych.

G1éwnymi celami przygotowania procedur audytowych w jednostce samo-
rzadu terytorialnego sa: utatwienie zarzadzania zespotem audytowym oraz wy-
znaczenie okreslonej standaryzacji pracy komorki audytu wewnetrznego. Te
standaryzacje okreslajg wspomniane Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej
Praktyki Audytu Wewnetrznego. Dodatkowo, przy wykonywaniu zadan audyto-
wych, zatrudnieni w jednostce audytorzy lub niezatrudnieni w jednostce ,,ustu-
godawcy” zobowigzani sg do rzetelnego i prawidtowego postepowania, ktore
jest zgodne z kodeksem etyki audytora wewnetrznego (Kodeks etyki audytora
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych). Zgodnie z zapisami
kodeksu audytor wewnetrzny powinien przestrzega¢ nastepujacych zasad:
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— uczciwosci,

— obiektywizmu,

— poufnosci,

— profesjonalizmu,

— postepowania w sposéb sprzyjajacy umacnianiu zawodowej wspotpracy

i dobrych stosunkéw z innymi audytorami,
unikania konfliktu intereséw.

W przypadku jednak kiedy audytor wewnetrzny, petnigc swojg funkcje, jest jed-
noczesnie pracownikiem danego urzedu (jednostki sektora finanséw publicznych),
w swoich dziataniach musi przestrzega¢ wszystkich zasad zawartych w kodeksie
etyki audytora wewnetrznego. Musi by¢ ponadto niezalezny w swojej ocenie, od-
porny na préby nacisku w audytowanych obszarach oraz profesjonalny w swoich
osadach i ocenach, podnoszac nieustannie swoja wiedze oraz dostosowujac umie-
jetnosci do coraz bardziej zmieniajacego sie otoczenia organizacyjnego.

Przestrzeganie przez audytoréw lub niezatrudnionych w jednostce ustugodaw-
cow tych wszystkich zasad daje kierownikom jednostek zapewnienie, ze czynno-
$ci audytowe realizowane sg na najwyzszym poziomie jakosci i rzetelnosci. To
z kolei powoduje, ze rodzi sie zaufanie kierownikow jednostek do oséb wykonu-
jacy zadania audytowe. Aby tak si¢ jednak stato, trzeba na biezaco aktualizowaé
procedury audytu wewnetrznego, ktére powinny by¢ dostosowane do potrzeb
jednostki, jej specyfiki oraz gtéwnych jej problemoéw. Zarzadzajacy samorzada-
mi terytorialnymi, posiadajacy wiedze¢ z zakresu funkcjonowania podlegtej jed-
nostki, potrafig efektywniej zarzadza¢ wszelkimi procesami, ktore nieustannie
sg realizowane. Dzieki temu tatwiej im zarzadzac ludzmi, fatwiej — opierajac sie
na rzetelnej wiedzy otrzymanej od audytoréw — podja¢ wiasciwe decyzje babz
zdecydowac sie niejednokrotnie na wazne i odpowiedzialne dziatania finansowe.
Dzieki prawidtowo przeprowadzanym zadaniom audytowym, ktére wspierane
sg przez procedury audytu wewnetrznego, zarzadzajacy samorzadami terytorial-
nymi potrafig skuteczniej zarzadza¢ ludzmi, kompetencjami, decyzjami, maja
mozliwos¢ w odpowiednio szybkim czasie wyeliminowac wszelkie zagrozenia,
ktére moga spotkac ich jednostke.

Duza wage z metodologicznego punktu widzenia przyktada si¢ do jakosci
i rzetelnosci przygotowywania sprawozdan z prac audytowych. Gtéwnym ce-
lem sprawozdania z prac audytu w samorzadzie terytorialnym jest okreslenie
stabosci, a takze ewentualnych nieprawidtowosci, ktére moga w kazdej chwili
si¢ pojawi¢. Innym waznym celem czynnosci audytowych jest wskazanie zale-
cen, ktore pomoga zarzadzajacym na wprowadzenie w jednostce ulepszen badz
usprawnien. Warto podkresli¢, ze aby sprawozdanie spetniato swojg gtéwna
funkcje, powinno by¢ przygotowane w bardzo zrozumiatej dla odbiorcow for-
mie. Chodzi tutaj o jego tresci oraz jakos¢. Ustawodawca wskazat (ustawa o fi-
nansach publicznych), ze najwazniejszymi odbiorcami sprawozdania w samo-
rzadzie sa kierownicy jednostki sektora finanséw publicznych (wojt, burmistrz,
prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego),
a takze kierownicy komdrek audytowanych, w ktérych przeprowadzane jest za-
danie audytowe. Kazde sprawozdanie powinno by¢ bardzo doktadnie przeprowa-
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dzone przez audytora (ustugodawce). Powinno by¢ takze wolne od btedéw oraz
powinno precyzyjnie wskazywac¢ przeanalizowane fakty. Stad, jesli audytorzy
wewnetrzni w swojej codziennej pracy sg rzetelni, doktadni i, co najwazniejsze,
bezstronni, to jest duze prawdopodobienstwo, ze w sprawozdaniu znajda si¢ ich
precyzyjnie wywazone oceny zaistniatej i ocenianej sytuacji.

Istotne jest to, by audytor wewnetrzny zatrudniony w samorzadzie terytorial-
nym, przygotowujac sprawozdanie z prac audytowych, potrafit rozwazy¢ istot-
no$¢ wszystkich poruszanych spraw [Rozporzadzenie Ministra Finanséw w spra-
wie przeprowadzania i udokumentowania audytu wewnetrznego]. Paragraf 12
tego rozporzadzenia moéwi, ze audytor wewnetrzny dokumentuje wszystkie
czynnosci i zdarzenia, ktére maja strategiczne znaczenie dla wynikéw audytu
wewnetrznego. W sprawozdaniu powinny sie znalez¢ tylko te obszary, ktore sg
istotne z punktu widzenia kierownictwa jednostki.

W praktyce w wiekszosci jednostek samorzadowych audytorzy wewnetrzni
przygotowuja sprawozdania koncowe w formie papierowej. Przekazuja je Kie-
rownikowi komorki audytowanej i kierownikowi jednostki, ktorzy sa odpowie-
dzialni za realizacj¢ zalecen poaudytowych. Istniejg takze w samorzadach inne
rodzaje sprawozdan. Format sprawozdania zalezy od rodzaju i wynikéw zadania
oraz potrzeb kierownictwa. Wyniki zadan zapewniajgcych (zesp6t dziatan po-
dejmowanych w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny) sg najczes-
ciej prezentowane w podobny sposob, to znaczy maja charakter pisemny. Przy
zadaniach doradczych wszystko natomiast zalezy od tematu zadania audytowego
oraz umowy z Kierownictwem, dotyczacej formy przekazania informacji wyni-
kajacych z czynnosci doradczych. Bez wzgledu na forme przedstawienia wyni-
kéw audytowych ustalenia docieraja do zarzadzajacych dang jednostkg samorza-
du terytorialnego, ktorzy odpowiadajg za catos¢ funkcjonowania organizacji.

Na uwage zastuguje fakt, ze z chwilg pojawienia si¢ w polskim prawie au-
dytu wewnetrznego kierownictwo samorzadu terytorialnego oraz komdrka au-
dytu wewnetrznego odgrywaja wazna role w procesie identyfikacji i przeciw-
dziatania oszustwom oraz nieprawidtowosciom. Kierownictwu jednostki bardzo
zalezy na ustanowieniu skutecznych systemoéw kontroli wewnetrznej, ktére
utworzylyby mechanizmy obronne, uniemozliwiajace powstanie warunkow
do popelniania przestepstw. Kierownictwo jednostki powinno dawa¢ swoim
pracownikom przede wszystkim dobry przyktad wzorowego i etycznego poste-
powania. Zaobserwowano, ze przeswiadczenie zarzgdzajacych samorzadami te-
rytorialnymi o koniecznosci wigczenia pracownikéw w dziatania decyzyjne jest
coraz wigksza. Swiadczy to o odpowiedzialnosci za jednostke.

Audytorzy wewnetrzni stanowig wazne, niezalezne i obiektywne ogniwo,
ktérego celem jest wspieranie kierownictwa jednostki w prawidtowym procesie
jej funkcjonowania oraz zapewnienie adekwatnosci, skutecznosci, prawidtowo-
sci i efektywnosci kontroli zarzadczej (ustawa o finansach publicznych).

Audytorzy wewnetrzni, realizujacy swoje przedmiotowe zadania, w proce-
sie przeciwdzialania oszustwom i nieprawidlowosciom odgrywaja bardzo waz-
na role. Muszg oni w odpowiedni spos6b reagowaé, a tym samym przyczyniaé si¢
do wyciagania odpowiednich wnioskéw. Do ich gtéwnych obowigzkéw nalezy:
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— posiadanie odpowiedniej wiedzy niezbednej do identyfikacji i rozpozna-
nia pierwszych symptoméw oszustw i nieprawidtowosci;

— duzo wczesniejsze wskazanie gtéwnych stabosci mechanizméw kontrol-
nych, ktére umozliwiajg popetnienie oszustwa — audytor wewnetrzny
musi przeciwdziata¢ nieskutecznym mechanizmom kontroli wewnetrznej
przyjetej w organizacji;

— dokonanie witasciwej analizy oraz oceny symptomoéw oszustwa niezbedne
do stwierdzenia, czy istnieje potrzeba dalszego dochodzenia, czy zdobyte
dowody wykluczajg mozliwos¢ wystgpienia oszustwa.

Przestrzeganie przez audytorow wewnetrznych procedur audytowych oraz
przeprowadzanie z nalezytg starannoscia i uwaga przedmiotowych zadan nie za-
wsze gwarantuja wykrycie oszustwa. Taka sytuacja pokazuje jednak, jak wazng
role w procesie ochrony wszystkich zasobéw jednostki odgrywa szczelny system
kontroli i audytu, za ktéry odpowiada kierownik danej jednostki.

Podsumowanie

Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego jest bardzo pomoc-
nym narzedziem do prawidtowego zarzadzania jednostka przez osoby za nie
odpowiedzialne. Dostarczana im wiedza, szczegblnie przez audytoréw — w od-
powiednio szybkim czasie — daje mozliwo$¢ reakcji na pojawiajagce sie w jed-
nostce zagrozenia i niebezpieczenstwa. Dzigki prawidtowo skonstruowanym
w samorzadach procedurom audytu wewnetrznego kierownicy jednostek samo-
rzadu terytorialnego potrafia lepiej i skuteczniej zarzadza¢ wszelkimi procesami
W swojej organizacji. Sg to przede wszystkim: prawidtowe zarzadzanie ludzmi,
umiejetne zarzadzanie decyzjami, zarzadzanie ryzykiem i zarzadzanie zmiana-
mi. Prawidtowe zarzadzanie tymi czynnikami jest mozliwe, jezeli w jednost-
ce wszystkie procesy przebiegajg zgodnie z przyjetymi wczesniej zatozeniami
i kryteriami.

Wazne zadanie w ksztattowaniu okreslonej sytuacji w samorzadach teryto-
rialnych petni proces szacowania ryzyka. Umiejetnosc¢ ta jest istotna i pomocna
przy wskazywaniu tak zwanych czutych obszaréw w funkcjonowaniu jednostki,
ktorych prawdopodobienstwo wystapienia jest znaczne. Duzg role w prawidto-
wej identyfikacji ryzyka i zagrozen odgrywaja audytorzy wewnetrzni, ktérzy
otrzymana w wyniku czynnosci audytowych informacje operacyjna przekazu-
ja kierownikom jednostki, ktorzy potrafia t¢ wiedze umiejetnie wykorzystac.
Odpowiednio przygotowane procedury audytu wewnetrznego w samorzadach
terytorialnych skutecznie i sprawnie pomagaja realizowa¢ zadania audytowe.
Rzetelnie przygotowane sprawozdania z prac audytowych dostarczajg z kolei za-
rzadzajacym wiedzy na temat funkcjonowania organizacji, utatwiaja sprawnie
zarzadzanie wszystkimi posiadanymi zasobami.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze rola audytu wewnetrznego w sa-
morzadach terytorialnych jest przede wszystkim niezalezne monitorowanie,
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weryfikacja i ocena skutecznosci proceséw zarzadzania ryzykiem oraz jego
kontroli i ewaluacji. W konsekwencji audyt wewnetrzny wspomaga system kon-
troli wewnetrznej przez niezalezne spojrzenie na funkcjonowanie, adekwatnosé
i efektywnos¢ kontroli, czyli ocene istnienia i dziatania systemu kontroli we-
whnetrznej. Mozna tutaj zaobserwowac sciste korelacje tagczace oba badane zja-
wiska. Audyt wewnetrzny z jednej strony moze weryfikowaé zgodnos¢ dziatan
w obszarze akceptacji wydatkéw z wewnetrznymi regulacjami wszystkich sa-
morzaddw, a z drugiej strony — moze rekomendowaé¢ zmiany dotyczace limi-
tow akceptacji na poszczegolnych szczeblach. Takie dziatania moga i czesto
wspierajg kierownikoéw jednostek w kontrolowaniu wydatkéw, podejmowaniu
istotnych dla samorzadu decyzji oraz dajg mozliwos¢ stworzenia wiasciwych
warunkéw do prawidtowego zarzadzania wszystkimi procesami zachodzacymi
w jednostce.

Literatura

Bolestawska E. (2005), Oszustwa finansowe. Podrecznik dla audytora, InfoAudit, Warszawa.

Boyne G.A. (2002), Public and Private Management: What’s The Difference?, ,,Journal of
Management Studies”, 1, January.

Czerwinski K., Grocholski H. (2003), Podstawy audytu wewnetrznego, Wydawnictwo Link,
Szczecin.

Drucker P. (2000), Spofeczernstwo pokapitalistyczne, PWN, Warszawa.

Farnham D., Horton S. (1996), Public Managers and Private Managers. Towards a Professional
Synthesis? [w:] D. Farnham, S. Horton, J. Barlow, A. Hondeghem (red.), New Public
Managers in Europe, Macmillan Press Ltd., London.

Jagielski J. (2006), Kontrola w administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa.

Jedrzejewski S., Nowicki H. (1995), Kontrola administracji publicznej, Cromer, Torun.

Kozuch B. (2002), Zarzgdzanie publiczne. Istota i zakres pojecia, ,\Wspoiczesne Zarzadzanie”, 2.

Kozuch B. (2003), Zarzgdzanie strategiczne w organizacjach publicznych [w:] B. Kozuch (red.),
Zarzgdzanie w sektorze publicznym, Fundacja Wsp6tczesne Zarzadzanie, Biatystok.

Kozuch B. (2004), Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Placet,
Warszawa.

Noworél A. (2003), Podstawy zarzgdzania w administracji publicznej, Wyzsza Szkota
Administracji Publicznej w Szczecinie, Szczecin.

Nowordl A. (2006), Zarzgdzanie w samorzgdzie. ABC samorzgdu terytorialnego, Fundacja
Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa.

Winiarska K. (2005), Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Wydawnictwo
Difin, Warszawa.

Akty prawne

Komunikat Nr 16 Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie ogtoszenia Kodeksu
etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych i Karty audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 9, poz. 70).

2 jest prawem autorskim. Wszelkie prawa zastrzezone. Kopiowanie i rozpowszechnianie zabronione
ona jedynie dla klientow indywidualnych. Zakaz rozpowszechniania i udostepniania serwisach bibliotecznych
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Komunikat Nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2011 r. w sprawie standardéw audytu we-
wnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 5, poz. 23).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i udo-

kumentowania audytu wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108, ze zm.).
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.).
Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 182, poz. 1228,
zezm).
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