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KONDYCJAAUDYTU WEWNETRZNEGO
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Z UWZGLEDNIENIEM JAKOSCI AUDYTU PROWADZONEGO
PRZEZ USLUGODAWCE

Wprowadzenie

Audyt wewnetrzny funkcjonuje w sektorze finanséw publicznych, w tym
w jednostkach samorzadu terytorialnego (dalej: JST), od ponad 20 lat, a od 10 lat
w rezimie kontroli zarzadczej. Podstawowym celem powotania instytucji audytu
wewnetrznego jest dazenie do wysokiej jakosci funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych przez usprawnianie procesOw zarzadzania, stymulowanie
statego podnoszenia tej jakosci, wydajnosci pracy przez wspieranie dziatan kie-
rownictwa, w tym wzrostu efektywnos$ci, sprawno$ci administracji publicznej,
oszczednego, efektywnego zarzadzania (oraz kontroli zarzadczej), a takze obni-
zenia kosztéw i czasu dziatania czy eliminacji marnotrawstwa'. Zauwazalny jest
progres, jaki instytucja audytu wewnetrznego poczynita przez ten czas, cho¢ nalezy
stwierdzi¢, ze wcigz nie jest on wolny od nieprawidtowosci 1 wymaga ustawicz-
nych eksplikacji i usprawnien. Minister Finanséw w zakresie koordynacji audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych upowszechnia stan-
dardy audytu wewnetrznego, propaguje wiedze z zakresu jego roli i zadan. W celu
stalego podnoszenia jakosci audytu wewnetrznego upowszechniane sg raporty
benchmarkingowe, metodyka, dobre praktyki, sprawozdania z dziatalnosci audytu
oraz wytyczne. Jednak jak wskazuja najnowsze wyniki przeprowadzanych kontroli
przez Najwyzsza 1zbg¢ Kontroli (dalej: NIK)? oraz podsumowania wynikoéw ankiet
przeprowadzonych przez Ministerstwo Finansow, dotyczacych funkcjonowania

'E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojeé i zadar z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego
na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, R. LV, nr 1(330), s. 56.

2 Informacja o wynikach kontroli Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
LKI.430.007.2019 nr ewid. 76/2019/P/19/074/LKI, NIK, Delegatura w Kielcach 2020.
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audytu wewnetrznego w JST?, tematyka ta wcigz wymaga wyja$niania podstawo-
wej roli, jaka petni audyt wewnetrzny zaré6wno wzgledem kontroli zarzadczej, jak
ipozycji audytu w JST. W toku powyzszych kontroli oraz przeprowadzonych ankiet
niezmiennie od lat ujawniane sg powtarzajace si¢ bledy dotyczace prowadzenia
audytu wewngtrznego w JST.

W niniejszym artykule dokonano proby analizy kondycji audytu wewnetrznego
funkcjonujgcego w JST w oparciu o wyniki kontroli NIK oraz ankiet prowadzo-
nych przez Ministerstwo Finanséw. W toku tej analizy wykazano, iz jako$¢ audytu
wewngtrznego funkcjonujacego w JST jest nieodzownie zwigzana ze stosowang
formga organizacji audytu wewnetrznego w tych jednostkach, jaka jest prowadzenie
audytu przez zewngtrznego ustugodawce.

Audyt wewnetrzny jako istotny element kontroli zarzadczej

Audyt wewnetrzny jest jednym z instrumentow majacych shuzy¢ podwyzszaniu
jakosci zarzadzania w sektorze finansow publicznych, w tym w JST. Poprzez wspieranie
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), przewodniczacego zarzadu JST w realizacji
celow 1 zadan, dokonywanie systematycznej oceny kontroli zarzadczej oraz czynnosci
doradcze w rzeczywisty sposob wptywa na poziom zarzadczego charakteru dziatalno-
$ci prowadzonej przez JST. Audyt wewngtrzny w sposob bezposredni powigzany jest
z systemem kontroli zarzadczej. Zgodnie z art. 272 ustawy o finansach publicznych*
jest dziatalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kieruja-
cego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow 1 zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegdlnosci
adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji
rzadowej lub jednostce. Audyt wewngtrzny stanowi element kontroli zarzadczej i jest
bezposrednio powigzany z kontrola zarzadcza, zarowno pod wzgledem funkcjonalnym,
jako dziatalno$¢ prowadzona w celu oceny tejze kontroli, jak i instytucjonalnym, przez
osobg kierownika jednostki, ktory bezposrednio odpowiada za funkcjonowanie oby-
dwu systemow w jednostce. Nie nalezy wigc utozsamiac audytu z kontrolg zarzadcza,
jak rowniez naktada¢ na audytoréw odpowiedzialnosci za stworzenie i zarzadzanie
systemem kontroli zarzagdczej w jednostce. Taka niewta$ciwa interpretacja roli audytu
wewnetrznego stanowi zaprzeczenie podstawowemu standardowi prawidtowego funk-
cjonowania audytu, a mianowicie jego niezalezno$ci i obiektywnosci®.

3 Ministerstwo Finanséw — Departament Polityki Wydatkowej, Podsumowania wynikow ankiet
dotyczqcej funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Warszawa,
grudzien 2019.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305), dalej: u.f.p.

5 Tezy reprezentowane w niniejszym artykule zawarte s3 m.in. w niepublikowanej pracy doktor-
skiej: A. Lukaszuk, System zarzgdzania ryzkiem w jednostkach samorzqdu terytorialnego — aspekt
prawny, Lublin 2016.
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Kontrola przeprowadzona przez NIK w JST, dotyczaca funkcjonowania audytu
wewngtrznego®, wykazata, ze niewtasciwa organizacja audytu oraz nieprawidtowe
jego wykonywanie w znacznej cze¢sci skontrolowanych jednostek powodowaty, ze
nie byl on efektywny, poniewaz w niedostatecznym stopniu stuzyt usprawnianiu
dziatalnosci tych jednostek. W zwiagzku z powyzszym NIK negatywnie ocenit
funkcjonowanie audytu wewnetrznego w tych jednostkach. Wskazano na bezpo-
sredni zwigzek nieprawidtowosci dotyczacych audytu wewnetrznego z kontrolg
zarzadcza funkcjonujacg w JST. Audyt wewngtrzny jako narzedzie majace wspierac
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan poprzez dokonywanie systema-
tycznej oceny kontroli zarzadczej, czyli zadania zapewniajace’ oraz czynnosci
doradcze®, nie byl nalezycie wykorzystywany. Ocena kontroli zarzgdczej powinna
by¢ dokonywana przede wszystkim w aspekcie jej adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnos$ci. Dziatalno$¢ audytowa powinna zatem dostarcza¢ niezbednych
wnioskow wynikajacych z tej oceny, a zwlaszcza wnioskow o charakterze syste-
mowym, ktore wptywajg na system kontroli zarzadczej poprzez budowanie nowych
lub zmiang juz istniejacych mechanizméw minimalizujacych ryzyko wystapienia
nieprawidtowosci lub nieosiggniecia zaktadanych celow funkcjonowania jednostki.
Kontrola NIK wykazata, ze po przeprowadzeniu w latach 2016-2019 przez audy-
torow wewnetrznych zadan zapewniajacych w 37% jednostek objetych kontrola
nie sformutowano zadnych wnioskéw o charakterze systemowym albo wnioski
te nie wptynely na poprawe funkcjonowania jednostki i nie zostaly uwzglgdnione
w procesie identyfikacji i analizy ryzyka w kontroli zarzadczej®. Udziat wnioskow

¢ Kontrola zostato objetych pi¢¢ urzgdow marszatkowskich, 15 urz¢dow gmin oraz pigé starostw
powiatowych. Ponadto w Informacji wykorzystano wyniki kontroli rozpoznawczej przeprowadzonej
w Urzedzie Miejskim w Starachowicach oraz w Urzedzie Miasta i Gminy w Staszowie. Okres ob-
jety kontrola to lata 20162019 (do 16 grudnia). Pytanie definiujace cel gtéwny kontroli: Czy audyt
wewngetrzny stuzy usprawnianiu dziatalno$ci JST? Pytania definiujace cele szczegotowe kontroli:
1. Czy organizacja audytu wewnetrznego oraz sposob jego prowadzenia byly zgodne z przepisami
prawa? 2. Czy audyt wewnetrzny byt prowadzony zgodnie ze Standardami audytu wewngtrznego?
3. Czy wyniki audytu wewngtrznego zostaly wykorzystane w funkcjonowaniu jednostki? Informacja
o wynikach kontroli Audyt...

" Dziatania podejmowane w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadcze;.
§ 2 pkt 4 Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 4 wrze$nia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego
oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu (Dz.U. 2018, poz. 506).

8 W wyniku czynno$ci doradczych audytor wewnetrzny moze przedstawic propozycje dotyczace
usprawnienia funkcjonowania jednostki. Cel i zakres czynnosci audytor wewnetrzny uzgadnia z kie-
rownikiem jednostki. Audytor wewngtrzny moze wykonywacé czynnosci doradcze stuzace wspieraniu
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan na jego wniosek lub z wlasnej inicjatywy. Audytor
wewngtrzny powstrzymuje si¢ od wykonywania czynno$ci doradczych, ktore prowadzityby do przy-
jecia przez niego obowigzkow, odpowiedzialnosci lub uprawnien wchodzacych w zakres zarzadzania
jednostka, i informuje o tym kierownika jednostki. § 22, 23 i 24 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego
audytu (Dz.U. 2018, poz. 506).

9 Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 8.
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o charakterze systemowym we wszystkich wnioskach po zakonczonych zadaniach
zapewniajacych w jednostkach objetych kontrola wynosit 58%. Przewazajaca
wigkszo$¢ (84%) formutowanych przez audytorow wewnetrznych wnioskow sys-
temowych miata na celu przede wszystkim zapewnienie zgodnego z przepisami
prawa i wewnetrznymi regulacjami funkcjonowania JST. Nie wypracowywano
natomiast wnioskow zmierzajacych do usprawnienia funkcjonowania jednostki pod
wzgledem skutecznosci i efektywnosci dziatan albo czyniono to w bardzo ograni-
czonym zakresie — jedynie 16% wnioskow'’. Wazng funkcja audytu jest kreatywne
oddziatywanie na proces zmian w funkcjonowaniu danej jednostki organizacyjnej
m.in. w celu eliminowania btedow w obowiazujacych przepisach i procedurach,
procedur i przepisOw hamujacych postep organizacyjny oraz obnizajacych jakosé
wykonywanych czynnosci, wzrostu wydajnosci i jakosci pracy, proponowanie zmian
majacych na celu eliminowanie luk sprzyjajacych podejmowaniu dziatan nielegal-
nych, wprowadzanie innowacji w funkcjonowaniu i realizacji zadan skutkujacych
zwigkszeniem efektywnosci i racjonalizacja wydatkéw publicznych'.

Majac na uwadze, jak waznym elementem kontroli zarzadczej w JST jest spraw-
nie funkcjonujacy audyt wewngtrzny, alarmujacy jest fakt, iz w tak duzym procencie
skontrolowanych jednostek nie sformutowano zadnych wnioskow o charakterze
systemowym lub nie przetozyly si¢ one bezposrednio na poprawe funkcjonowania
jednostki, a jedynie niewielki procent wnioskow przyczynit si¢ do tego procesu.
Jest to tym bardziej niepokojace, poniewaz audyt wewnetrzny funkcjonuje juz od
ponad 10 lat w ramach rezimu kontroli zarzadczej i mozna byloby zalozy¢, ze przez
ten czas stal si¢ narzedziem w rzeczywisty i bezposredni sposob wpltywajacym
na poprawe funkcjonowania JST. Powyzszy stan rzeczy potwierdza teze, iz audyt
wewnetrzny nadal wymaga objasniania w sposob systemowy jego roli i zadan
w otoczeniu kontroli zarzadczej, a w sposdb szczeg6lny jest to niezbedne w JST,
nie sg one bowiem zobligowane do przedstawiania Ministrowi Finansow informacji
o realizacji zadan z zakresu audytu wewngtrznego, jak rowniez informacji zwig-
zanych z kontrolg zarzadcza'?. Brak obowiazku prowadzenia statego monitoringu
funkcjonowania zaréwno audytu wewnetrznego jak i kontroli zarzadczej powoduje
ograniczenia i utrudnienia w dokonywaniu systematycznej analizy nieprawidtowosci
i trudno$ci, z jakimi zmagaja si¢ zarowno kierownicy tych jednostek jako odbiorcy
dziatan audytu wewnetrznego, jak i sami audytorzy dziatajacy w jednostkach. Fakt
ten stanowi rowniez przeszkode w formutowaniu w sposob biezacy ewentualnych
wyjasnien, zalecen i usprawnien audytu wewnetrznego w JST. Juz w odniesieniu do
poprzednich uwarunkowan prawnych stusznie zauwazyt P. Soltyk, iz w przyszto-
$ci audyt wewnetrzny w administracji samorzadowej powinien przyjmowac rolg
animatora, pokazujac kierunki nowych rozwigzan organizacyjnych w systemach

10 Ipidem, s. 14.

' D. Fleszer, Audyt wewnetrzny i jego rola w zarzgdzaniu jednostkq sektora finansoéw publicznych,
,,Finanse Komunalne” 2014, nr 5, s. 63.

12 Art. 295 oraz 296 u.f.p.
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zarzadzania, biorgc réwniez pod uwage koszty projektowania i wdrazania propo-
nowanych zmian. W JST audyt wewnetrzny powinien w coraz wigkszym stopniu
przybiera¢ form¢ audytu proaktywnego poprzez czynny udzial we wszystkich
obszarach dziatalnosci jednostki'’.

Szczegolnie niepokojacy jest fakt, ze wyniki kontroli NIK z 2020 r. dotyczacej
funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST sg zbiezne co do wykazanych bltedow
i nieprawidtowosci z wynikami kontroli NIK z 2011 r. Owczesna kontrola miata
miejsce bezposrednio po wprowadzaniu przepisow ustanawiajacych kontrolg zarzad-
cza 1 audyt wewnetrzny. Wowczas wykazala, ze dziatalno$¢ audytu wewngtrznego,
prowadzona na og6t zgodnie z przepisami prawa, w niewielkim stopniu przyczyniata
si¢ do systemowego wspierania kierownikoéw skontrolowanych JST w realizacji
celow i1 zadan. Wyniki zadan audytowych nie stanowily z uwagi na waski zakres
tematyczny oraz zazwyczaj niewielka w stosunku do potrzeb liczbg wykonywanych
zadan wystarczajacego zrodta informacji o adekwatnosci, skutecznosci i efektyw-
nosci calego systemu kontroli zarzadczej. Rowniez czynnosci doradcze, stanowigce
istotny aspekt audytu wewnetrznego, w niktym stopniu wspomagaty wdrazanie
i funkcjonowanie kontroli zarzadczej'*. Ustugi doradcze audytu w niematej mierze
mozna utozsamiac z filozofig audytu proaktywnego. Niestety ten rodzaj audytu jest
mato rozpropagowany w sektorze publicznym. Jego koncepcja koncentruje si¢ na
aktywnym udziale audytora we wszystkich dziataniach zwiazanych z opracowaniem
mechanizméw kontrolnych tworzacych spojny system zarzadzania'.

Znamiennym problemem pojawiajacym si¢ systematycznie w toku ewoluowa-
nia audytu wewnetrznego w JST jest brak zapewnienia organizacyjnej odrebnosci
komorki audytu wewnetrznego przez kierownika jednostki, co zgodnie z art. 282
ust. 1 u.f.p. stanowi ustawowy obowigzek kierownika. Zapewnienie niezalezno-
$ci organizacyjnej audytu oraz bezposredniej podlegtos$ci audytu wewnetrznego
kierownikowi jednostki to podstawa jego prawidtowego funkcjonowania. Nadal
stwierdza sig, ze w czeSci jednostek audyt wewnetrzny funkcjonuje wspolnie ze
stuzbami kontrolnymi w ramach jednej komorki organizacyjnej, a w dokumentach
wewngtrznych jednostki nie zostaty okreslone mechanizmy zapewnienia nieza-
leznosci audytu wewngtrznego, w szczegdlnosci bezposredniej jego podlegtosci
kierownikowi jednostki'®. Audyt nie moze by¢ postrzegany jako kolejne narzedzie
kontroli w jednostce, ktore bedzie si¢ koncertowac na wyszukiwaniu nieprawidto-
wosci 1 wykazywaniu brakow. Jak wskazuja wyniki przeprowadzanych kontroli

13 P. Sottyk, Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego — zasady ogolne, ,,Finanse
Komunalne” 2007, nr 1, s. 16.

14 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, NIK, Kontrola P/10/132,
Gdansk, wrzesien 2011, s. 7.

15 P. Sottyk, Problematyka oceny dziatalnosci audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w swietle postulatow standardow zawodowych, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 12, s. 65.

16 Informacja o wynikach kontroli Audpt..., s. 23-24.
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oraz ankiet dotyczacych dziatalnosci audytu wewnetrznego w JST, zdarza si¢, iz
rola audytu wewnetrznego nie jest wlasciwie rozumiana. Przyczynami takiego
stanu rzeczy moga by¢ zarowno brak lub niewystarczajaca wiedza na temat audytu,
ale takze nieodpowiednia komunikacja lub niska jakos$¢ dziatan audytu. Zgodnie
z komunikatem Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie
standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych!” nie-
zalezno$¢ organizacyjna audytu wewnetrznego i fakt, ze nie moze by¢ on narazony
na jakiekolwiek proby narzucenia jego zakresu, stanowi podstawe jego prawidlo-
wego funkcjonowania i wspierania kontroli zarzadczej w jednostce'®. Problematyka
zapewnienia warunkow niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego
prowadzenia audytu wewnetrznego zostata rowniez ukazana w wynikach ankiety
przeprowadzonej przez Ministerstwo Finanséw w JST. Niektore z tych jednostek
wykazaty, ze te warunki nie zostaly zapewnione, czego wynikiem sg przypadki
faczenia komorki audytu wewnetrznego z komorkami kontroli. Jednocze$nie wérod
jednostek, ktore udzielity odpowiedzi twierdzacej w zakresie zapewnienia organi-
zacyjnej odrebnosci komorki audytu wewnetrznego w strukturze urzedu, wystapity
liczne przypadki gdzie nazwa komoérki wskazuje, ze komorki audytu wewnetrz-
nego sa potaczone z inng komorka organizacyjna lub stanowig jej cze$¢'’. Ponadto

17 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow
audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Roz. i Fin. poz. 28).

18 Zgodnie ze Standardem 1110 — Niezalezno$¢ organizacyjna. Zarzadzajacy audytem wewngtrz-
nym musi podlega¢ takiemu szczeblowi zarzadzania w organizacji, ktory pozwoli audytowi we-
wngtrznemu wypelniaé jego obowiazki. Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi co najmniej raz
na rok potwierdza¢ radzie organizacyjng niezalezno$¢ audytu wewngtrznego. Interpretacja: audyt
wewnetrzny jest niezalezny organizacyjnie wtedy, gdy zarzadzajacy audytem wewnetrznym podlega
funkcjonalnie radzie. Podlegtos$¢ ta oznacza np., ze rada zatwierdza kart¢ audytu wewngtrznego,
plan audytu wewnetrznego oparty na analizie ryzyka, budzet i plan zasobow audytu wewngtrznego,
otrzymuje od zarzadzajacego audytem wewngtrznym informacje na temat dziatan audytu wewnetrz-
nego w odniesieniu do planu i innych spraw, zatwierdza decyzje w sprawie powotania i odwotania
zarzadzajacego audytem wewngtrznym, wynagrodzenie zarzadzajacego audytem wewnetrznym,
zadaje pytania kierownictwu i zarzadzajagcemu audytem wewngtrznym, zeby ustali¢, czy wystepuja
niepozadane ograniczenia zakresu lub zasobéw. Standard 1110.A1: audyt wewnetrzny nie moze by¢
narazony na jakiekolwiek proby narzucenia jego zakresu, wptywania na sposéb wykonywania pracy
i informowania o jej wynikach. Zarzadzajacy audytem wewngtrznym musi ujawnic radzie takie proby
oraz omowi¢ z nig mozliwe implikacje. Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia
2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz.
Urz. Min. Roz. i Fin. poz. 28).

1 Trzy JST (jeden powiat, dwie gminy miejskie) udzielity negatywnej odpowiedzi, tj. poinformo-
waly, Zze organ wykonawczy JST nie zapewnit warunkow niezbednych do niezaleznego, obiektywnego
i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego. W przypadku 12 JST, w ktorych potwierdzono,
ze warunki do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego zo-
staty zapewnione, udzielono negatywnej odpowiedzi na pytanie dotyczace zapewnienia odrgbnosci
organizacyjnej. W przypadku 14 z 485 (2,9%) JST udzielona zostata odpowiedZ negatywna, tj. organ
wykonawczy JST nie zapewnit organizacyjnej odrgbnosci komorki audytu wewnetrznego (KAW).
Dotyczylo to: 1 urzgdu marszatkowskiego, 2 miast na prawach powiatu, 6 powiatow, 3 gmin miejskich,
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w niektorych jednostkach kierownik komdrki audytu wewnetrznego nie podlega
bezposrednio kierownikowi JST.

Rownie istotnym problemem ujawniajacym wciaz braki wiedzy na temat ele-
mentarnych zasad i standardow dotyczacych audytu wewnetrznego sa przypadki
przydzielania audytorom zadan wykraczajacych poza dziatalno$¢ audytowa. Au-
dytorom wewngtrznym nie wolno przyjmowac odpowiedzialno$ci za nieaudytowe
funkcje i zadania, ktore podlegaja okresowej ocenie audytu wewnetrznego. Moga
oni pehic¢ role konsultantéw wyrazong np. wsparciem przy okreslaniu procedur
zarzadzania ryzykiem?'. Audytor nie petni funkcji nadzorczych ani tym bardziej
wiadczych. Do jego obowigzkow po przeprowadzeniu kontroli nalezy obiektywna
analiza przyczyn i skutkéw rozbieznosci, powiadomienie kierownika jednostki
o rezultatach kontroli oraz dziatalno$¢ doradcza, konsultacyjna, wspomagajaca
procesy zarzadzania w formie czynno$ci pokontrolnych, raportéw i wnioskow
usprawniajacych funkcjonowanie jednostki*?. Audyt wewnetrzny, aby mogt byé
uznany za rzeczywiscie efektywne narzedzie wsparcia kierownika w zarzadzaniu
jednostka i usprawniania jej funkcjonowania, musi mie¢ zagwarantowane odpo-
wiednie warunki. Podstawa w tym wzgledzie jest zapewnienie funkcjonalnej i or-
ganizacyjnej niezaleznos$ci, upowszechnianie wiedzy na temat roli i zadan audytu,
wykwalifikowana i komunikatywna kadra audytu oraz $wiadomo$¢ kierownika
jednostki o korzysciach i mozliwosciach prowadzenia audytu wewnetrznego. Au-
dytor, wyrazajac niezalezng opini¢ o badanych obszarach, moze si¢ przyczyni¢
do poprawy zarzadzania jakoS$cig, a takze do usprawnienia dziatalno$ci jednostki
poddanej audytowi. Nalezy zauwazy¢, ze audytor wewnetrzny petni w jednostce
funkcj¢ zapewniajaca (assurance) i doradcza (consulting), natomiast nie dysponuje
uprawnieniami wtadczymi wobec proceséw poddawanych audytowi®. Wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) oraz przewodniczacy zarzadu JST maja zasadniczy wptyw
zaro6wno na ksztaltowanie odpowiedniego podejscia do audytu wewnetrznego, jak

2 gmin miejsko-wiejskich. W 9 z powyzszych przypadkow KAW zostata potaczona z komorka kontroli.
W dwéch przypadkach nie podano przyczyny niewyodrebnienia KAW, a w jednym zadania audytora
wewnetrznego realizuje dyrektor jednej z komorek organizacyjnych urzedu (innej niz komoérka ds.
kontroli). Ponadto w jednym przypadku poinformowano o nieuwzglednieniu uwag do regulaminu or-
ganizacyjnego urzedu zgloszonych przez audytora wewngtrznego. W 123 przypadkach nazwa komorki
wskazuje, ze KAW jest potaczona z inng komorka organizacyjng lub stanowi jej cze¢$¢. Ministerstwo
Finanséw — Departament Polityki Wydatkowej, Podsumowania wynikow..., s. 10.

W 7 JST, w ktorych udzielono pozytywnej odpowiedzi, kierownik KAW nie podlega bezpo-
$rednio organowi wykonawczemu JST. Odpowiedzi takie sugeruja, ze warunki niezbedne do nieza-
leznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewngtrznego nie zostaty w danych JST
zapewnione. [bidem.

2L W trzech skontrolowanych jednostkach przypisywano audytorom zadania wykraczajace poza
dziatalno$¢ audytowsa. Bylo to niezgodne z art. 272 ust. 1 u.f.p. Informacja o wynikach kontroli
Audyt...,s. 25.

22 E. Chojna-Duch, Proba systematyzacji..., s. 55.

2 P. Soltyk, Audyt wewnetrzny..., s. 8.
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ijego funkcjonowanie w jednostce — poczawszy od podjecia decyzji o rozpoczeciu
prowadzenia audytu w jednostce, poprzez ustawowy obowiazek zapewnienia wa-
runkow niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia
audytu wewnetrznego, w tym zapewnienia organizacyjnej odrebnos¢ komorki
audytu wewnetrznego oraz cigglos¢ jego prowadzenia w jednostce. Umiejetnosé
prawidtowego wykorzystania srodkow, jakie oferuje audyt wewnetrzny, wymaga
od zarzadzajacego jednostka adekwatnej wiedzy o mozliwosciach, ograniczeniach
oraz instrumentach, jakimi dysponuje audyt. Kierownik jednostki winien upatrywac
w audytorze partnera w budowie prawidtowego systemu kontroli zarzadczej. Nie
moze oczekiwaé przejecia odpowiedzialnosci za system, lecz wsparcia w postaci
dostarczenia rzetelnej, niezaleznej oceny jego funkcjonowania.

Jako$¢ audytu prowadzonego przez ustugodawce w JST

W toku przeprowadzanych kontroli niewystarczajaca liczba audytorow, rze-
czywiste braki kadrowe byly wykazywane jako jedna z zasadniczych przyczyn
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu audytu wewnetrznego w JST. Stanowilto to
kluczowy powod braku mozliwo$ci zapewnienia ciggtosci prowadzeni audytu, do
czego na podstawie art. 282 u.f.p. zobowiazany jest kierownik jednostki. W okre-
sie objetym kontrola kierownicy 30% skontrolowanych jednostek poprzez nieza-
trudnienie audytora wewngetrznego albo niezawarcie umowy z ustugodawca nie
zapewnili ciggtosci prowadzenia audytu wewnetrznego. Niezachowanie cigglosci
wykonywania zadan audytowych wynikato wedtug kierownikow jednostek kon-
trolowanych z niemoznosci ,,znalezienia” audytoréw na rynku oraz z ich wysokich
wymagan finansowych?*,

Jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane sa do prowadzenie audytu
wewnetrznego, jezeli ujeta w uchwale budzetowej JST kwota dochodow i przy-
chodow lub kwota wydatkow i1 rozchodow przekroczyta wysokosé¢ 40 000 tys. zt
lub jezeli kierownik tej jednostki podejmie decyzje o prowadzeniu audytu we-
wnetrznego®. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz obowigzek prowadzenia audytu
wewnetrznego powstaje nawet wowczas, gdy prog kwotowy okreslony w przepisach
ustawy zostanie przekroczony jednorazowo lub nadzwyczajnie. Bez znaczenia
dla powstania tego obowiazku jest tez fakt, czy przekroczenie tej kwoty nastapito
w chwili ustalania uchwaty budzetowej danej jednostki i zatwierdzenia planu, czy
w chwili zmiany uchwaty lub planu. Wraz z przekroczeniem ustawowych kwot
1 powstaniem obowigzku prowadzenia audytu wewngtrznego w JST ustawodawca
nakazuje kierownikowi danej jednostki pisemnie powiadomi¢ Ministra Finansow
o0 rozpoczg¢ciu prowadzenia audytu. Incydentalno§¢ powstawania takiego obowigzku

2 Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 9.
2 Art. 274 ust. 314 u.fp.
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moze stanowi¢ przyczyne nieprawidlowosci w prowadzenia audytu wewnetrznego
w tych jednostkach, wykazanych w wynikach przeprowadzanych kontroli i badan
ankietowych, a bezposrednio zwigzang z trudno$ciami z bezzwlocznym pozyska-
niem audytora.

Z uzyskanych danych z przeprowadzonej kontroli wynika, ze w 72 z 531
jednostek w okresie 2016-2019 nie zapewniono cigglosci prowadzenia audytu
wewngtrznego, co roéwniez potwierdzajg dane kontroli przeprowadzonej przez
RIO w tym samym okresie, a jako przyczyne takiego stanu rzeczy JST podawaly
trudnos$ci z naborem na audytora wewngtrznego?®. Stabosci w prowadzeniu audytu
wewngtrznego od lat pozostaja te same i byly zwigzane przede wszystkim z trud-
no$ciami kadrowymi w zapewnieniu obsady adekwatnej do istniejacych potrzeb,
co skutkowato takze problemami z wprowadzeniem, a nastgpnie zachowaniem
ciaglosci wywigzania si¢ z tego obowiazku, na co wskazywaty juz wyniki kontroli
NIK z 2011 r.*” Podkre$lenia wymaga, ze zaniechanie prowadzenia audytu we-
wnetrznego przez JST do tego zobowigzane stanowi naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przewidziane w art. 18a ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych?®. Z konstrukcji jurydycznej art. 18a tej ustawy
wynika, ze przestanka naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest niezatrud-
nienie audytora albo niezawarcie umowy na $wiadczenie ustugi audytu. Oznacza
to, ze ryzyko naruszenia dyscypliny zostaje skutecznie ograniczone samym faktem
zatrudnienia audytora albo zawarciem stosownej umowy z ustugodawca. Sama sku-
tecznos¢ i efektywnosc¢ prac audytu, a takze zgodno$¢ postepowania z regulacjami
prawa ma dla ustawodawcy drugorzedne znaczenie. Ewentualne odstepstwa w tym
zakresie mogg by¢ zaklasyfikowane jedynie jako pewnego rodzaju dysfunkcja,
nieprawidtowosci lub niezgodnosci, ale co wazne — nie jest to czyn przesadzajacy
o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych?®.

Przepis u.f.p. stanowiacy, ze w JST audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez
ustugodawce, jezeli ujeta w uchwale budzetowej JST kwota dochodéw i przychodoéw
oraz kwota wydatkow i rozchodow jest nizsza niz 100 000 tys. z*°, nie rozwigzat
problemu z niedoborami kadrowymi, a jak wskazujg wyniki kontroli, uwidocznit
trudnosci z jakoscig audytu prowadzonego w tych jednostkach przez ustugodawce.
Regulacje prawne, wychodzac naprzeciw deficytowi audytorow wewnetrznych w JST,
stwarzajg mozliwosc¢ realizacji audytu przez ustugodawce. Jednak taka forma audytu

2 Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 21-22.

2 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania..., s. 7.

28 Art. 18a: naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu
wewngtrznego w jednostce sektora finansow publicznych do tego zobowigzanej, wskutek niezatrud-
niania audytora wewngtrznego albo niezawierania umowy z ustugodawca. Ustawa z dnia 17 grudnia
2004 1. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. 2021, poz. 289).

2 P. Sottyk, Ustugodawca zewnetrzny audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 4, s. 46.

30 Art. 278 ust. 3 u.fp.
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moze by¢ prowadzona tylko w JST o niewielkim potencjale finansowym przedsta-
wionym w budzecie?®!. Podkre$lenia wymaga tez fakt, ze przekroczenie ustawowego
limitu, niezaleznie czy w momencie uchwalania budzetu, czy w chwili jego noweli-
zacji skutkujacej podwyzszeniem ktorejkolwiek z kwot (dochodow, przychodow, wy-
datkow, rozchoddw), kreuje obowigzek zatrudnienia audytora wewnetrznego w JST>2,
Podsumowanie wynikow ankiety Ministerstwa Finansow dotyczacej funkcjonowania
audytu wewnetrznego w JST dowodzi, ze jakos$¢ audytu jest bezposrednio zwigzana
ze stosowang forma organizacji audytu wewnetrznego w tych jednostkach — audytem
prowadzonym przez ustugodawce. Nalezy zaznaczy¢, ze omawiana ankieta zostata
wystosowana do wszystkich JST, sg to wigc dane zawierajace pelne informacje o au-
dycie wewnetrznym prowadzonym przez te jednostki®>.

Wedlug stanu na 30 czerwca 2019 r. audyt wewnetrzny byt prowadzony w 1156
7 1241 JST, co stanowi 93% jednostek zobowigzanych do prowadzenia audytu. Audyt
wewngtrzny nie byt prowadzony w 85 jednostkach do tego zobowigzanych, tj. w 8 po-
wiatach, 6 gminach miejskich, 22 gminach wiejsko-miejskich, 49 gminach wiejskich.
Przyczyny nieprowadzenia audytu wewngetrznego zwigzane sg przede wszystkim
z brakiem mozliwosci pozyskania audytora wewngtrznego albo ustugodawcy, w tym
ze wzgledu na brak 0sob z uprawnieniami (33 z 85 — 39% przypadkdow) oraz brak ofert
sktadanych na ogloszenie o naborze albo o zaméwieniu na §wiadczenie ustug audytu
wewnetrznego (13 z 85 — 15% przypadkow)*. Niemoznos¢ pozyskania audytora, czy
to w formie zatrudnienia w jednostce, czy jako ustugodawcy, rodzi wiele patologii
zwigzanych z niewlasciwym czasem pracy audytorow w JST. Jak wykazano, wymiar
zatrudnienia audytorow w jednostkach jest jednym z czynnikow wptywajacych na
wlasciwg i1 efektywng realizacje zadan audytu. Najwyzsza Izba Kontroli okreslita to
zjawisko mianem audytu na akord. W przypadku 12% audytorow wymiar ich czasu
pracy w osobodniach przekraczat liczb¢ dni roboczych w roku (250 osobodni), 8%
audytoréw obstugiwalo w ciagu roku cztery lub wiecej jednostek, a co trzeci audytor
prowadzit audyt w wigcej niz jednej JST*. Ustalenia kontroli wskazuja, ze zatrud-

3UP, Sottyk, Ustugodawca zewnetrzny..., s. 45.

32 7. Ofiarski [w:] A. Borodo, W. Bozek, M. Cilak, K. Czarnecki, K. Kopyscianska, E. Kowalew-
ska, P. Lenio, P. Majka, P. Manczyk, W. Miemiec, M. Ofiarska, P. Pest, K. Sawicka, M. Stawinski,
R. Sura, K. Swiqch-Kujawska, J. Wantoch-Rekowski, P. Zawadzka, Z. Ofiarski, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, art. 278.

33 Ankieta dotyczgca funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST zostata skierowana do wszyst-
kich JST. Przeprowadzono ja w formie interaktywnej i zostata udostgpniona JST od 22 lipca do
22 sierpnia 2019 r. Ankiete wypehily 1964 z 2807 (70%) JST. Sposrod tej grupy 1241 JST (63%) byto
zobowigzanych do prowadzenia audytu wewngtrznego. Respondenci przedstawili dane i informacje
wedhug stanu na 30 czerwca 2019 r., Ministerstwo Finansow — Departament Polityki Wydatkowe;j,
Podsumowania wynikow..., s. 2—4.

3 Ibidem, s. 4.

35 Z uzyskanych informacji wynika, ze w przyblizeniu co trzeci audytor prowadzit audyt w wiecej
niz jednej JST: w 2016 r. bylo to 28% audytorow, w 2017 r. — 34,5%, a w 2018 1. — 34,3%. Informacja
o wynikach kontroli Audyt..., s. 32.
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nianie w urzgdach JST audytora wewngtrznego w niskim wymiarze czasu (np. na
1/8 etatu) w sytuacji, gdy audyt nie moze by¢ wykonywany przez ustlugodawce,
stanowilo w istocie obejscie przepiséw u.f.p. dotyczacych obowiagzku zatrudnienia
audytora w jednostce’.

Ustugodawcy prowadzili audyt w 58% JST, przy czym nalezy podkreslic, ze
najwigkszy odsetek ustugodawcoéw wystepuje w gminach wiejskich 1 miejsko-
-wiejskich®’. Od lat niezmiennie odnotowuje sie staty wzrost liczby ustugodawcow
prowadzacych audyt wewnetrzny w JST*®. Biorac pod uwagg, jak liczng grupe
stanowia uslugodawcy i jak tym samym maja istotny wptyw na ksztattowanie au-
dytu wewnetrznego w JST, nalezaloby podja¢ probe dokonania analizy poziomu
swiadczonych przez nich ustug. Za pozytywne trzeba uznacé, iz w zdecydowanej
wigkszosci ustugodawcy posiadali wymagane kwalifikacje do prowadzenia audytu®,
jak rowniez umowy zawierane z ustugodawca zawieraty postanowienia wymagane
w art. 279 u.f.p.** Niestety, zdecydowanie negatywnym aspektem jest fakt, iz umowy
te nie byly zawierane na wymagany ustawowo czas co najmniej roku. Dotyczylo
to az 43% JST, co wiazalo si¢ z niezapewnieniem ciaglosci prowadzenia audytu
w tych jednostkach. Nalezy stwierdzi¢, ze zawieranie umowy z ustugodawcg na
okres dtuzysz niz rok jest dobrg praktyka, poniewaz gwarantuje cigglos¢ prowa-
dzenia audytu wewnetrznego i jego wicksza skuteczno$¢. Uslugodawca zna jed-
nostke i dziata bardziej efektywnie niz ewentualny nowy ustugodawca. Zachowanie
ciggtosci audytu zapewnia realizacj¢ zaplanowanego cyklu audytu wewngtrznego
i objecie zadaniami audytowymi wigkszej liczby obszarow dziatalnosci*'. Najnizszy
wskaznik udziatu kierownika jednostki w przygotowaniu rocznego planu audytu

3 Ibidem, s. 10.

37 Ustugodawcy prowadzg audyt w 67,6% gmin, w tym: 317 z 365 gmin wiejskich (86,8%)
1w 209 z 325 miejsko-wiejskich (64,3%). Ministerstwo Finanséw — Departament Polityki Wydatko-
wej, Podsumowania wynikow..., s. 5.

3% Odsetek JST prowadzacych audyt wewnetrzny przez ustugodawcow systematycznie ro$nie.
W ankiecie Ministerstwa Finanséw z 2016 r. bylo to 53% jednostek. Ministerstwo Finansow, Ocena
funkcjonowania kontroli zarzqdczej i prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Warszawa, grudzien 2016, s. 10.

3 Wyniki kontroli przeprowadzonej przez NIK wykazaty, ze wszyscy ustugodawcy posiadali
wymagane kwalifikacje, natomiast w ankiecie Ministerstwa Finanséw w przypadku 49 z 1156 JST
(4,2%) nie podano informacji o uprawnieniach audytorow wewn¢trznych, w tym w 46 JST audyt
prowadzi ustugodawca, w przypadku 5 JST podane przez ankietowanych kwalifikacje nie stanowig
uprawnien do prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 1; Ministerstwo Finanséw — Departament Polityki Wy-
datkowej, Podsumowania wynikow..., s. 23.

40W 86% skontrolowanych jednostek, w ktorych audyt prowadzony byt przez ustugodawce,
umowa zawierala postanowienia wymagane art. 279 ust. 2 u.f.p., w tym gwarantujace prowadzenie
audytu wewnetrznego zgodnie z przepisami tej ustawy. Pojedyncze nieprawidlowosci stwierdzono
w dwoch jednostkach. Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 11.

41 B. Zaleska, Audyt wewnetrzny prowadzony przez ustugodawce w jednostce samorzqdu teryto-
rialnego (studium przypadku), ,,Przedsigbiorczos$¢ i Zarzadzanie” 2017, t. XVIII, z. 2, cz. 111, s. 266.
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i jego zmianach réwniez odnotowano w stosunku do ustugodawcow*?. W zakresie

obowiagzku okre$lenia priorytetow do planu audytu, a takze zatwierdzenia plan

audytu przez kierownika jednostki we wszystkich JST, w ktorych nie zostaty spet-
nione te wymogi, audyt prowadzony byl przez ustugodawce®. Analogiczna sytuacja
dotyczy szeregu obowigzkow zwigzanych z prowadzeniem audytu wewnetrznego

w JST, wynikajacych z ustawy i regulacji zawartych w obowiazujacych standardach

audytu wewnetrznego, w ktorych:

— kierownik JST nie otrzymat sprawozdania z prowadzenia audytu, wszystkie
przypadki, gdzie kierownik jednostki nie otrzymuje sprawozdania dotyczyly
jednostek, w ktorych audyt prowadzi uslugodawca,

— kierownik JST nie otrzymat sprawozdania z zadan zapewniajacych — wickszos¢
przypadkow (22 z 24 odpowiedzi — 91,7%), w ktorych kierownik jednostki nie
otrzymuje sprawozdania, dotyczyta jednostek, w ktorych audyt wewnetrzny
prowadzi ustugodawca,

— kierownik JST nie otrzymat informacji o sposobie i terminie realizacji zalecen
oraz osobach odpowiedzialnych za ich realizacj¢ — wickszo$¢ przypadkow (21
z 27 — 77,8%), w ktorych kierownik jednostki nie otrzymuje tych informacji,
dotyczyta jednostek, w ktorych audyt wewngtrzny prowadzi ustugodawca,

— otrzymanie informacji od audytowanego o odmowie realizacji zalecen — wigk-
szo$¢ przypadkow (53 z 63 — 84,1%), w ktorych kierownik jednostki nie otrzy-
muje takiej informacji, dotyczyta jednostek, w ktorych audyt wewnetrzny
prowadzi ustugodawca,

— podejmowanie decyzji o realizacji zalecen audytu w przypadku, gdy audytowany
odmoéwit ich realizacji — wigkszos$¢ przypadkow (55 z 66 — 83%), ze kierownik
jednostki nie podejmuje decyzji w tym zakresie, dotyczylo jednostek, w ktorych
audyt wewnetrzny prowadzi ustugodawca,

— otrzymywanie wynikow czynnos$ci sprawdzajacych —wigkszo$¢ przypadkow
(35242 —83%), ze kierownik jednostki nie otrzymuje tych wynikow, dotyczy
jednostek, w ktorych audyt wewnetrzny prowadzi ustugodawca,

— wnioskowanie o przeprowadzenie czynnosci doradczych i uzgadnianie ich celu
1 zakresu — wiekszo$¢ przypadkoéw (45 z 57 — 78,9%), gdzie kierownik jednostki

4236237 przypadkow (97%) JST, ktore wykazaly brak wspotdziatania kierownika jednostki przy
przygotowaniu rocznego planu audytu wewngetrznego i jego zmian, dotyczyto audytu wewnetrznego
prowadzonego przez ustugodawce. Ministerstwo Finansow — Departament Polityki Wydatkowej,
Podsumowania wynikow...,s. 12.

4 We wszystkich JST, ktore poinformowaty, Zze w kompetencjach kierownika jednostki nie lezy
wyznaczanie priorytetow do planu audytu, audyt wewngtrzny prowadzi ustugodawca. W przypadku
8 JST (w tym 6 JST, w ktorych audyt prowadzi ustugodawca), mimo ze JST poinformowata, ze
w kompetencjach kierownika jednostki lezy wyznaczanie priorytetéw do planu audytu, wskazano,
ze zadanie to wykonuje osoba inna niz kierownik jednostki. Zadanie to najczgsciej powierzane jest
sekretarzowi lub skarbnikowi JST. We wszystkich przypadkach, gdzie w kompetencjach kierownika
jednostki nie lezy podpisywanie planu audytu, w JST audyt prowadzony byt przez ustugodawce.
Ministerstwo Finansow — Departament Polityki Wydatkowej, Podsumowania wynikow..., s. 13.
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nie wnioskuje o przeprowadzenie tych czynnosci, dotyczy jednostek, w ktorych

audyt wewnetrzny prowadzi ustugodawca,

— opracowanie karty audytu — karta audytu zostata opracowana tylko w 400 z 671
jednostek (59,6%), w ktorych audyt wewnetrzny prowadzi ustugodaweca,

— opracowanie procedur prowadzenia audytu wewnetrznego — w jednostkach,
w ktorych audyt prowadzi ustugodawca, procedury zostaty opracowane tylko
w 376 z 671 jednostek (56,0%),

— opracowanie programu zapewnienia i poprawy jako$ci — w jednostkach, w kto-
rych audyt prowadzi ustugodawca, program ten opracowany zostal tylko w 189
z 671 jednostek (28,2%),

— przeprowadzenie samooceny za ostatni rok — w jednostkach, w ktorych audyt
prowadzi uslugodawca, samoocena zostata przeprowadzona tylko w 202 z 671
jednostek (30,1%),

— przeprowadzenie oceny zewnetrznej w ciggu ostatnich 5 lat — w jednostkach,
w ktorych audyt prowadzi ustugodawca, ocena zostata przeprowadzona tylko
w 18 z 671 jednostek (2,7%)*.

Niewatpliwie mozliwos$¢ prowadzenia audytu wewngetrznego w JST przez ushu-
godawce nalezy poczytywacé jako pozytywne rozwigzanie ze strony ustawodawcy.
Jednak jak wskazujg wyniki przeprowadzonej przez Ministerstwo Finansow ankiety
wsrdd tych jednostek, jakos¢ audytu prowadzonego przez ustugodawcow budzi
wiele watpliwosci 1 zastrzezen. Jest to tym bardziej istotne, gdyz to wlasnie JST sa
glownym odbiorcg tych ustug. Wykazane nieprawidtowosci dowodza, Ze niezbgdne
jest wprowadzenie pewnych zmian dotyczacych audytu wewngtrznego §wiadczo-
nego przez ustugodawcow, ale rowniez sygnalizuja, jak istotne jest prowadzenie
systematycznego monitoringu audytu wewngtrznego w JST. Aby moc wprowadzic
skuteczne rozwiazania, nalezy witasciwie zdiagnozowaé przyczyng problemow
dotyczacych audytu wewnetrznego wykonywanego przez ustugodawcow.

We wnioskach pokontrolnych NIK wnosi o przygotowanie przez Ministra
Finansow nowelizacji u.f.p. dotyczacej takich kwestii, jak:

— zwigkszenie limitu kwoty dochodow i przychodow lub kwoty wydatkéw i roz-
chodow ujetych w uchwale budzetowej, po przekroczeniu ktoérych powstaje
obowiazek prowadzenia audytu wewnetrznego w JST, oraz wyzszy limit tych
kwot dotyczacego mozliwosci zlecenia wykonywania audytu uslugodawcy
niezatrudnionemu w jednostce,

— zasada, aby minimalny stan zatrudnienia w urzedzie na stanowisku audytora
(lub stanowiskach audytoréw w przypadku zatrudniania na czg¢$¢ etatu) wynosit
co najmniej jeden pelny etat,

— rozwigzania uprawniajace Ministra Finansow w ramach koordynacji wyko-
nywania audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych
do uzyskiwania informacji o organizacji i prowadzeniu audytu w JST oraz do

“ Ibidem, s. 15-22.
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upowszechniania w oparciu o te informacje dobrych praktyk w dziatalnos$ci tych

jednostek, a takze wskazywania nieefektywnych rozwigzan dotyczacych np.

wykonywania audytu w wielu JST w ciggu roku przez audytora ustugodawce®.

Minister Finanso6w w odpowiedzi na te postulaty oswiadczyt, iz trwaja obecnie
prace nad przygotowaniem projektu nowelizacji u.f.p. uwzgledniajacego postulat
odnoszacy si¢ do zwigkszenia tzw. kwoty progowej, ktorej przekroczenie skutkuje
powstaniem obowigzku prowadzenia audytu wewngtrznego. Jednak wskazujac na
pogtebiajace si¢ trudnosci w dostepie do ustug $§wiadczonych przez audytorow
wewngtrznych, nie uznaje za zasadne wprowadzenie sztywnych wymogoéw doty-
czacych wymiaru czasu pracy audytoréw. Dostrzega natomiast potrzebg zwigksze-
nia dostepnosci ustug $wiadczonych przez audytoréow dla JST, czemu shuzy¢ ma
wprowadzenie dodatkowego sposobu uzyskiwania kwalifikacji do prowadzenia
audytu wewnetrznego na drodze egzaminu panstwowego. Ro6wnoczesnie zwraca
uwage na potrzebe rozszerzenia mozliwosci pozyskiwania informacji od JST na
temat funkcjonowania audytu wewnetrznego*.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ rowniez uwage na fakt, ze wsrod utomno-
sci wykonywania audytu przez ustugodawce zewngtrznego nalezy wskazac przede
wszystkim jego mniejszg co do zasady,niz w przypadku audytora-pracownika znajo-
mos$¢ specyfiki dziatania jednostki, zwlaszcza jej srodowiska wewnetrznego, w tym
kultury pracy, zasad etycznych i panujacych zwyczajow. Wykonywanie obowigzkoéw
przez audytora wymaga od niego umiej¢tnosci i zdolnosci nawigzywania kontak-
tow, powinien by¢ zatem osobg budzaca zaufanie. Potencjalnie moze to utrudnia¢
pracg audytora. Niebezpieczenstwo to jest tym wieksze, im czesciej kierownik jed-
nostki zmienia ustugodawcow albo im wyzsza jest rotacja audytoréw zatrudnionych
u ustugodawcy. Funkcjonuje takze poglad, iz wprowadzenie instytucji ustugodawcy
jako alternatywnej formy wykonywania audytu wewnetrznego w jednostce zaktoca
klasyczny podziat kontroli na zewngtrzng i wewngetrzna. Prowadzenie audytu przez
ustugodawce uzasadnione jest w przypadku niektorych rodzajow audytu, np. finan-
sowego, informatycznego, ekologicznego i podobnych, gdy podstawa jego pracy jest
nie tyle kontakt z ludzmi, ile analiza i weryfikacja r6znego rodzaju dokumentow*’.

Podsumowanie
W administracji publicznej audyt wewnetrzny odgrywa przede wszystkim role

niezaleznego instrumentu wspomagajacego skutecznos¢ zarzadzania. Dostarcza ra-
cjonalnego zapewnienia, ze system kontroli zarzadczej dziata zgodnie z przyjetymi

4 Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 15.

46 Stanowisko Ministra Finansow do informacji o wynikach kontroli z dnia 21 kwietnia 2020 r.,
PW1.0811.1.2020, Informacja o wynikach kontroli Audyt..., s. 69-70.

47D. Fleszer, Audyt wewnetrzny..., s. 61.
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normami. Jednak aby audyt wewnetrzny wypetnial wydajnie i skutecznie swoje
cele i zadania, jego dziatalno$¢ powinna podlegac ocenie i biezacemu monitorowa-
niu®s. Dziatalno$¢ audytu wewngtrznego jest $cisle powigzana z systemem kontroli
zarzadczej. Zintegrowanie tych systemow jest niezbedne do osiagnigcia przez
jednostke zatozonych celow i zadan. Rolg audytu w systemie kontroli zarzadczej
jest wspieranie kierownika JST w dazeniach do osiggnigcia zaktadanych celow
poprzez systematyczng oceng tej kontroli. Z tego punktu widzenia wspotdziatanie
audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej wydaje si¢ by¢ procesem naturalnym
inieuniknionym. Synergia, a takze wspomaganie i uzupelianie wzajemnych dzia-
tan nie powinno powodowac ich powielania, a tym bardziej przejmowania lub
naktadania obowiazkéw kontroli zarzadczej na audyt wewngtrzny. Jedynie taka
wspolpraca zagwarantuje stworzenie spojnego, efektywnie dziatajacego systemu
zarzadzania jednostka, a audyt powinien by¢ integralng czgscig tego systemu.
Zwazywszy na fakt, ze do prowadzenia audytu wewnetrznego sa zobligowane
tylko JST spetniajgce ustawowo okres§lone przestanki, instytucja ta wymaga pro-
wadzenia statego monitoringu, a co za tym idzie — formutowania rozwigzan ma-
jacych na celu usprawnienie jego funkcjonowania. W ocenie NIK zasadniczymi
przyczynami nieefektywnego funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST byto
niedostrzeganie przez kierownikow jednostek roli i znaczenia dzialalnos$ci audytu
w funkcjonowaniu jednostki, niezapewnienie ciggtosci prowadzenia audytu oraz
niewystarczajaca liczba audytorow.

Ujawniajace si¢ na przestrzeni lat w wyniku prowadzonych kontroli NIK i ba-
dan Ministerstwa Finansow bledy w funkcjonowaniu audytu wewnetrznego w JST
obrazujg wcigz niewystarczajacy stan wiedzy na temat roli audytu, jego pozycji
wzgledem kontroli zarzadczej, a takze zadan i uprawnien zar6wno po stronie kierow-
nikow jednostek, jak i audytoréw. Jakkolwiek taki stan rzeczy mogt by¢ zrozumialy
w poczatkowym okresie funkcjonowania kontroli zarzadczej, to obecnie, kiedy mija
10 lat od momentu wprowadzenia jej do rzeczywistosci JST, jest niezrozumiate
i niedopuszczalne. Odnosi si¢ to réwniez do jakosci ustug audytu wewnetrznego
swiadczonych przez ustugodawcow w JST. Wyniki powyzszych kontroli i badan
jednoznacznie wskazuja, iz zdecydowana wickszo$¢ bledow popetnianych w ra-
mach wykonywanego audytu lezy po stronie audytorow bedacych ustugodawcami.
Taki stan rzeczy poglebia sytuacja, w ktorej dostepnos¢ wykwalifikowanej kadry
audytorskiej jest wysoce ograniczona, przede wszystkim dla najmniejszych JST,
a koszty zwigzane z prowadzeniem audytu corocznie si¢ zwigkszajg®.

48 P. Soltyk, Problematyka oceny..., s. 64.

4 Wydatki zwigzane z funkcjonowaniem audytu wewnetrznego w 27 skontrolowanych jed-
nostkach wyniosty 3103,5 tys. zt w 2016 ., 3210,8 tys. zt w 2017 r., 3579,3 tys. zt w 2018 r. oraz
2488,3 tys. zt w 2019 r. (do 30 wrze$nia). Zauwazalny jest systematyczny wzrost wydatkow na
audyt. W 2018 r. w skontrolowanych jednostkach na audyt wydatkowano o 475,8 tys. zt wigcej
nizw 2016 . (15,3%). Ponad 98% wydatkéw na audyt stanowity wynagrodzenia. Pozostata kwota
odnosita si¢ do wydatkéw na szkolenia pracownikoéw oraz utrzymanie stanowisk pracy komorek
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Podkreslenia wymaga fakt, iz audytora zatrudnionego w JST i ustugodawce
obowigzuja te same regulacje i standardy dotyczace audytu — nie wprowadza si¢
zrdznicowania poziomu ustug audytorskich ze wzgledu na forme organizacji au-
dytu wewnetrznego w tych jednostkach. Tym bardziej niezrozumiale jest pojawia-
nie si¢ tak duzych dysproporcji w jakosci funkcjonowania audytu wewngtrznego
w zalezno$¢ od formy jego organizacji w JST. Sygnalizowana od wielu lat przez
JST jedna z przyczyn tego stanu rzecz, jaka jest niewystarczajaca liczba wykwa-
lifikowanych audytoréow, nie moze usprawiedliwia¢ i sankcjonowaé obecnych
nieprawidlowosci w dziatalnosci ustugodawcow. Zwazywszy na istot¢ problemu,
ewentualne rozwigzanie obecnej sytuacji jawi si¢ jako dlugotrwaty proces. Tym
bardziej niezrozumiate jest niepodejmowanie w ostatnich latach dziatan, ktore
miatby naprawic ten stan rzeczy.

Sprawnie dzialajacy audyt wewnetrzny, niezalezny, obiektywny i1 bezstronny
powinien stanowi¢ wsparcie dla kazdej JST w drodze do osiagania zatozonych ce-
16w i zadan. Prowadzenie systematycznej oceny kontroli zarzadczej oraz czynnosci
doradcze majg by¢ wyrazem zaangazowania audytora wewngtrznego w poprawe
funkcjonowania kazdej JST. Prawidlowe postrzeganie wagi tych zadan lezy po
stronie kierownikow tych jednostek. Wojt (burmistrz, prezydent miasta), przewod-
niczacy zarzadu JST jest odpowiedzialny za zapewnienie odpowiednich warunkéw
do funkcjonowania audytu. Jego wiedza o potencjale, roli, zakresie dziatania audytu
niejednokrotnie stanowi o umiej¢tnym wykorzystaniu go jako narzedzia majacego
wpiera¢ jednostke w usprawnianiu jej funkcjonowania.

Z tego wzgledu niezmiernie istotnym dziataniem jest nieustajgce propagowanie
wiedzy zarowno wsrod kierujacych JST, jak 1 audytorow na temat wlasciwych, poza-
danych zachowan dotyczacych audytu wewnetrznego, upowszechnianie przyktadow
dobrych praktyk, a takze dokonywanie wykladni niezrozumiatych lub spornych
zagadnien. Dzialania te mialyby rowniez na celu podwyzszenie jako$ci audytu
wewngtrznego swiadczonego przez ustugodawcow. W tym wzgledzie zasadne wy-
daje si¢ przychylenie si¢ do wniosku NIK o wzmozenie dziatan ze strony Ministra
Finansow w zakresie koordynacji audytu wewngtrznego w JST oraz rozwazenie
dziatan majacych na celu zobligowanie tych jednostek do regularnego przedsta-
wiania informacji o realizacji zadan z zakresu audytu wewnetrznego.

audytu. Srednioroczne wydatki na dziatalno$é audytowa w skontrolowanych jednostkach w latach
20162018 wyniosty 112 tys. zt. Wydatki te w jednostkach, w ktorych audyt prowadzony byt
przez ustugodawce, ksztattowaly si¢ na poziomie 18,8 tys. zt, natomiast w przypadku jednostek,
w ktorych audyt prowadzony byl przez audytora zatrudnionego w jednostce — 177,8 tys. zt. Na
znaczng dysproporcje tych wydatkow wptywa to, ze w przypadku objetych kontrolg 5 urzgdow
marszatkowskich z uwagi na skalg zadan audyt prowadzony byt przez wieloosobowe komorki audytu
wewnetrznego. Srednioroczne koszty audytu w tych urzedach marszatkowskich ksztattowaty sie na
poziomie 427,5 tys. z}. Srednioroczne koszty audytu w skontrolowanych urzedach zatrudniajacych
audytora, z wylaczeniem urz¢déw marszatkowskich, wyniosty 73,7 tys. zt. Informacja o wynikach
kontroli Audyt..., s. 28.
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Streszczenie

Audyt wewngtrzny stanowi istotny elementy kontroli zarzadczej, a tym samym bezposrednio
wplywa na jako$¢ zarzadzania w JST. Sprawnie funkcjonujacy audyt wewnetrzny stanowi wsparcie
dla kierownikow JST w osiaganiu zalozonych celow i zadan. Na przestrzeni lat funkcjonowania
audytu wewnetrznego w JST mozna dostrzec zar6wno umocnienie jego roli w tych jednostkach, jak
i szereg powtarzajacych si¢ nieprawidtowosci. W toku przeprowadzonych kontroli przez NIK, a takze
wnioskéw z ankiet Ministerstwa Finansow nasuwa si¢ wniosek, ze jako$¢ audytu wewnetrznego w JST
jest bezposrednio zwigzana z forma organizacji audytu wewnetrznego, jaka jest prowadzenie audytu
przez ustugodawce. Bledy oraz nieprawidlowosci ujawnione w toku powyzszych kontroli wymuszaja
bezzwloczne wprowadzenie rozwigzan majacych na celu usprawnienie i podniesienie jakosci audytu
wewnetrznego wykonywanego przez ustugodawcow w JST.

Stowa kluczowe: audyt wewngtrzny, jednostka samorzadu terytorialnego, kontrola zarzadcza, ustu-
godawca
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CONDITION OF INTERNAL AUDIT IN LOCAL GOVERNMENT
UNITS IN REGARD TO THE QUALITY OF THE AUDIT CONDUCTED
BY THE SERVICE PROVIDER

Summary

Internal audit is an essential element of management control, and the same directly affects the
quality of management in local government units. An efficiently functioning internal audit supports
local government units” heads in achieving the assumed goals and tasks. Over the years of functioning
of internal audit in local government units, one can notice both the strengthening of its role in these
units but also several frequent irregularities. In the course of inspections carried out by the Supreme
Audit Office, as well as conclusions from the questionnaires of the Ministry of Finance, a decision
arises that the quality of internal audit in local government units is directly related to the form of in-
ternal audit organisation, which is the audit by the service provider. Errors and irregularities revealed
in the course of the controls mentioned above require the immediate introduction of solutions to
improve and increase internal audit quality performed by service providers in local government units.

Keywords: internal audit, local government unit, management control, service provider



