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Przebieg realizacji czynnosci audytowych
w jednostkach administracji rzadowej

Jadwiga Wawer-Bernat"

Streszczenie: Cel — Przedstawienie przebiegu realizacji czynno$ci audytowych w jednostkach sektora ad-
ministracji rzadowe;.

Metodologia badania — Analiza regulacji prawnych, literatury oraz opracowan Ministerstwa Finansow w za-
kresie oceny funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Wynik — Zestawienie informacji na temat realizacji zadan audytowych w jednostkach administracji rzadowe;j
w latach 2011-2015.

Oryginalnosé/wartos¢ — Zwrdcenie uwagi na aspekt doskonalenia pomiaru efektowno$ci czynnosci dorad-
czych.

Stowa kluczowe: audyt wewngetrzny, funkcja doradcza, sektor administracji rzadowej, czynnos$ci audytowe

Wprowadzenie

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej zapoczatkowato miedzy innymi rozwdj audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych. Podstawowym celem audytu
wewngtrznego jest badanie gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci dziatan jednostki.
Od tych czynnikow zalezy prawidtowe dziatanie systemu kontroli i procesow zarzadzania
ryzykiem. Audyt wewnetrzny przynosi warto$¢ dodang przez ujawnianie nieprawidtowosci
oraz wskazywanie sposobow podniesienia jako$ci i wydajnosci pracy w celu niwelowania
skutkow zagrozenia efektywnosci funkcjonowania danej jednostki. Audyt wewnetrzny pet-
ni w jednostkach sektora finansow publicznych wazng rol¢ doradcza.

Celem artykutu jest przedstawienie przebiegu realizacji audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2015. Badanie przeprowadzono na
podstawie oceny funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach sektora administra-
cji rzadowej, przeprowadzonej przez Ministerstwo Finansow.

1. Rola audytu wewnetrznego

Z definicji audytu wewnetrznego wynikajg jego funkcje i rola w systemie zarzadzania jed-
nostka. Audyt wewngtrzny w sposob proaktywny, niezalezny, profesjonalny i obiektywny
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ocenia efektywno$¢ systemu kontroli wewngtrznej i proceséOw zarzadzania ryzykiem
(Saunders, 2002, s. 52). Rola audytu jest ocenianie systemu zarzadzania pod katem prawi-
dlowosci dziatania jednostki w zakresie efektywnosci wykorzystywania powierzonych za-
sobow Skarbu Panstwa, a takze skuteczno$ci funkcjonowania kontroli zarzadczej. Zadania
audytu wewnetrznego obejmujg generalnie trzy grupy: 1) zadania operacyjne (planowanie,
analiz¢ ryzyka, realizacje zadan audytowych, sprawozdawczo$¢, monitoring); 2) zadania
oceniajace (raportowanie i przedstawianie uwag i wnioskow); 3) zadania doradczo-uspraw-
niajace (rekomendowanie ulepszen systemow i procesow zarzadzania ryzykiem, kontroli
zarzadczej i zarzadzania jednostka). Zmiany w ustawie o finansach publicznych, obejmu-
jace miedzy innymi sposob definiowania audytu wewnetrznego uwypuklily, obok funkcji
zapewniajacej, jego rolg doradcza — jej realizacja ma zapewni¢ wniesienie do dziatalno$ci
jednostki wartosci dodanej, majacej na celu usprawnienie struktury jednostki, co umozliwi
wygenerowanie wickszego zysku lub osiagnigcia tego samego efektu przy nizszych nakta-
dach (Kaczmarczyk, Kaczmarczyk, 2012). Uregulowania w zakresie audytu wprowadzane
w kolejnych ustawach o finansach publicznych przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Pojecie audytu wewngtrznego w ustawie o finansach publicznych

Akt prawny Definicja audytu wewnetrznego

Ustawa z dnia 27 lipca 0go6t dziatalnosci, przez ktore kierownik jednostki zyskuje obiektywna i niezalezna
2001 r. o zmianie ustawy oceng funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem
o finansach publicznych, legalnosci, gospodarnosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci

art. 35c.

Ustawa z dnia 30 czerwca  ogét dziatan obejmujacy:

2005 r. o finansach —niezalezne badanie systemu zarzadzania i kontroli w jednostce, w tym procedur
publicznych, art. 48, ust. 1. kontroli finansowej, w wyniku ktorego kierownik jednostki uzyskuje obiektywna,

niezalezna ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci i skutecznoscei tych systemow,
— czynnosci doradcze, w tym sktadanie wnioskow, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki

Ustawa z dnia 27 sierpnia  dziatalno$¢ niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra
2009 r. o finansach kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez
publicznych, art. 272, ust. 1. systematyczna ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o finansach publicznych.

Audyt wewnetrzny przynosi warto$¢ dodang przez wskazywanie sposobow na podnie-
sienie jakos$ci i wydajnos$ci pracy oraz przez ujawnianie stabych stron organizacji.

2. Zakres prac audytowych

Zakres podmiotowy audytu wewngtrznego okresla art. 274, ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych (Dz.U. 2016, poz. 1870). W mysl jego postanowien jednostkami zobligowany-
mi do prowadzenia audytu sa: 1) Kancelaria Prezesa Rady Ministrow; 2) ministerstwa;
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3) urzedy wojewodzkie; 4) izby administracji skarbowej; 5) ZUS; 6) KRUS; 7) NFZ. Do-
datkowo takze panstwowe jednostki budzetowe, uczelnie publiczne, samodzielne publiczne
jednostki opieki zdrowotnej, agencje wykonawcze oraz panstwowe fundusze celowe, jesli
kwota przychodow lub kosztow w ich planie finansowym przekroczyta 40 min zt (Roz-
porzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie kwot, ktorych prze-
kroczenie powoduje obowiazek prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych; Dz.U. nr 112, poz. 763).

Glownym zadaniem audytora wewngtrznego jest systematyczna ocena kontroli zarzad-
czej w konteks$cie adekwatnosci, efektywnosci i skutecznos$ci zarzadzania poszczegdlny-
mi obszarami dzialalnosci danej jednostki, na podstawie przeprowadzonego badania ich
zgodnosci z przepisami prawa i wewngtrznymi procedurami. Na zakres pracy audytora
wewnetrznego, zgodnie z obowigzujaca ustawg o finansach publicznych, sktada si¢ obiek-
tywne i niezalezne zbadanie systemu zarzadzania i kontroli zarzadczej w jednostce oraz
czynno$ci doradcze majace na celu usprawnienie dzialania jednostki. W jednostkach sek-
tora finanséw publicznych zakres czynno$ci audytowych obejmuje (Brzozowska, 2008):

— identyfikacje i aktualizacje zachodzacych procesow i funkcjonujgcych systemow,

— analizg ryzyka i opracowanie na jej podstawie plandw audytu,

— stworzenie metodyki przeprowadzenia audytu,

— wykonywanie okreslonych zadan audytowych,

— sporzadzanie sprawozdan z audytu,

— opracowanie karty audytu i jego procedur,

— $wiadczenie czynnosci doradczych z zachowaniem zasady, ze audytor wewngtrzny nie

przejmuje obowiazkow kierownictwa.

Prawidlowe przeprowadzenie czynnos$ci audytorskich pozwala kierownikowi jednostki
uzyska¢ pewno$¢, ze wszystkie zachodzace w niej procesy przebiegaja prawidlowo. To zna-
czy (Szymanska, 2012, s. 17), ze: 1) cele jednostki sa odpowiednio realizowane; 2) zasady
i procedury wynikajace z obowiazujacych przepisow prawa sa wdrazane, przestrzegane
i wprowadzone przez kierownika jednostki; 3) przyjety system kontroli zarzadczej jest ade-
kwatny i skuteczny, co umozliwia dokonanie prawidlowej oceny dziatalnosci jednostki.

Niezaleznos$¢ i obiektywizm audytora, ktére wynikaja z miedzynarodowych standar-
dow' opracowanych przez 1A, a wdrozonych dla jednostek sektora finanséw publicznych,
wplywaja na jakos¢ i efektywnos$¢ audytu®. Jakos¢ i efektywnos$¢ audytu wewnetrznego

' W jednostkach sektora finansow publicznych obowiazuja opracowane przez 1A (The Institute of Internal
Auditors — Migdzynarodowe Stowarzyszenie Audytow powotane w 1941 r. w USA) Miedzynarodowe Standardy
Praktyki Zawodowej Audytu Wewnetrznego; okreslaja one cechy audytu i audytoréw, opisuja charakter dziatan au-
dytu wewnetrznego oraz kryteria stuzace do ich oceny, przypisuja cechy i kryteria jakosciowe oceny okre§lonym
rodzajom zadan audytowych.

2 W mys$l miedzynarodowych standardéw audyt to dziatalnos$¢ niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest przy-
sporzenie warto$ci i usprawnienie dziatalno$ci operacyjnej organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej
w uporzadkowany sposob ocenie proceséw zarzadzania ryzykiem, kontroli i tadu organizacyjnego, i przyczynia si¢
do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiagna¢ zapewnienie o skutecznosci tych procesow poprzez doradz-
two. Wynika z tego, ze rolg audytu jest doskonalenie organizacji (Czerwinski, 2004, s. 157).
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uzalezniona jest od czasu pracy poswigconego na wykonanie czynno$ci wchodzacych
w jego zakres. Zalicza si¢ do nich (Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrze$nia
2015 r., art. 2):
— czynno$ci zapewniajace, to znaczy dzialania podejmowane w celu dostarczenia nieza-
leznej 1 obiektywnej oceny kontroli zarzadczej,
— czynno$ci doradcze, prowadzace do wydania opinii majacej na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki,
— czynnoSci sprawdzajace, czyli stuzace dokonaniu oceny sposobu wdrozenia i skutecz-
nosci zalecen zrealizowanych przez podlegajaca badaniu jednostke.
Rozmiar czynno$ci audytowych w sektorze administracji rzadowej w latach 2011-2015
zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2

Liczba dziatan audytowych w jednostkach administracji rzadowej w latach 2011-2015

Czynnosci audytowe wynikajacych z planu audytu 2011 2012 2014 2015
Liczba jednostek administracji rzadowej objetych badaniem 606 575 565 574
Stopien realizacji planu audytowego (%) 70,00 69,00 72,00 70,00
Czynno$ci zapewniajace

liczba zrealizowanych zadan 1254 1280 1321 1460
Czynnosci doradcze

liczba przeprowadzonych czynnos$ci 258 416 528 537

Czynnosci sprawdzajace

liczba przeprowadzonych czynnosci 654 673 734 767
Udziat czynnosci doradczych w tacznej liczbie przeprowadzonych

dziatan (%) 11,91 17,56 20,44 19,43

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie Departament (2012, 2012a, 2013, 2015, 2015a, 2016, 2016a).

Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze audytorzy poswigcaja na czynnosci bezpo-
$rednio zwigzane z audytem okoto 70% mozliwego czasu. Wedtug informacji o realizacji
zadan z zakresu audytu wewnetrznego w 2015 roku sytuacja taka wystapita w 372 jednost-
kach administracji rzagdowej na 574 jednostek, ktore przekazaty takg informacj¢. Najwigk-
szy przyrost w badanym okresie nastapit w przeprowadzonych czynnosciach doradczych.
W 2015 roku wynidst on 108,13% w relacji do 2011 roku. Wzrost zrealizowanych czynnos$ci
zapewniajacych osiggnal natomiast 16,43%, a czynnoS$ci sprawdzajacych 17,28%. W ana-
lizowanym okresie wystapito takze stopniowe zwigkszenie udziatu czynnosci doradczych
w tacznej liczbie dziatan audytowych z 11,91% w 2011 roku do 19,43% w 2015 roku. Niski
stopien realizacji zadan sprawdzajacych wskazuje na mala skuteczno$¢ zalecen usprawnie-
nia kontroli zarzadczej oraz eliminowania niedoskonatosci w tym zakresie.

W ciggu 15 lat funkcjonowania audytu zakres dziatan audytoréw wewngtrznych wzra-
stal sukcesywnie, o czym $wiadczy wzrost liczby wykonanych czynno$ci audytowych w la-
tach 2011-2015.
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3. Efektywno$¢ czynnosci doradczych

Jak wynika z ustawy o finansach publicznych, system audytu to system o charakterze do-
radczym. W Miedzynarodowych Standardach Praktyki Zawodowej Audytu Wewnetrznego
ustugi doradcze sg okreslane, jako czynnosci, ktore ze wzgledu na swoj charakter sg wyko-
nywane zwykle w odpowiedzi na konkretne zapotrzebowanie zleceniodawcy (Komunikat
Ministra Rozwoju i Finansow z 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewngtrz-
nego dla jednostek sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. Min. Rozw. i Fin. poz. 28).
Wedtug polskich regulacji, ustugi doradcze moga by¢ $wiadczone na konkretne zlecenie
kierownika jednostki lub jako czes$¢ rocznego planu audytu. Czynno$ci doradcze moga by¢
realizowane jako oddzielne zadanie Iub cze$¢ zadania zapewniajacego. Wynikiem przepro-
wadzonych czynno$ci doradczych sg zalecenia badz opinie, ewentualnie wnioski audytora
wewnetrznego przedstawione kierownikowi jednostki (Rozporzadzenie Ministra Finansow
z dnia 4 wrze$nia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wyni-
kach tego audytu; Dz.U. poz. 1480).

O ile zalecenia s3 czg¢$cig sprawozdania z audytu i maja na celu usprawnienie prowadze-
nia audytowanej jednostki, to opinie i wnioski nie sg wigzace. Niewdrozenia wnioskow nie
trzeba nawet uzasadniac.

Do czynnosci doradczych audytora wewngtrznego wspomagajacych zarzadzanie jed-
nostka zalicza sie:

— usprawnienie danego procesu dziatania,

— udzial w projektowaniu poszczeg6lnych procesow,

— udziatl w projektach w charakterze konsultanta,

— opiniowanie, doradztwo i konsultowanie procesow wdrazanych, jak i realizowanych,

— opiniowanie i poradnictwo w zakresie rozwigzywania problemow,

— udzial w zebraniach i spotkaniach w celu wymiany informac;ji,

— przeprowadzanie szkolen pracownikow,

— doradztwo $wiadczone na rzecz poszczegolnych komorek organizacyjnych.

Ilos¢ czynnosci doradczych zalezy od oczekiwan kierownictwa, od stopnia poznania
organizacji i jej charakteru. Efektywnos$¢ czynnos$ci doradczych uzalezniona jest od czasu
pracy, mierzonego w osobodniach, poswigconego na ich wykonanie. Przecigtny czas reali-
zacji zadan audytowych w sektorze administracji rzadowej przedstawiono w tabeli 3.

W analizowanym okresie nastapit znaczny przyrost przecietnego czasu na realizacje
czynno$ci doradczych z 5 osobodni w 2011 roku do 55 osobodni w 2015 roku. Powinno
si¢ to przyczyni¢ do skutecznego i efektywnego wspomagania zarzadzania jednostkami,
a takze do doskonalenia systemu zarzadzania. Z drugiej strony wielomiesigczne dziatania
realizowane w ramach audytu wptywaja na biezace zarzadzanie dang jednostka.

Zgodnie z art. 275 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2016, poz. 1870 z p6zn. zm.)
audyt wewnetrzny moze prowadzi¢ audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce lub
ustugodawca, wedtug wymogow art. 286 tej ustawy. Spelnienie przez nich tych samych
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warunkow w zakresie wymaganych kwalifikacji i do§wiadczenia ma gwarantowa¢ uzyska-
nie takiej samej wartosci dodane;j.

Tabela 3

Czas realizacji czynnosci audytowych w jednostkach administracji rzadowej w latach 2011-2015

Czynnosci audytowe 2011 2012 2014 2015
Przecigtny czas realizacji czynnos$ci zapewniajacych (w osobodniach) 40 41 47 49
Przecigtny czas realizacji czynnos$ci doradczych (w osobodniach) 5 48 61 55
Przecigtny czas realizacji czynnos$ci sprawdzajacych (w osobodniach) 8 5 7 6,8

Procent wykorzystanych osobodni na zadania audytowe i czynnosci
sprawdzajace 59 66 64 64

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Departament (2012, 2012a, 2013, 2015, 2015a, 2016, 2016a).

Zestawienie czasu pracy i udziatu czynnos$ci doradczych wykonywanych przez audytora
zatrudnionego przez jednostke i ustugodawce zaprezentowano w tabeli 4.
Tabela 4

Czas realizacji i udziat czynnosci doradczych wykonywanych przez audytora wewnetrznego
i ustugodawce w jednostkach administracji rzadowej w latach 2011-2015

Czynnosci doradcze 2011 2012 2014 2015
Przecigtny czas realizacji czynnosci doradczych (w osobodniach)

— wykorzystany przez audytora zatrudnionego przez jednostke 64 70 64 63

— wykorzystany przez uslugodawce 5 8 12 22
Udziat czynnosci doradczych (%)

— wykonywanych przez audytora zatrudnionego przez jednostke 90 95 90 88

— wykonywanych przez ustugodawce b.d. 44 65 70

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Departament (2012, 2012a, 2013, 2015, 2015a, 2016, 2016a).

Z danych zawartych w tabeli 4 wynika, ze w latach 2011-2015 udziat czynnosci do-
radczych wykonywanych przez audytoréw wewngtrznych zatrudnionych w jednostce ad-
ministracji rzadowej wynosil okoto 90%. Nastapit wzrost udziatu czynnosci doradczych
wykonywanych przez ustlugodawce w ramach zadan audytowych z 44% w 2012 roku do
70% w 2015 roku. Spowodowane to byto zwickszeniem liczby jednostek korzystajacych ze
$wiadczen ustugodawcy w tym zakresie.

Zréznicowanie formy prowadzenia audytu wewnetrznego wplywa na wystepowanie
roéznic w zakresie przeprowadzania czynnosci audytowych. Audyt prowadzony przez eta-
towego audytora wewngtrznego jest realizowany w wigkszym zakresie niz w jednostkach,
w ktoérych jest on prowadzony przez ustlugodawce. Liczba osobodni przeznaczonych na
realizacj¢ zadania audytowego przez audytora zatrudnionego w ramach umowy o prace
jest wigksza niz w sytuacji ustugodawcy. Audyt przeprowadzony przez ustugodawce moze
by¢ pozbawiony niezaleznosci, obiektywizmu i zarazem wykazywaé negatywny wplyw
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na efektywnos¢ i skuteczno$¢ audytu. Sprzyja temu miedzy innymi brak statego kontaktu
ushugodawcy z kierownikiem jednostki, brak systematycznosci w dokonywaniu oceny kon-
troli zarzadczej, zmniejszanie liczby zadan audytowych do realizacji, w celu ograniczania
kosztow audytu.

Liczba zrealizowanych zadan, czy liczba sporzadzonych sprawozdan z zadan nie od-
zwierciedla skutecznos$ci badan. Nie wszystkie jednostki administracji rzadowej, zobligo-
wane ustawg o finansach publicznych, przekazuja informacj¢ o realizacji zadan z zakresu
audytu wewnetrznego. Wielko$¢ jednostki 1 procesy w niej zachodzace wplywaja w rozny
sposob na dziatania doradcze. Poza tym niewystarczajaca obsada kadrowa komorek audytu
wywiera negatywny wpltyw na efektywnos$¢ audytu wewngtrznego (Kaczmarczyk, Kacz-
marczyk, 2012).

Uwagi koncowe

Audyt wewnetrzny jako nowoczesny instrument kontroli jest coraz szerzej wykorzystywa-
ny w procesie zarzadzania. Wskazuje kierunki zmian, szacuje poziom ryzyka przy podej-
mowaniu konkretnych dziatan, okresla zagrozenia zwigzane z wydaniem blednych decyzji.
Jego gtownym zdaniem jest badanie i ocena zarowno systemu zarzgdzania dang jednostka
sektora publicznego, jak i sytemu kontroli zarzadczej. Od stopnia §wiadomosci istotno$ci
audytu wewnetrznego w procesie zarzadzania zalezy jego uzyteczno$¢ i przydatnosc. Sta-
je si¢ wowczas pomocnym zrodlem informacji o dziatalnosci danej jednostki. Audyt we-
wnetrzny powinien petni¢ przede wszystkim role doradcza, a tym samym zapewni¢ mozli-
wos$¢ ustawicznego doskonalenia jednostek. Gtéwnym zadaniem audytu wewnetrznego jest
dlatego udzielanie porad dotyczacych zarzadzania ryzykiem, kontroli, edukowanie pracow-
nikow w zakresie ryzyka i kontroli oraz upewnianie kierownika jednostki o prawidlowos$ci
i efektywnosci zachodzacych w niej proceséw (Kabalski, Grzesiak, 2017). Witasciwie reali-
zowana funkcja doradcza jest mozliwa dzicki wiedzy audytora o wszystkich zachodzacych
w jednostce procesach i kompetencji audytorow. Tylko wowczas mozliwe jest wskazanie
wilasciwych mozliwo$ci usprawnien i rozwoju organizacji, identyfikowanie szans i zagro-
zen, wychwytywanie bledoéw i nieprawidlowosci czy oszustw i naduzy¢. Ciagle doskonale-
nie procedur audytu wewngtrznego jest niezbedne, aby efektywnie i skutecznie zarzadzaé
podmiotami sektora finanséw publicznych.
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THE COURSE OF THE AUDIT TASKS IN UNITS OF GOVERNMENT

Abstract: Purpose — To present the process of implementation of the audit activities in units of Government.
Design/methodology/approach — Analysis of a law regulation, literature and studies of the Ministry of Fi-
nance to assess the functioning of the internal audit units of the public finance sector.

Findings — A compilation of information on implementation of audit tasks in units of Government in the
years 2011-2015.

Originality/value — To draw attention to the aspect of the improvement of the measurement of the efficiency
of advisory activities.
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