PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNE] WE WROCLAWIU
Nr 1200 2008
Zarzadzanie finansami firm — teoria i praktyka

Emil Antoniszyn

Uniwersytet Opolski

FUNKCJONOWANIE AUDYTU WEWNETRZNEGO
PO PRZYSTAPIENIU POLSKI DO UE

Czlonkostwo w UE narzuca wymagania dotyczace zdyscyplinowania i racjona-
lizacji wydatkéw publicznych, dbalosci o prawidtowe wykorzystanie srodkéw
unijnych oraz walki z naduzyciami finansowymi. Zobowiazania te moga by¢ wy-
pelnione przez wlasciwe uksztattowanie publicznej wewnetrznej kontroli finanso-
wej (PWKF)'. Komisja Europejska zalecita Polsce opracowanie i wdrozenie sys-
temu zarzadzania finansowego i kontroli, wprowadzenia audytu wewngtrznego do
administracji publicznej — jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownictwa.
Zalecila takze opracowanie metodologii wytyczania sciezek audytu oraz stosowa-
nia mig¢dzynarodowych standardéw kontroli finansowej i audytu wewn¢trznego
[Jagielski 2003]. W dokumentach Komisji Europejskiej pojecie audytu jest czgsto
uzywane zamiennie z pojeciem kontroli finansowej, przy czym przez pojecie kon-
troli finansowej rozumie sig’:

e zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzenic wstepnej
oceny celowosci zaciagania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkéw,

¢ badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, pobierania i
gromadzenia $rodkéw publicznych, zaciagania zobowiazan finansowych i do-
konywania wydatkéw ze srodkéw publicznych, udzielania zamdéwien publicz-
nych oraz zwrotu tych srodkéw,

e prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur kontroli.

W grudniu 1999 r. Rada UE w znowelizowanej Decyzji z 30 marca 1998 r. w
sprawie zasad, priorytetéw, celéw i warunkéw zawartych w partnerstwie dla
czionkostwa z Polska dokonata rozbudowy zapisu dotyczacego kontroli finanso-

' Publiczna wewngtrzna kontrola finansowa — efekt procesu integracji z UE oraz zintegrowany
system gwarancji wlasciwego funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych -
www.mf.gov.pl zaktadka Koordynacja kontroli finansowej i audytu wewngtrznego, stan na 27 lipca
2004, godz. 10.45.

2 W mysl art. 35a ust. 2 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.
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wej. Ta rozbudowa prawna okreslita przede wszystkim koniecznosé ukonczenia
prac legislacyjnych dla wewngtrznej i zewng¢trznej kontroli finansowej, m.in. usta-
nowienia w rzadzie centralnej organizacji ds. harmonizacji funkcji audytu we-
wnetrznego, ustanowienia komérek audytu i kontroli w jednostkach wydatkuja-
cych, wprowadzenia funkcjonalnej niezaleznosci dla wewnetrznych audytoréw na
szczeblu centralnym i terenowym, kontroli ex ante oraz wzmocnienia zewngtrznej
kontroli finansowej’.

Na podstawie decyzji Komisji Europejskiej organizacja SIGMA* w opracowa-
niu Podstawy kontroli finansowej zaproponowata cztery kryteria kontroli finanso-
wej dla nowych krajéw czlonkowskich UE. Kontrola ta powinna si¢ opiera¢ giéw-
nie na:

e spdjnej 1 wszechstronnej podstawie ustawowej, okreslajacej zasady funkcjono-
wania kontroli finansowe;j i audytu wewngtrznego;

wiasciwych systemach i procedurach zarzadzania i kontroli finansowej;

e audycie wewnetrznym dziatajacym wedlug powszechnie przyjetych migdzyna-
rodowych standardéw;
¢ systemach zapobiegajacych nieprawidtowosciom.

Takie ujgcie kontroli finansowej nawiazuje do wspdtczesnych koncepcji kontro-
li wewnetrznej (audytu wewngtrznego), ktorych dotycza wymienione powyzej
powszechnie uznane standardy kontroli wewngtrznej. Z kolei audyt wewngtrzny
jest dziatalnoscia niezalezng i obiektywna, zapewniajaca organizacji gwarancje
odnosnie do stopnia opanowania wlasnych operacji, dostarczajaca rady, jak opera-
cje te poprawié, oraz uczestniczaca w tworzeniu wartosci dodanej. Audyt we-
wnetrzny pomaga organizacji osiagnac jej cele dzigki systematycznej i metodycz-
nej ocenie proceséw zarzadzania ryzykiem, proceséw kontrolnych oraz proceséw
kierowania oraz dzigki zleceniom majacym na celu wzmocnienie skutecznosci.
Stad celem audytu jest ustalenie prawno-finansowej prawidlowosci w wydatkowa-
niu srodkéw Unii Europejskiej, zawsze w odniesieniu do funkcjonowania konkret-
nej instytucji powolanej do sprawnego zarzadzania danym programem operacyj-
nym. W przypadku audytu podstawowymi kryteriami oceny sa: legalnos¢, gospo-
darnos¢, celowosc i rzeczowosc. Proces audytu to proces kompleksowy, nieregu-
larmmy lub regularny, w odréznieniu od kontroli, ktéra jest prowadzona wyrywkowo
i dotyczy tylko pewnych obszaréw projektu. Zgodnie z definicja zamieszczong w
Migdzynarodowych Standardach Profesjonalnej Praktyki Audytu, wydanych przez
Instytut Audytoréow Wewnetrznych, ,,audyt wewngtrzny jest niezalezna, obiektyw-
ng dziatalnoscig o charakterze zapewniajacym i doradczym, prowadzona w celu
wniesienia do organizacji wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania.
Audyt wewnetrzny wspiera organizacje w osigganiu wytyczonych celéw przez

3 Zob. www.mf.gov.pl zaktadka Koordynacja ...

* SIGMA (Suport for Improvement in Governance and Management) — Wsparcie Uprawnien w
Rzadzeniu i Zarzadzaniu — jest wspdlna inicjatywa OECD i UE podjeta w 1992 r. dla wspierania
reform w administracji publicznej krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej kandydujacych do UE.
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systematyczne i konsekwentne dzialanie stuzace ocenie i poprawie efektywnosci
zarzadzania ryzykiem, systemu kontroli oraz proceséw zarzadzania organizacja”’
[Czerwinski 2005, s. 10; Arens, Loebbecke 1991].

Jedna z najwczesniejszych definicji audytu wewnegtrznego, opracowana przez
L.B. Sawyera, brzmi: ,,Wspdbiczesny audyt wewngtrzny wywodzi si¢ z dobrej
umiejetnosci prowadzenia rachunkowosci, przeobrazonej w zawéd ukierunkowany
na zarzadzanie. Swego czasu audyt wewngtrzny koncentrowat si¢ na poswiadcza-
niu doktadnosci danych finansowych. Obecnie swiadczy ustugi, ktére obejmuja
badania i oceng zaréwno kontroli, jak i calej dziatalnosci jednostek publicznych i
prywatnych” [Winiarska 2005, s. 18].

Z kolei zgodnie z ustawa o finansach publicznych ,,audyt wewn¢trzny oznacza
ogd6t dziatan obejmujacych:
¢ niezalezne badanie systemOw zarzadzania i kontroli w jednostce, w tym procedur

kontroli finansowej, w wyniku ktérego kierownik jednostki uzyskuje obiektywng

i niezalezna ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci tych systeméw,

e czynnosci doradcze, w tym skladanie wnioskéw, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki.

Ocena systeméw dotyczy w szczegdblnosci:

e zgodnosci prowadzonej dzialalnosci z przepisami prawa oraz obowiazujacymi

w jednostce procedurami wewnetrznymi,

e efektywnosci i gospodamosci podejmowanych dziatan w zakresie systemoéw
zarzadzania i kontroli,

e wiarygodnos$ci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wykonania
budzetu™.

Z poréwnania definicji audytu wewngtrznego opublikowanej przez Instytut Au-
dytoréw Wewnetrznych (IIA) z definicja zamieszczona w ustawie o finansach pu-
blicznych wynika, ze wedtug IIA audyt ma wnie$¢ do organizacji wartos¢ dodana
oraz usprawni¢ dziatalnos¢, natomiast ustawa ogranicza audyt do przedstawiania
kierownikowi jednostki oceny gospodarki finansowej. Wydane w dniu 24 czerwca
2006 r. Rozporzadzenie w sprawie szczegétowego sposobu i trybu przeprowadza-
nia audytu wewnetrznego poszerza definicj¢ audytu o okreslenie zakresu dzialania
audytora wewne¢trznego. Do jego zadan nalezy badanie wiarygodnosci sprawozda-
nia finansowego oraz sprawozdania z wykonania budzetu przez sprawdzenie prze-
strzegania zasad rachunkowosci, zgodnosci zapiséw w ksiggach rachunkowych z
dowodami ksiggowymi, zgodnosci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z
wykonania budzetu z zapisami w ksiggach rachunkowych®.

Ze wzgledu na to, ze bardzo wazne stato si¢ wspieranie rozwoju regionéw srod-
kami europejskimi i w pozyskiwaniu ich z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej

5 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104).
¢ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie szczegétowego sposo-
bu i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego (DzU nr 112, poz. 765).
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uczestniczy wiele podmiotdw sektora publicznego i prywatnego, postgpowanic audy-

towe w sprawach wydatkéw wspieranych przez te fundusze ma zatem charakter zto-

zony. Stad w proces audytowy zaangazowane s3 nastgpujace podmioty:

e Trybunat Audytoréw (audytor zewngtrzny Komisji Europejskiej),

stuzby Komisji Europejskiej,

stuzby audytu wewnetrznego panstw czlonkowskich,

najwyzsze organa kontroli panstw cztonkowskich,

audytorzy poszczegdlnych koncowych beneficjentéw oraz konicowych odbiorcow.

Instytucja niezalezna, ktdrej rolg jest pomaganie Parlamentowi Europejskiemu i

Radzie Unii Europejskiej w wykonywaniu jej uprawnien kontrolnych przy realiza-

cji budzetu, jest Europejski Trybunat Audytoréw. Jego podstawowym zadaniem

jest sprawdzanie rachunkéw (kont) wszystkich dochodéw i wydatkéw Wspdlnot

Europejskich; kontrolowanie, czy wszystkie dochody i wydatki zostaly otrzymane

lub dokonane w sposéb zgodny z prawem i terminowy; kontrolowanie trafnosci

zarzadzania finansowego. Europejski Trybunat Audytoréw w ramach swego audy-
tu dokonuje kontroli systeméw i wydatkéw zwigzanych z funduszami struktural-
nymi, przy czym audyty przeprowadzane sa zaréwno w siedzibie komisji, jak i na
miejscu w panstwach cztonkowskich. Audytorzy trybunalu maja dostep do kazde-
go dokumentu czy tez informacji odnoszacych si¢ do zarzadzania finansowego
poszczegllnych wydziatéw i innych organéw poddawanych kontroli, moga tez
dokonywac audytu wszystkich organéw, ktére otrzymuja fundusze wspélnotowe.

Do zarzadzania funduszami powotywani sa dyrektorzy generalni. Sa oni odpowie-

dzialni za zarzadzanie funduszami strukturalnymi i posiadajg jednostki organiza-

cyjne do spraw audytu funduszy strukturalnych. Podstawowymi zadaniami reali-
zowanymi przez te jednostki stuzby Komisji Europejskiej sa:

e stwierdzanie, w jakim stopniu panstwa czionkowskie wdrozyly odpowiednie
systemy zarzadzania i kontroli oraz w jakim stopniu systemy te daja satysfakcjo-
nujaca pewnos¢ w zakresie legalnosci i prawidtowosci prowadzonych operacji,

¢ sprawdzanie dokladnosci wydatkéw zadeklarowanych do wspéifinansowania ze
srodkéw wspélnotowych,

e ustalanie poziomu wydatkéw niekwalifikowanych, jezeli systemy zarzadzania i
kontroli panstw czlonkowskich uznane zostana za nieadekwatne.

Z kolei stuzby audytu wewnetrznego panstw cztonkowskich odpowiedzialne za
weryfikacj¢ efektywnosci systemow dziatania instytucji zarzadzajacych, instytuciji
platniczych 1 instytucji posredniczacych w panstwach czlonkowskich dokonuja
kontroli i skladaja raporty na temat funkcjonowania tych systeméw w poszczegdl-
nych organach. Ponadto pewne stuzby audytu wewnetrznego lub niezalezne organy
kontroli moga by¢ odpowiedzialne za przeprowadzanie wyrywkowych kontroli
zgodnie z art. 10 Rozporzadzenia Komisji Europejskiej nr 438/2001 oraz maja by¢
wyznaczone jako funkcjonalnie niezalezne organizacje odpowiedzialne za wydanie
deklaracji uznania koncowego oswiadczenia o wydatkach w chwili zakonczenia
danego rodzaju pomocy zgodnie z art. 15 Rozporzadzenia nr 438/2001. Najwyzsze
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organy kontrolne panstw cztonkowskich funkcjonuja jako audytorzy zewngtrzni w
stosunku do centralnych struktur rzadowych w tych panstwach. Moga one wyko-
nywaé audyty centralnych organizacji rzadowych, ktére administrujg funduszami
strukturalnymi, lacznie z audytami jakichkolwiek innych organizacji sektora pu-
blicznego, do ktérych maja dostgp w celu wykonania audytu. Gdy organy sektora
publicznego posiadaja audytoréw innych niz audytorzy odpowiedniego najwyzsze-
go organu kontroli, audytorzy ci moga takze dokonywa¢ audyté6w wydatkéw fun-
duszy strukturalnych. Jako uzupelnienie powyzszych pozioméw audytu, koncowi
beneficjenci 1 konicowi odbiorcy moga mie¢ swoich wiasnych audytoréw. Sa to
audytorzy prywatni, ktérych funkcja jest dokonywanie audytéw w celu weryfikacji
doktadnosci rachunkéw przygotowanych przez klientéw, co oznacza, ze audytorzy
ci najprawdopodobniej beda dokonywali przegladu wszystkich dokumentéw finan-
sowych, a nie tylko tych odnoszacych si¢ do funduszy strukturalnych. Beﬁeficjenci
konicowi i ostateczni moga by¢ zobowiazani, na mocy prawa wewngtrznego, do
przedstawienia swiadectwa z audytu jako warunku do zwrotu wydatkéw w ramach
programéw objetych funduszami strukturalnymi, w ktérym to przypadku ich audy-
torzy dokonuja weryfikacji dokladnosci i kwalifikowalnosci wydatkéw zgloszo-
nych do zwrotu. Zwazywszy na liczbg réznych zaangazowanych organéw, kwestia
koordynacji dziatan kontrolnych jest szczegéinie istotna, zaréwno na szczeblu po-
szczegllnych panstw czltonkowskich, jak i miedzy krajowymi a wspélnotowymi
stuzbami audytorskimi. Metody tej koordynacji sa wazne, poniewaz decyduja o
efektywnosci kontroli.

W polskich warunkach audyt wewn¢trzny reguluje ustawa z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104). W rozdziale 5 ustawy
,»~Audyt wewnetrzny oraz koordynacja kontroli finansowej i audytu wewng¢trznego w
jednostkach sektora finanséw publicznych” uregulowano nast¢pujace zagadnienia:

¢ definicje¢ audytu wewnetrznego (art. 48),

e wykaz jednostek zobowiazanych do prowadzenia audytu (art. 49),

e stanowisko i podporzadkowanie organizacyjne audytora (art. 51),

¢ sporzadzanie rocznego planu audytu (art. 53),

e uprawnienia do prowadzenia audytu (art. 54),

e zawiadomienie o przedmiocie i czasie trwania audytu (art. 55),

e przeznaczenie sprawozdania z przeprowadzenia audytu (art. 56),

e delegacje dla Ministra Finanséw do wydania rozporzadzen w sprawie szczegé-
fowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewnetrznego (art. 57),

e uprawnienia do bycia audytorem (art. 58),

¢ sktad i kadencj¢ komisji egzaminacyjnej (art. 59),

e zakres i tryb egzaminu na audytora (art. 60),

e warunki dopuszczenia do egzaminu na audytora (art. 61),

e organy wlasciwe do koordynacji kontroli finansowej i audytu wewnetrznego

(art. 62),
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zakres koordynacji kontroli finansowej i audytu wewnetrznego (art. 63),

roczny plan przeprowadzania oceny jednostek (art. 64),

dokonywanie oceny o jednostkach, o ktérych mowa w art. 49 ust. 1 i 2 (art. 65),
uprawnienia oceniajacych (art. 66),

wyniki oceny jednostki (art. 67)’.

Ustawa ta stanowi podstawowy akt prawny okreslajacy zasady przeprowadzania
audytu wewngtrznego. Kluczowe znaczenie dla funkcjonowania audytu ma réwniez
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie szczegoéto-
wego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego (DzU nr 112, poz.
765)%. Rozporzadzenie to okresla szczegétowe warunki planowania audytu we-
wnetrznego oraz wzér planu audytu wewngtrznego, tryb przeprowadzania audytu
wewnetrznego i sposéb wspélpracy z pracownikami komérki, w ktdrej jest on prze-
prowadzany, tryb sporzadzania i elementy sprawozdania z przeprowadzenia audytu
wewnetrznego oraz sposéb dokumentowania wynikéw audytu wewnetrznego’.

W jednostkach sektora finanséw publicznych zakres prac audytu wewngtrznego
definiuje wiasnie Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 24 czerwca 2006 r. Na
podstawie rozporzadzenia mozna wyznaczy¢ zadania podstawowe i szczegélowe.
Do zadan podstawowych zalicza sig¢:

e analizg i ocene systemu kontroli wewn¢trznej,

e opiniowanie wiarygodnosci sprawozdania finansowego po dokonaniu oceny
systemu kontroli wewnetrznej,

e przedstawianie opinii o efektywnosci zarzadzania ryzykiem,

oceng¢ racjonalnosci zarzadzania'’.

Zadania audytu w szerszym zakresie przedstawiono w standardach audytu we-
wnetrznego i podrgczniku audytu wewngetrznego. W standardach do zadan audytu
zaliczono:

e badanie dowodéw ksiggowych oraz zapisOw w ksig¢gach rachunkowych,

e ocen¢ systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem,

¢ oceng efektywnosci i gospodamosci zarzadzania finansowego.

Zaznaczono réwniez, ze audytem wewnetrznym moze by¢ objety kazdy obszar
dziatania jednostki, w ktérym audytor wewnetrzny dostrzegt ryzyko''. Podrecznik
audytu okresla jego zakres jako dziatania prowadzone przez dana organizacj¢ badz

7 Zob. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. ..

8 Niniejsze rozporzadzenie byto poprzedzone Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia § lipca
2002 r. w sprawie szczegbétowego sposobu i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego (DzU
nr 111, poz. 973).

¥ Rozporzadzenic Ministra Finanséw z dnia 24 czerwca 2006 ...

1© Tamze.

! Komunikat Ministra Finanséw nr 11 z dnia 26 czerwca 2006 r. w sprawie standardéw audytu
wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
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przez jednostki, za ktdre jest odpowiedzialna dana organizacja. Do zadan audytu
zalicza si¢ przede wszystkim:

badanie wiarygodnosci sprawozdan finansowych oraz sprawozdania z wykona-
nia budzetu przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowosci, zgodnosci
zapiséw w ksiegach rachunkowych z dowodami ksiggowymi, zgodnosci spra-
wozdania finansowego i sprawozdania z wykonania budzetu z zapisami w ksig-
gach rachunkowych,

ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci systemow kontroli, zarzadza-
nia ryzykiem i kierowania jednostka sektora finans6w publicznych,

oceng przestrzegania zasady celowosci i oszczednosci w dokonywaniu wydat-
kéw, uzyskiwanie mozliwie najlepszych efektéw w ramach posiadanych srod-
kéw oraz przestrzeganie terminéw realizacji zadan i zaciagni¢tych zobowiazan
[Podrecznik audytu... 2003, s. 7).

Zadania audytu wewngtrznego sa okreslone réwniez w komunikacie Ministra

Finanséw. Zgodnie z nim: ,,Audyt wewng¢trzny obejmuje oceng¢ i badanie adekwat-
nosci i skutecznosci systemu kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem oraz
jakosci realizowanych zadan, a w szczegdinosci:

na

przeglad ustanowionych mechanizméw kontroli wewnetrznej oraz wiarygodno-
Sci i rzetelnosci informacji operacyjnych, zarzadczych i finansowych,

oceng procedur i praktyki sporzadzania, klasyfikowania i przedstawiania infor-
macji finansowej,

oceng przestrzegania przepisOw prawa, regulacji wewngtrznych jednostki oraz
programow, strategii i standardéw ustanowionych przez wlasciwe organy,
oceng zabezpieczenia mienia jednostki,

oceng efektywnosci 1 gospodarnosci wykorzystania zasobdw jednostki,
przeglad programéw i projektéw w celu ustalenia zgodnosci funkcjonowania
jednostki z planowanymi wynikami i celami,

ocen¢ dostosowania dzialan jednostki do przedstawionych wczesniej zalecen
audytu i kontroli”'*.

Najwazniejszg funkcja audytu wewnetrznego jest niezalezna identyfikacja, oce-
i testowanie systeméw kontroli wewngtrznej. Zgodnie z tym audyt wewnetrzny:
wylania najwazniejsze obszary tworzenia wyniku finansowego oraz istotne
operacje, programy i projekty organizacji,

ocenia systemy i mechanizmy kontroli wewnetrznej w stosunku do celéw, ry-
zyka, praktyki i okolicznosci, wytaniajac mocne i stabe strony systemu kontroli
1 oceniajac prawidtowosc rozwiazan stosowanych przez kierownictwo firmy,
ustala nalezytos¢ wdrozenia i dziatania systeméw kontroli,

!> Komunikat Ministra Finanséw nr 16/2006 z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie ogtoszenia ,,Ko-

deksu etyki audytora wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych” i .,Karty audytu
wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych”.
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¢ formuluje opinie i raporty na temat poziomu kontroli, mozliwosci poprawy
dziatania operacyjnego oraz podaje przykiady strat, btedéw, nieprawidlowosci
lub zagrozen,

¢ proponuje praktyczne i efektywne kosztowo rozwiazania na rzecz wzmocnienia
kontroli i rozwiazywania problemoéw.

Znaczenie kontroli panstwowej w sektorze finanséw publicznych rosnie wraz z
postepem gospodarki rynkowej. Kazdy element i rodzaj kontroli odgrywa istotng
rol¢ w prawidtowym funkcjonowaniu panstwa i spoteczenstwa. O wadze i znacze-
niu réznych kontroli decyduja ich zakres podmiotowy i przedmiotowy, miejsce
kontroli finansowej w caloksztalcie dziatalnosci danego organu, procedury kontrol-
ne i konsekwencje wynikajace z tych kontroli, a takze pozycja organu, ktéry wy-
konuje kontrolg¢. Wszystkie te czynniki maja wptyw na spoteczny odbidr poszcze-
gblnych rodzajéw kontroli i ich faktyczne znaczenie dla efektywnego gospodaro-
wania srodkami publicznymi.

Prezydencka kontrola finansowa koncentruje si¢ gtéwnie na dbatosci o termi-
nowe uchwalenie budzetu panstwa i na zgodnosci ustawy budzetowej z Konstytu-
cja. Z kolei Parlament wykonuje kontrol¢ finanséw sektora publicznego przez
Sejm, Senat i ich organy oraz posrednio poprzez Najwyzsza Izb¢ Kontroli bedaca
organem kontroli panstwowej, ktérego podstawowa dziedzing dziatalnosci jest
kontrola publiczna srodkéw finansowych.

Finanse samorzadu terytorialnego podlegaja nadzorowi i kontroli regionalnych
izb obrachunkowych. Izby sa panstwowymi jednostkami budzetowymi. Nie sa
wigc elementem systemu organizacyjnego samorzadu terytorialnego, lecz specjal-
nie ustanowiona instytucja panstwowsa, sprawujaca kontrolg zewnetrzng w stosun-
ku do organéw samorzadu terytorialnego. Celem kontroli skarbowej jest ochrona
intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie skutecznosci
wykonywania zobowiazan podatkowych i innych naleznosci stanowiacych dochéd
budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych, a takze badanie zgodnosci
z prawem dziatalnosci innych panstwowych oséb prawnych. Kontrola skarbowa
zostata powotana do ochrony intereséw finansowych Skarbu Panstwa. Celem kon-
troli podatkowe;j jest sprawdzenie wywiazania si¢ kontrolowanych z obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Wszystkie podmioty funkcjonuja-
ce w sektorze finanséw publicznych posiadaja wlasna kontrolg wewn¢trzna, zajmu-
jaca si¢ miedzy innymi zagadnieniami finansowymi. W kazdej z nich funkcje kon-
trolne spetniaja takze gléwni ksiggowi, do ktérych nalezy: przeprowadzanie kon-
troli wstgpnej, biezaca kontrola funkcjonalna, kontrola realizacji planéw finanso-
wych oraz kontrola operacji gospodarczych, majaca miejsce po ich zaksiggowaniu
[Zibtkowska 2002, s. 279]. Kontrola wewnetrzna oznacza kontrole zorganizowana
i dziatajaca w obre¢bie danej jednostki organizacyjnej, majaca postaé kontroli insty-
tucjonalnej lub funkcjonalnej. W swietle unormowan ustawy audyt wewngtrzny
wpasowuje si¢ w ramy kontroli wewnetrznej pojmowanej w waskim sensie, o
czym $wiadczy podkreslenie audytu jako funkcji o charakterze wewnetrznym. Od
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strony tresci funkcjonalnych audyt nie sprowadza si¢ jedynie do roli ogniwa kon-
trolnego i sigga dalej niz tylko sprawdzenie i ocenianie réznych przejawéw dzia-
lalnosci danej jednostki organizacyjnej. W rezultacie audyt wewngtrzny jest kom-
ponentem systemu kontroli wewnetrznej w tym sensie, Zze rozszerza ten system o
mechanizm kontrolny oraz monitorujacy i doradczy, stuzacy kierownikowi jed-
nostki organizacyjnej sektora finanséw publicznych, a pozwalajacy na oceng i dia-
gnoze¢ catoksztattu proceséw zachodzacych w tej jednostce, przede wszystkim w
plaszczyznie gospodarowania srodkami publicznymi, ale takze w sferze organiza-
cyjnej [Jagielski 2003]. Na odmienny charakter kontroli i audytu wewnetrznego
wskazuja réowniez formy dzialania. Audyt jest w duzej mierze nastawiony na roz-
mowy z pracownikami réznych szczebli, studiowanie istniejacych procedur i spo-
sobdw dzialan, w tym funkcjonowania kontroli, tak aby mozna bylo dokona¢ ana-
lizy system6w i proceséw w organizacji. Tymczasem kontrola moze mieé charak-
ter inspekcji, wizytacji, rewizji, przy czym zawsze opiera si¢ na wyznacznikach
obowiazujacego stanu. Kolejnymi cechami odrézniajacymi audyt od kontroli sa
kryteria oceny i efekt pracy. Rezultatem prac audytu jest sprawozdanie, w ktérym
sa oceniane dane obszary objete badaniem. O ile kontrola wewngtrzna jest zorien-
towana na przesztos¢, stwierdza biedy, szuka winnych i wnioskuje o ich ukaranie,
o tyle audyt wewngtrzny monitoruje stan aktualny, inspiruje przysztos¢, wnioskuje
rozwiazania, proponujac srodki zaradcze, doradza i koordynuje.

Audyt wewnetrzny w Polsce jest rezultatem poszukiwan sposobéw na wzmoc-
nienie kontroli wewnetrznej i wywieranych naciskow przez niektére instytucje UE
na zdyscyplinowane gospodarowanie srodkami finansow publicznych [Jagielski
2003, s. 88]. Dokonujac analizy audytu wewngtrznego w aspekcie organizacyjno-
-funkcjonalnym nalezy zaznaczyé, ze regulacja prawna dotyczaca audytu we-
wnetrznego nie tworzy systemu audytu w postaci wyodrebnionej struktury organi-
zacyjnej. W swietle ustawy o organizacji audytu mozna méwi¢ o tym jedynie w
ogdlnym sensie i w kontekscie procesu wykonywania tej funkcji. Organizacja au-
dytu ogranicza si¢ do kregu réznych pod wzgledem prawnym podmiotow, ktdre
wiaczone sa w realizowanie zadan zwiazanych z przeprowadzaniem audytu we-
wnetrznego w sektorze finanséw publicznych. W tak pojmowanej organizacji od-
zwierciedli¢ mozna dwa zasadnicze poziomy: poziom centralny oraz poziom jed-
nostki sektora finanséw publicznych. Migdzy tymi poziomami powstaja jedynie
powiazania o charakterze funkcjonalnym [Jagielski 1999, s. 56]. Na poziomie cen-
tralnym wystepuja takie organy, jak: minister finanséw, giéwny inspektor audytu
wewnetrznego oraz Departament Koordynacji Kontroli Finansowej i Audytu We-
wnetrznego. Poziom jednostki organizacyjnej sektora finanséw publicznych tworzy
drugi zasadniczy poziom szeroko rozumianej organizacji audytu wewnetrznego.
Obejmuje on wszystkie jednostki, ktére zgodnie z ustawa o finansach publicznych
podlegaja obowiazkowi przeprowadzania audytu. Jednostki te mozna podzieli¢ na
trzy grupy. Pierwsza z nich stanowia jednostki, do ktérych odsyla art. 49 ust. 1 pkt
1 ustawy, a ktdre okreslone sa w art. 121 ust. 2 ustawy. Zaliczaja si¢ do nich naj-
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wyzsze konstytucyjne organy panstwa, nienalezace do systemu administracji rza-
dowej, a takze niektére organy ogdlnopanstwowe, o szczegélnym 1 swoistym zna-
czeniu. Drugga grupg stanowia gltéwnie jednostki organizacyjne administracji rza-
dowej (art. 49 ust. 1 pkt 2-14), do ktérych naleza przede wszystkim ministerstwa i
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, urzedy wojewddzkie, urzedy celne oraz urze-
dy skarbowe. Ponadto do tej grupy wchodza takze takie jednostki organizacyjne,
jak: Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecz-
nego, jednostki organizacyjne Stuzby Wigzienne) oraz inne jednostki wymienione
w art. 49 ust. 1 pkt 14-20. Trzecia grupa obejmuje wszystkie inne jednostki sektora
finanséw publicznych, w tym réwniez jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
jednostki te gromadza znaczne $rodki publiczne lub dokonuja znacznych wydat-
kéw publicznych (art. 49 ust. 2). Kwoty przychodéw oraz wydatkéw srodkéw pu-
blicznych dokonywanych w ciagu roku, ktérych przekroczenie powoduje obowia-
zek prowadzenia audytu wewnetrznego sa ustalane przez ministra finanséw w dro-
dze rozporzadzenia. Zgodnie z rozporzadzeniem kwota ta wynosi 40 min z4. Po-
dzial jednostek na trzy grupy jest uzasadniony, gdyz jednostki nalezace do po-
szczegblnych grup poddane sa na gruncie przepiséw ustawy zréznicowanym rygo-
rom dotyczacym realizowania zadan z zakresu audytu wewnetrznego. W petnym
zakresie obowiazki i uprawnienia przewidziane w ustawie odnosza si¢ do jednostek
drugiej grupy. W stosunku do podmiotéw z pierwszej grupy stosowanie tych obo-
wigzkow i uprawnien ma ograniczenia. Audytorzy zatrudnieni w tych jednostkach
nie musza przedstawia¢ gldwnemu inspektorowi audytu wewnetrznego sprawo-
zdan z wykonania planu audytu za rok poprzedni i planéw audytu na rok nast¢pny.
Na poziomie jednostki organizacyjnej daje sie wyr6zni¢ — podobnie jak na po-
ziomie centralnym — okreslone ogniwa organizacji audytu wewngtrznego, sa nimi:
kierownik jednostki organizacyjnej, komorka audytu wewng¢trznego oraz audytor
wewnetrzny. Kierownik jednostki organizacyjnej odgrywa szczegdlnie wazna,
wiodaca rolg. Odpowiada on za catos¢ gospodarki finansowej danej jednostki. W
zakresie kontroli finansowej nalezy do niego przede wszystkim ustalanie procedur
tej kontroli, na podstawie okreslonych przez ministra finanséw standardéw tej kon-
troli. Do obowiazkéw kierownika nalezy takze zapewnienie stosowania i prze-
strzegania ustalonych procedur kontroli, jak réwniez podejmowanie dziatan orga-
nizatorskich zmierzajacych do ustanowienia dobrze funkcjonujacego systemu kon-
troli finansowej w ramach jednostki organizacyjnej. Ponosi on réwniez odpowie-
dzialnos¢ za zorganizowanie i zapewnienie funkcjonowania audytu wewngtrznego.
Podstawowym zadaniem o charakterze organizatorskim jest zapewnienie organiza-
cyjnej odrgbnosci wykonywania zadan audytu. Realizacja tego zadania sprowadza
si¢ do powotania komérki audytu wewngtrznego podlegiej kierownikowi. W sferze
personalnej z kolei do kierownika nalezy zatrudnianie audytora wewngtrznego i

13 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 24 czerwca 2006 r. w sprawie kwot, ktorych prze-
kroczenie powoduje obowiazek prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych (DzU nr 112, poz. 763).
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zwalnianie go ze stanowiska (co w zdecydowanej wigkszosci jednostek wymaga
zgody gléwnego inspektora audytu wewngtrznego). Kiercwnik dysponuje wobec
audytora szeregiem dalszych uprawnien personalnych wynikajacych z pozycji
przetozonego, a dotyczacych np. awansowania, nagradzania, urlopowania itd.

Kolejnym ogniwem organizacyjnym jest komérka audytu wewnetrznego. Pod-
lega ona bezposrednio kierownikowi jednostki. Jej utworzenie stanowi forme reali-
zacji ustawowego wymogu zapewnienia organizacyjnej odrgbnosci wykonywania
zadan audytu. Pozycja jej nie odbiega od usytuowania innych komérek danej jed-
nostki organizacyjnej. Zadania komérki koncentruja si¢ na wykonywaniu audytu
przez zatrudnionych w niej audytoréw wewnetrznych'®. Do organizacji audytu na
poziomie jednostki zalicza si¢ réwniez audytora wewngtrznego. Z punktu widzenia
wykonywania zadan audytu wewnetrznego jest to najwazniejsze ogniwo w catym
systemie audytu. Zawéd audytora wewngtrznego jest uwarunkowany zdobyciem
uprawnien do jego wykonywania. W mysl ustawy audytorem wewngtrznym moze
by¢ jedynie osoba, ktéra: ma obywatelstwo polskie, ma peina zdolnos¢ do czynno-
sci prawnych oraz korzysta z pelni praw publicznych, nie byla karana za przestgp-
stwo popetnione z winy umyslnej, ma wyzsze wyksztalcenie i zlozyla z pozytyw-
nym wynikiem egzamin przed komisja organizacyjna".

Audytor wewnetrzny stanowi element struktury organizacyjnej jednostki sfery fi-
nans6w publicznych. Zgodnie z ustawa, audyt wewnetrzny prowadzi audytor zatrud-
niony w jednostce sektora finanséw publicznych. Od tej reguty ustawa przewiduje
wyjatki, polegajace na tym, ze w niektérych wypadkach audyt wykonywany jest w
danej jednosice przez audytora wewng¢trznego zatrudnionego w jednostce wyzszego
stopnia badz jednostce nadzorczej. Audytor wewnetrzny zatrudniony w danej jedno-
stce organizacyjnej podlega bezposrednio kierownikowi tej jednostki, ktéry zobo-
wigzany jest zapewni¢ mu organizacyjna odrgbnos¢ wykonywania zadan.

Do najwazniejszych obowiazkéw audytora wewngtrznego naleza:

e programowanie, kierowanie i uczestnictwo w wykonywaniu audytu w wyzna-
czonym obszarze, za ktéry odpowiada,

¢ interpretacja zasad i procedur, stosowanie profesjonalnych zasad i standardéw
rachunkowosci oraz audytu do testowania i oceny ztozonych systeméw ewiden-
cji finansowej 1 systeméw operacyjnych,

¢ identyfikacja i analiza przyczyn nieekonomicznych i nieefektywnych praktyk,
ocena alternatywnych rozwiazan, ktére moga przynies¢ pozadane rezultaty,

e opracowywanie zalecen w celu doprowadzenia programéw i dziatan do zgodno-
sci z celami organizacji, redagowanie sprawozdan dokumentujacych ustalenia,

e przeprowadzanie badan w celu identyfikacji ustaw i rozporzadzen, ustalanie,
czy dany program jest zgodny z prawem,

¢ wykonywanie statystycznych analiz danych,

"4 Tamze, s. 18.
' Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych ...
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e przygotowywanie dokumentéw roboczych, zestawien i podsumowan,
¢ wykonywanie innych zleconych czynnosci (obowiazkéw).

Audyt wewngtrzny jest przeprowadzany na podstawie rocznego planu. Plan ten
jest sporzadzany przez audytora wewnetrznego w porozumieniu z kierownikiem
jednostki. Audytor moze wiaczy¢ kierownika jednostki w proces tworzenia planu
rocznego, nie oznacza to jednak narzucenia audytorowi realizacji pewnych zadan.
Niezalezno$¢ audytu w znaczeniu operacyjnym to samodzielnos¢ audytora w de-
cydowaniu o tym, jakie obszary dzialalnosci jednostki bgda obj¢te audytem. Mozna
je tworzy¢ jedynie w porozumieniu z kierownictwem [Krzemien, Winiarska 2005,
s. 33]. Roczny plan audytu powinien przedstawia¢ ogélny opis tego, co komoérka
audytu wewngtrznego zamierza dokona¢ w ciggu roku. Zadania audytu dobiera si¢
na podstawie oceny ryzyka oraz uwzgledniajac oczekiwania kierownika danej
JSFP, jak réwniez biorac pod uwage dostepne fundusze i zasoby ludzkie. Plan au-
dytu powinien obejmowac przede wszystkim:

e ryzyko dotyczace pozyskiwania i wydatkowania srodkéw z funduszy publicz-
nych,

tematy (obszary) audytu wewngtrznego,

e proponowany harmonogram audytu wewngtrznego,

tematy (obszary) zaplanowane do przeprowadzenia audytu wewnetrznego w

ciagu kolejnych lat [Podrecznik audytu. .. 2003, s. 26].

Plan audytu na nastgpny rok jest przekazywany kierownikowi jednostki, a takze
gtéwnemu inspektorowi audytu wewnetrznego (GIAW)'°.

W trakcie przeprowadzania audytu wazna jest wstgpna ocena mechanizmoéw
kontroli wewng¢trznej, ktéra powinna dostarczyé rozsadnego zapewnienia, ze pod-
stawowe elementy tego systemu sg wystarczajace do osiagnigcia celéw. W ocenie
mechanizméw kontroli audytor powinien bra¢ po uwagg nastepujace czynniki:

e typy bledow i nieprawidtowosci, ktére moga si¢ pojawic,

e mechanizmy kontroli stuzace zapobieganiu i wykrywaniu takich bigdow i nie-
prawidlowosci,

e stabe strony, ktére moglyby umozliwia¢ wymykanie si¢ btedow i nieprawidto-
wosci istniejacym mechanizmom kontroli,

e wplyw stabych stron na charakter, rozlozenie w czasie i stopien nasilenia tech-
nik audytu, ktére trzeba zastosowaé.

Ocenie i testowaniu powinny podlegac tylko te funkcje mechanizméw kontroli
wewngetrznej, ktére zostana uznane za krytyczne albo wazne dla zachowania sity
okreslonego cyklu transakcji. Oceny poszczegélnych mechanizméw kontroli po-
winny byé dokumentowane w arkuszu ustalen'’. W przygotowaniu do zadania
audytowego audytor stosuje rézne testy, ktore polegaja na okresleniu i doborze

16 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych. ..
! Tamze, s. 35.
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reprezentacyjnej probki operacji, zbadaniu i poréwnaniu wynikéw z oczekiwania-

mi. Istnieja dwa podstawowe rodzaje testow:

e Testy zgodnosci przeprowadza si¢ w celu uzyskania dowoddéw na to, ze dany
system dziata zgodnie z intencja audytora, ktéry w wyniku oceny systemu kon-
troli wewngetrznej uzyskal pewnosé, ze mechanizmy kontroli sa stosowane.
Przeprowadza si¢ je dla tych proceséw kontroli, na ktérych postanowit polegac
audytor. Wazne jest, aby jednostki populacji bgdacej przedmiotem testowania
mialy taka sama ceche dotyczaca mechanizmu kontroli. Bigdem bedzie kazde
odstepstwo od takiego mechanizmu. Rodzaj, rozktad czasowy i nasilenie testéw
zaleza od audytora, ktéry musi bra¢ pod uwage dostepnos¢ materiatéw dowo-
dowych i wkiad pracy audytorskiej do przetestowania zgodnosci.

e Testy wiarygodnosci przeprowadza si¢ zazwyczaj po testach zgodnosci, ale
dopuszcza si¢ takze pofaczenie tych dwéch rodzajéw testéw. Sprawdzaja one,
czy zawarte w dokumentacji informacje s dokfadne, kompletne i odzwiercie-
dlaja stan faktyczny. Jesli audytor na podstawie testow zgodnosci stwierdzi sto-
sowanie danych mechanizméw kontroli, testy wiarygodnosci przeprowadzane
sa na matych prébach. W przypadku stwierdzenia, ze mechanizmy kontroli nie
sg stosowane, testy wiarygodnosci prowadzi si¢ na odpowiednio zwigkszonych
prébach [Winiarska 2005, s. 165].

Dokonujac krétkiego podsumowania, mozna stwierdzi¢, iz na czynnosci
audytorskie sktadajg sig:

e wstepny przeglad stuzacy wewnetrznemu zapoznaniu si¢ z organizacja, jej dzia-
faniem i mechanizmami kontroli wystgpujacymi u klienta audytu,

e wstgpna ocena mechanizmdéw kontroli, poczawszy od dokumentowania do oce-
ny efektywnosci mechanizméw kontroli wewngtrznej,

e testowanie i ponowna ocena, czyli potwierdzenie, zmiana lub odrzucenie wstep-
nej proby oceny systemu mechanizméw kontroli wewngtrznej.

Nalezy doda¢, iz czynnosci audytorskie moga si¢ w praktyce rézni¢ od
opisanego modelu. Doswiadczenie audytora oraz specyfika badanego obszaru
moga uzasadnia¢ odejscie od niektérych czynnosci badz przeprowadzenie ich w
innej kolejnosci. Dla kazdego zakonczonego zadania audytowego audytor
powinien opracowaé projekt sprawozdania, w ktérym informuje o ustaleniach,
uwagach i1 wnioskach oraz o ich wdrozeniu. Z powyzszej analizy zmian prawnych
wprowadzanych u nas w odniesieniu do audytu wewngtrznego wynika, ze
wstapienie Polski do UE wplynglo korzystnie na jego funkcjonowanie i
skutecznos¢.

" Podsumowanie

Przygotowanie, a nast¢pnie wdrozenie projektéw wspieranych z unijnych fun-
duszy strukturalnych wymaga spetnienia okreslonych warunkéw zgodnie z wymo-
gami prawodawstwa unijnego oraz odpowiednimi zapisami aktéw prawnych kraju
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czlonkowskiego. Wynika to m.in. stad, ze §rodki finansowe przyznane w ramach
funduszy strukturalnych sg srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej, na ktory skladaja si¢ wplaty kazdego z panstw czionkowskich. Dlate-
go proces pozyskiwania i wykorzystania tych srodkow jest objety Scistym nadzo-
rem, a pomoc moga uzyska¢ tylko takie projekty, ktore spelniaja okreslone warun-
ki. W dokumentach Komisji Europejskiej pojgcie audytu jest czgsto uzywane za-
miennie z pojgciem kontroli finansowe;).

Na podstawie decyzji Komisji Europejskiej organizacja SIGMA w opracowaniu
Podstawy kontroli finansowej zaproponowata cztery kryteria kontroli finansowe;j
dla nowych krajow czionkowskich UE w tym dla Polski. SIGMA jest wspolna
inicjatywa OECD i UE podjgta w 1992 r. dla wspierania reform w administracji
publicznej krajow Europy Srodkowo-Wschodniej kandydujacych do UE (zob.
[Arens, Loebbecke 1991]).

Podczas realizacji audytu wazna jest faza, podczas ktorej powinna zosta¢ zwe-
ryfikowana probka ogolem poniesionych wydatkéw, pozwalajaca wydaé audyto-
rowi wiazaca opini¢ i sporzadzi¢ odpowiedni raport. Opinia lub raport powinny
wskazywaé prog istotnosci i poziom ufnosci zgodny z migdzynarodowymi stan-
dardami. Dlatego audyt powinien zosta¢ przeprowadzony zgodnie z powszechnie
uznawanymi mi¢dzynarodowymi standardami audytu.
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THE FUNCTIONING OF INTERNAL AUDIT AFTER POLAND’S
ACCESSION TO THE EU

Summary

The preparation and afterwards the implementation of the projects from the EU structural funds
require the fulfillment of definite conditions according the requirements of EU the legislation as well
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as of the suitable regulations of legal acts of the member country. This results, among other things,

from fact that the financial funds given in the frames of structural funds are the public funds coming

from the European Union budget, which consists of payments of every of the member states. Accord-

ing to this, the process of winning and utilization of these funds is covered by strict supervision, and

the support can get only such projects, which fulfill definite conditions. In the documents of the Euro-

pean Committee the notion of audit is used often interchangeably with the notion of financial control.

Under the notion of financial control would be understood:

s abidance assurance of control procedures as well as execution of an preliminary opinion of advis-
ability by financial obligations contraction and expenses making,

¢ investigation and comparison of actual state with the required state, taking and accumulating the
public funds, contraction of the financial obligations and making public funds expenses, giving
the public orders as well as the return of public funds,

o leading of financial economy as well as applying of the control procedures.

On the basis of the European Committee decision, the organization SIGMA in the study Basis of
the Financial Control proposed four criterions of financial control for new EU member countries,
among them for Poland. SIGMA’s Support for Improvement the in Governance and Management
(Polish — Wsparcie uprawnien w rzadzeniu i zarzadzaniu) is the common initiative of OECD and the
EU undertaken in 1992 for the support of reforms in public administration in the countries of Central-
and Eastern Europe being the candidate to the EU. (Thorough theoretical bases were worked out in
an interesting way in the area of audit by the authors: Alvin A. Arens and James K. Loebbecke in the
book “Auditing an Integrated Approach” (Fifth Edition) Prentice Hall Englewood Cliffs, New Jersey
07632, 1991 by Prentice - Hall, Inc.).

More important is the phase of audit realization, during which the sample of total undertaken ex-
penses should be verified, permitting to give the auditor an binding opinion and to prepare a report in
this area. The opinion or report should show the threshold of the significance and the level of trust
according to the international standards. Therefore the audit should be conducted according to the
international audit standards.
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