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Streszczenie: Audyt wewngtrzny w Polsce funkcjonuje od ponad 12 lat, a jego ksztalt zmie-
niat si¢ kilkakrotnie. Poczatkowo rola audytora byta skoncentrowana na badaniu zgodnosci
funkcjonowania jednostki z przepisami prawa oraz weryfikacji prawidlowosci wykonania
przez nig zaplanowanych zadan. Jednak kolejne dostosowania prawne audytu w Polsce do
ram $wiatowych, transformowaty funkcjonujacy audyt zgodnosci w kierunku audytu efek-
tywnos$ciowego. Jest to koncepcja audytu skierowana na weryfikacj¢ podejmowanych dzia-
fan przez jednostke i osiaganych przez nig rezultatéw pod katem efektywnosci, wydajno-
$ci 1 gospodarnosci. Celem artykutu jest wskazanie kierunku zmiany audytu wewngtrznego
w sektorze finanséw publicznych w Polsce oraz diagnoza czynnikéw stymulujacych jego
prowadzenie i rozwoj. Rozwazania przeprowadzono w oparciu o akty prawne, regulujace
funkcjonowanie audytu wewnetrznego w Polsce oraz literature z przedmiotowego zakresu.
W artykule podkreslono wage zagadnien audytu, ktory w aktualnym ksztatcie kieruje dzia-
fania na efektywno$¢ pracy jednostek sektora finanséw publicznych oraz weryfikuje realizo-
wane przez nie cele.

Stowa kluczowe: audyt wewnetrzny, efektywnos¢, audyt efektywnosciowy, racjonalizacja
finanséw, rozliczalnosc.

Summary: Internal auditing has functioned in Poland for over 12 years, and its shape has
changed several times. Initially, the role of an auditor was to focus on studying the functioning
of a unit compliance with the law and to verify the accuracy of the performance of its
scheduled tasks. However, the subsequent legal adjustments have changed Polish auditing
from compliance auditing to performance auditing. This is a new concept of auditing aimed
at verifying the actions taken by a unit in terms of effectiveness, efficiency and economy. The
aim of the article is to indicate the direction of change of internal auditing in Polish public
finance sector and to diagnose the factors stimulating its operation and development. The
article highlights the importance of the issues that concern auditing which in the present form
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directs actions at the efficiency of public sector entities and verifies the objectives pursued
by them.

Keywords: internal audit, effectiveness, performance audit, rationalization of finance,
accounability.

1. Wstep

Wprowadzenie audytu wewnetrznego do jednostek sektora finanséw publicznych w
Polsce byto efektem dostosowywania prawa polskiego do wymogdéw Unii Europej-
skiej. Poczatkowo dzialalno$¢ audytu wewngtrznego skupiona byta jedynie na we-
ryfikacji prowadzonych przez dany podmiot dzialan w zakresie gospodarki finan-
sowej. Tym samym omijano inne obszary organizacji, ktorych funkcjonowanie ma
réwniez istotny wptyw na osiggane rezultaty.

Zmiana zapisOw w ustawie o finansach publicznych doprowadzita do trans-
formacji audytu wewngtrznego, wymuszajac jednoczesnie zmiang podejscia do au-
ditingu w Polsce.

Nowa koncepcja audytu zakwestionowala lezaca u jego podstaw weryfikacje
zgodnosci procedur i metod na rzecz analizy przyczynowo-skutkowej, ktora jest
kluczem do oceny osiggnietych przez jednostke rezultatoéw. Audyt zgodnosci (com-
pliance audit) transformowat w kierunku audytu efektywnosciowego (performance
audit lub value for money audit).

Majac na uwadze powyzsze spostrzezenia, za cel niniejszego artykutu przyjeto
wskazanie kierunku zmiany audytu wewnetrznego w sektorze finansow publicz-
nych w Polsce oraz diagnozg czynnikow stymulujacych jego prowadzenie i rozwo;.
Rozwazania przeprowadzono w oparciu o akty prawne, regulujace funkcjonowanie
audytu wewnetrznego w Polsce oraz literatur¢ z przedmiotowego zakresu.

2. Audyt wewnetrzny w Polsce — filozofia zmian

Audyt wewnetrzny w Polsce zostat wprowadzony w 2002 roku [Ustawa z 27 lipca
2001 roku...]. Nalezy jednak podkresli¢, iz pierwsze lata jego funkcjonowania moz-
na okresli¢ jako proces modernizacji administracji oparty na benchmarkingu, ktory
polegat na przygotowaniu kadry audytorskiej i wdrozeniu sprawdzonych w innych
panstwach rozwiazan w zakresie audytu.

W celu wprowadzenia tego narzedzia utworzono w strukturach jednostek sek-
tora finanséw publicznych komorki audytu wewngtrznego i opracowano ramy ich
funkcjonowania. Poczatkowo audyt wewnetrzny w Polsce okreslany byt jako ..(...)
ogot dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezng
ocen¢ jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci, go-
spodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci (...)” [Ustawa
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z dnia 27 lipca 2001 roku..., art. 35c]. Rolg audytora bylo przeprowadzenie badania
dowodow ksiggowych oraz zapisow w ksiegach rachunkowych, a takze weryfikacja
systemu gromadzenia $rodkow publicznych i dysponowania nimi.

Ksztalt audytu ewaluowal po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 30 czerwca 2005
roku o finansach publicznych. Wprowadzone zmiany ktadty nacisk na dalsze jego
dostosowanie do standardow miedzynarodowych.

W $wietle nowej definicji zadaniem audytora byta ocena w szczegoélnosci: zgod-
nosci prowadzonej dzialalnosci z przepisami prawa oraz obowigzujacymi w jed-
nostce procedurami wewngetrznymi, efektywnosci i gospodarno$ci podejmowanych
dzialan w zakresie systemow zarzadzania i kontroli, a takze wiarygodnosci spra-
wozdania finansowego oraz sprawozdania z wykonania budzetu (por. art. 48 ust. 2
ustawy z 30 czerwca 2005 roku).

Ostatnia zmiana definicji audytu nastgpita 1 stycznia 2010 roku i transformowa-
fa idee audytu z aspektu finansowo-rachunkowego na finansowo-zarzadcza, obej-
mujac swoim zakresem wszystkie obszary dziatania jednostki.

W mysl art. 272 ustawy o finansach publicznych audyt wewngtrzny stat si¢ dzia-
falnos$cia niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujgcego
dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng
ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena, o ktoérej mowa, doty-
czy w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzadowej lub jednostce.

Powyzsza ewolucja audytu wynikata z wprowadzenia do jego definicji pojecia
kontroli zarzadczej!, stanowigca ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia re-
alizacji celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i termino-
wy. Jej celem jest zapewnienie w szczegolnosci: zgodnosci dziatalnosci z przepisa-
mi prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznos$ci i efektywnosci dzialania,
wiarygodnos$ci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad
etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji, zarza-
dzania ryzykiem. Audytor wewnetrzny w ramach oceny systemu kontroli zarzad-
czej, obejmujacej swoim zakresem wszystkie aspekty funkcjonowania jednostki jest
skoncentrowany na celach jednostki i sprawnosci ich realizacji [Smolen (red.) 2014,
s. 1247].

Obecna transformacja audytu ukierunkowata go na efekty, co umozliwia, szcze-
golnie w sektorze finansow publicznych, ocen¢ wykorzystania przez instytucje
panstwowe srodkéw publicznych z punktu widzenia: efektywnosci, gospodarnosci
i wydajnosci.

Wage audytu efektywnosciowego zaakcentowato rowniez Ministerstwo Finan-
sow, ktore jest odpowiedzialne za koordynacje audytu wewnetrznego w sektorze fi-
nansow publicznych, wskazujac na konieczno$¢ prowadzenia audytow efektywno-

' Wprowadzenie pojecia kontroli zarzadczej nastgpito art. 68 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych.
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sciowych dla ekonomicznego, efektywnego i skutecznego prowadzenia gospodarki
srodkami publicznymi [Ministerstwo Finansow 2008].

3. Audyt efektywnosciowy jako nowa koncepcja audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych

Audyt efektywnosciowy definiowany jest jako: ,,systematyczne, celowe, zorganizo-
wane i1 obiektywne badanie dziatan podejmowanych w ramach sektora finansow
publicznych z wykorzystaniem kryterium efektywnosci, wydajnosci i gospodarno-
$ci. Dostarcza on decydentom/kierownikom poszczegdlnych jednostek oceny pode;j-
mowanych przez nie dziatan. Przy czym gromadzone informacje, spostrzezenia
i zalecenia stuza promowaniu odpowiedzialnego, uczciwego i efektywnego sposobu
prowadzenia dziatalnosci w ramach sektora” [Ministerstwo Finansow 2008].

Specyfika audytu efektywnosciowego nie obliguje do centralizacji badania au-
dytowego na zagadnienia zwigzane z przepisami prawa czy prawidtowosci spra-
wowania kontroli nad wykonaniem danego zadania. Kluczowa jest analiza osiag-
ni¢tych wynikow lub ocena podjetych dziatan przez jednostke z punktu widzenia
efektywnosci, wydajnosci i gospodarnosci.

Przyjmujac jako podstawe zarowno zakres podmiotowy, jak i przedmiotowy
audytu efektywnosciowego, wyodrebnia si¢ nastepujace jego typy (tab. 1).

Tabela 1. Typy audytow efektywnosciowych

Lp. Typ audytu Charakterystyka Przyktadowe zadanie audytowe
1 2 3 4
1 |audyt jest ukierunkowany na przeprowadzenie |audyt efektywnosci zarzadzania
funkcjonalny | badania w odniesieniu do wigkszosci, zasobami ludzkimi w sektorze

badz wszystkich jednostek wybranego | finanséw publicznych
obszaru funkcjonalnego

2 |audyt jest skoncentrowany na dokonaniu audyt efektywnos$ci dziatan z
sektorowy analizy wybranych/wszystkich obsza- zakresu wsparcia rolnictwa reali-
roéw dziatalnosci realizowanej przez zowany przez jednostki odpowie-
jednostki funkcjonujace w ramach dzialne za t¢ dziedzing gospodarki

danego sektora

3 |audyt odnosi si¢ do wybranej jednostki sektora | audyt efektywnosci dziatan
jednostki finansow publicznych i skierowany na | podejmowanych przez jednostke
dokonanie przegladu wszystkich aspek- | odpowiedzialng za nadzér nad
tow podejmowanych przez nig dziatan | spotkami kapitatowymi

4 |audyt jest ukierunkowany na przeprowadzenie | audyt efektywnosci dziatan reali-
obszaru badania wybranego rodzaju dziatan/za- | zowanych przez jednostke odpo-
dziatalnosci dan realizowanych przez dang jednostke | wiedzialng za wydanie koncesji

na eksploatacje z16z
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Tabela 1, cd.

1 2 3 4

5 |audyt zadania |odnosi sie do konkretnej jednostki, audyt efektywnosci dziatan
jednak skoncentrowany jest na analizie |podjetych przez jednostke
okreslonego zadania zrealizowanego lub | odpowiedzialng za realizacje

realizowanego przez t¢ jednostke zadania w zakresie przygotowa-
nia i przeprowadzenia egzaminu
gimnazjalnego
6 |audyt realizowane czynnosci audytowe ukie- | audyt efektow osiagnietych w wy-
bezposrednich |runkowane sg na sformutowanie oceny | niku dziatan podjetych przez wy-
rezultatow na temat rezultatow osiagnigtych w specjalizowane agendy rzadowe
wyniku czynno$ci podjetych przez dang | w przypadku klgski zywiotowej
jednostke w zwigzku z wykonaniem o duzym okresie oddzialywania
okreslonego zadania
7 | audyt syste- realizowane czynnosci audytowe badanie dzialan podejmowanych
mu kontroli skoncentrowane sg na przeprowadzeniu | przez wybrany urzad regulacyj-

wewnetrznej | badania efektywnosci funkcjonowania | ny (ukierunkowanie badania na
kontroli wewnetrznej ustanowionego w | sprawdzenie efektywnosci i wy-
danej jednostce czy w ramach danego dajnosci realizowanych procesow)
programu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1091512/audyt
efektywnosciowy. metodyka.pdf].

wydajnos$c (2) efektywnosé
(skuteczno$¢)

3)

gospodarno$é

M

ZASOBY PROCES WYNIKI

AUDYT

kontrola zarzadcza

Sprawozdanie
z audytu

Rys. 1. Relacja migdzy gospodarnoscig, wydajnoscia i efektywnoscia w dziatalnosci jednostki sektora
finansow publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [Ohman 2011, s. 109].
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Niezaleznie od wyboru typu audytu efektywno$ciowego, realizacja zadan au-
dytowych ,,(...) dazy do poprawy rozliczalnosci i wydajnosci podmiotéw sektora
finansow publicznych, dzigki czemu spoteczenstwo otrzymuje warto$¢ dodang
z prowadzonych przez jednostki ustug. (...) Audytorzy przeprowadzajac audyty
efektywnosciowe w miejsce zapewnienia zgodnosci dziatan z odpowiednimi stan-
dardami starajg si¢ wyrazi¢ opini¢ na temat gospodarnos$ci, wydajnosci i skuteczno-
sci funkcjonowania danej organizacji”[State Audit Institution 2010].

Zaleznosci pomiedzy wymienionymi elementami w dziatalnos$ci jednostki sek-
tora finansow publicznych w kontekscie audytu efektywnosciowego zilustrowano
narys. 1.

Zgodnie ze wskazaniem, badanie gospodarnosci jednostki nastepuje poprzez
weryfikacje wykorzystania zasobow w konteks$cie minimalizacji kosztow przy da-
nych naktadach (1). Wydajnos¢ dziatalnosci podmiotu (2) jest natomiast analizowa-
na z punktu widzenia relacji pomiedzy wykorzystanymi zasobami a osiagnigtymi
wynikami. Z kolei badanie pod katem efektywnosci czy tez skutecznosci (3) zakta-
da koncentracje na produktach (wynikach), bedgcych rezultatem podjetych dziatan.
Zatozenia audytu efektywnosciowego sa jednoczes$nie spojne ze Standardami IN-
TOSALI w ktorych stwierdza si¢ ,,Peten zakres kontroli w sektorze publicznym obe;j-
muje kontrole prawidlowosci oraz kontrole wykonania zadan” oraz ,,Kontrola wy-
konania zadan odnosi si¢ do kontroli oszczgdno$ci, wydajnosci i skutecznosci”
[Najwyzsza Izba Kontroli 2015].

4. Audyt zgodnosci a audyt efektywnosciowy

Pomimo iz poszczegodlne etapy audytu efektywnosciowego w zasadniczy sposob nie
odbiegaja od standardowego audytu zgodnosci, to jednak nalezy uwzgledni¢ w jego
realizacji kilka istotnych roéznic. Syntetyczne zestawienie w tym zakresie zamiesz-
czono w tab. 2.

Tabela 2. Zestawienie roznic pomiedzy audytem zgodnosci a audytem efektywnosciowym

Wyszczegdlnienie Audyt zgodnosci Audyt efektywno$ciowy
1 2 3

Planowanie audytu operacyjne strategiczne

Cel audytu weryfikacja zgodnosci z prze- weryfikacja realizacji celow jednost-
pisami prawa oraz poprawnosci ki, analiza osiagnigtych wynikow
sprawowania kontroli nad jego oraz ocena dziatan jednostki pod
realizacja katem gospodarnosci, efektywnosci

i skutecznosci

Techniki audytu glownie wywiady z pracownikami, | analiza przyczynowo-skutkowa w
analiza dokumentow zrédtowych | odniesieniu do zasobow i osiaga-
oraz obserwacja nych celow jednostki oraz dziatan

przez nig podejmowanych
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Tabela 2, cd.

1 2 3
Punkt odniesienia przepisy prawne oraz regulacje ustalone kryteria przez audytora
W ocenie wewnetrzne jednostki weryfikujace zrealizowane cele

i podjete dziatania jednostki

Oceniany proces
w audytowanej jednostce

kontrola wewnetrzna,
kontrola finansowa

kontrola zarzadcza

Sprawozdawczo$¢

sprawozdanie z przeprowadzonego
zadania audytowego, zawierajace
wyniki przeprowadzonego badania

sprawozdanie z przeprowadzonego
zadania audytowego, weryfikujace
prowadzone dziatania przez audy-

pod katem zgodnosci prowadzo-
nych dziatan z przepisami prawa

towany podmiot z szeroka interpre-
tacja wynikow w odniesieniu do
celow jednostki

— zapewnienie spoleczenstwa o ja-

Przeznaczenie wynikow | zapewnienie kierownictwa o

audytu adekwatnosci, skutecznosci i kosci zarzadzania $rodkami pu-
efektywnos$ci systemu zarzadzania | blicznymi,
i kontroli w jednostce pod katem |— promowania lepszych praktyk za-
zgodnosci z przepisami prawa oraz | rzadzania,
procedurami wewngtrznymi — poprawa gospodarnosci i skutecz-
nosci w pozyskiwaniu 1 wykorzy-
stywaniu zasobow,
— efektywno$¢ w osigganiu celow
Odbiorcy wynikow kierownictwo jednostki — kierownictwo jednostki,

— spoteczenstwo w kontekscie
rozliczalno$ci publicznej

Zrodto: opracowanie wlasne.

Swiadomo$é réznic metodycznych w przeprowadzaniu audytu wewnetrznego
wedtug koncepcji audytu efektywnosciowego wymusza konieczno$¢ odpowiednie-
go przygotowania do jego przeprowadzenia. Czynnikami warunkujacymi efektyw-
no$¢ prac audytowych sa:

e jasno sprecyzowane cele dziatalnosci audytowanej jednostki,

e przeglad jednostki poprzedzajacy planowanie audytu z ukierunkowaniem na
wykorzystanie zasobow i osiggane rezultaty,

e opracowanie wskaznikoéw pomiaru dokonan w formie miernikoéw jakosci, efek-
tywnosci dziatania oraz kosztu ustugi,

e przygotowanie sprawnego systemu pozyskiwania i analizowania danych umoz-
liwiajacego oceng realizowanych dziatan pod katem gospodarnosci, efektywno-
$ci 1 skuteczno$ci.

Wsparciem dla audytu efektywnos$ciowego sg takze: sprawny przeptyw infor-
macji w jednostce, biezacy monitoring stopnia osiagniecia celow oraz wdrozony
system raportowania zarzadczego.
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5. Zakonczenie

Wszystkie dzialania w ramach sektora publicznego maja by¢ przydatne obywate-
lom. Dlatego wazne jest, aby zasoby jednostki, za posrednictwem roznych proce-
sow, mogly by¢ przeksztatcone w produkt lub ustuge z satysfakcjonujacym wyni-
kiem [Ohman 2011, s. 109].

Audyt wewnetrzny ma teraz szans¢ na zmian¢ swojej roli w procesie zarzadza-
nia ryzykiem na bardziej strategiczne podejscie, ktore nie tylko zapobiega wystepo-
waniu ryzyka w przysztosci, ale takze pozwala jednostce dziata¢ bardziej efektyw-
nie [Bota-Avram, Pop, Bota-Avram 2009, s. 208].

W przypadku sektora prywatnego czynnikami wptywajacymi na efektywnosé
dziatania sg migdzy innymi konkurencja z innymi podmiotami, wymagania wtasci-
cieli czy oczekiwania klientéw. W odniesieniu do sektora publicznego oddziatywa-
nie konkurencji jest zazwyczaj znikome, a jego funkcje powinna spetnia¢ skuteczna
i efektywna kontrola zarzadcza. Oceny prawidtowosci jej dziatania dokonuje audyt
efektywno$ciowy.

Pomimo wielu argumentow przemawiajacych za koniecznoscig stosowania no-
wego podejscia do audytu, nadal w wielu jednostkach funkcjonuje on jako rutyno-
we sprawdzanie zgodno$ci [Moeller 2011, s. 31]. W przekonaniu autorki instytucje
sektora publicznego w Polsce nie wykorzystuja w petni audytu efektywnosciowego,
przez co nie jest mozliwa ocena ich dziatalnos$ci pod katem gospodarnos$ci, wydaj-
nosci i efektywnosci.

Audyt efektywnosciowy nie jest procesem szablonowym, do jego przeprowa-
dzenia niezbedne jest bowiem spore doswiadczenie w audycie. Dlatego tez jego
niewykorzystywanie moze wynika¢ z braku znajomosci specyfiki audytu efektyw-
nosciowego i metodologii jego przeprowadzania przez audytorow wewnetrznych.
Czynnikiem obnizajacym jego uzycie moze by¢ takze niski poziom dojrzatosci or-
ganizacyjnej jednostek. Wdrozenie bowiem audytow efektywnos$ciowych w duzej
mierze zalezy rowniez od nastawienia kierownikow jednostek do tego zagadnienia.
By¢ moze obawa przed ,,rozliczalnoscig publiczng” (accountability),a tym samym —
przed rozliczeniem poszczegdlnych instytucji z wykonania zadan i wydanych $rod-
kéw publicznych, zniecheca do wykorzystania tego narzedzia.

W jakim zakresie audyt efektywnosciowy jest wykorzystywany przez jednostki
sektora finansow publicznych w Polsce oraz jaka rol¢ pelni w ich funkcjonowaniu,
na te pytania odpowiedzg wyniki prowadzonych badan.
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