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Wstep

W Polsce w sektorze finanséw publicznych obowigzek prowadzenia audytu we-
wnetrznego reguluja zapisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Zgodnie z art. 272.1 ,,Audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywna,
ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednost-
ki w realizacji celow i zadan przez systematyczng oceng kontroli zarzadczej oraz
czynnosci doradcze”.

Audyt wewnetrzny wspiera organizacje w osiagganiu jej celow przez systematycz-
ne i metodologiczne podejscie do oceny i poprawy efektywnosci procesoOw zarza-
dzania ryzykiem, kontroli oraz zarzadzania organizacja [Standards the Professional
Practice of Internal Auditing, 2001, s. 1]. Audytor wewnetrzny powinien dostarczy¢
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kierownictwu jednostki informacji, ktore zapobiegna materializacji istotnych ryzyk,
a takze przedstawi¢ usprawnienia systemowe, ktorych efektem bedzie poprawa
skutecznosci i1 efektywnosci dziatania jednostki.

Celem artykutu jest identyfikacja dziatan, problemdw i korzy$ci wdrozenia audy-
tu w jednostkach samorzadu terytorialnego, wskazanie najczesciej pojawiajacych sie
rodzajow ryzyk, na ktore jest narazona jednostka oraz stworzenie rankingu dziatan
sprzyjajacych wzrostowi jako$ci ustug publicznych. Dla realizacji wskazanego celu
w 2016 r. przeprowadzono badanie ankietowe, ktore bylo kontynuacja rozpoczeg-
tych w 2015 r. badan pilotazowych. Badaniem objeto kolejne jednostki samorzadu
terytorialnego z 14 wojewodztw. Uzyskane wyniki pozwolily szerzej spojrze¢ na
instytucje audytu i jego role w sektorze samorzadowym. Analiza przyczynita si¢ do
zidentyfikowania ryzyk i stworzenia rankingu dzialan majacych wptyw na wzrost
jakos$ci §wiadczonych ushug publicznych.

1. Audyt wewnetrzny a kontrola wewnetrzna

Przeglad literatury przedmiotu sktania do stwierdzenia, ze pojecie ,,audyt we-
wnetrzny” stosuje si¢ zamiennie z pojeciem ,,kontrola wewnetrzna”. W praktyce
oba terminy r6znig si¢ od siebie ustalonymi celami. Celem kontroli jest racjonalne
zapewnienie, ze zostang osiagnigte kierunki dziatania organizacji dotyczace zgod-
nos$ci z prawem, efektywnosci i wydajnosci operacji gospodarczych oraz prawdzi-
wosci sprawozdan finansowych [ Wascinski, Stawinska, 2013, s. 58—60]. Kontrola
wewngtrzna jest narzgdziem, ktore stuzy wykrywaniu bledéw i nieprawidtowosci
w konkretnych sytuacjach, z okresleniem odpowiedzialnosci. Audyt wewngtrzny
koncentruje si¢ natomiast na niedociggnigciach systemow i ich korygowaniu [Ty-
ranska, 2014, s. 192]. Stanowi on jeden z elementow kontroli wewnetrznej. Zdaniem
H. Szymanskiej audyt wewnetrzny petni szersze funkcje niz kontrola wewnetrzna.
Wynika to z faktu, ze nadzoruje on réwniez jej mechanizmy [Szymanska, 2009,
s. 36]. A. Adeniyi wskazuje, ze audyt jest cze$cig kontroli wewnetrznej wprowa-
dzonej przez kierownika jednostki [Adeniyi, 2004]. Powinien on udzieli¢ zapew-
nienia, ze system kontroli wewnetrznej dziala w sposéb prawidtowy [Szymanska,
2007, s. 35]. B. Filipiak uwaza, ze bez kontroli opartej na wynikach audytu trudno
o sprawne i racjonalne funkcjonowanie jednostki w dtuzszym okresie [Filipiak,
2007, s. 26].

C.N. Van Gansberghe podkresla, ze efektywno$¢ audytu powinna by¢ oceniana
przez stopien, w jakim przyczynia si¢ do wykazania wysokiego poziomu $wiad-
czonych ustug publicznych [Van Gansberghe, 2005]. R. Moeller z kolei stwierdza,
ze ,,Audytorzy, ktorzy skutecznie wykonuja swoje zadania, staja si¢ ekspertami
w projektowaniu i wdrazaniu wszystkich typoéw mechanizméw kontrolnych oraz
odpowiednich praktyk”. Od audytoréw nie nalezy jednak oczekiwac, ze doréwnaja
bieglosci technicznej i organizacyjnej specjalistow z poszczegolnych obszarow



IDENTYFIKACJA PROBLEMOW I KORZYSCI Z WDROZENIA AUDYTU WEWNETRZNEGO... 57

dziatalnosci jednostki, moga by¢ jednakze pomocni w uzyskaniu wyzszej skutecz-
nosci [Moeller, 2015, s. 27]. Stad wzmocnienie roli audytora w jednostce moze
przyczynic¢ si¢ do poprawy jej funkcjonowania [Awuah, 2015, s. 42-53].

Wspolczesnie uznaje si¢ audyt za narzgdzie nowoczesnego zarzadzania [Flynn,
Schroeder, Sakakibara, 1994, s. 11; Kiziukiewicz, Sawicki, 2012, s. 293; Wascinski,
Stawinska, 2013, s. 58].

2. Metodyka badan

Badanie zostato przeprowadzone w okresie sierpien—pazdziernik 2016 r. i sta-
nowi kontynuacj¢ badania pilotazowego z 2015 r. w wybranych jednostkach sektora
finansoéw publicznych (w tym w jednostkach samorzadu terytorialnego dwoch woje-
wodztw) [Ciak i in., 2016; Ciak, 2016a, 2016b; Ciak, Voss (w druku)]. Przedmiotem
niniejszego badania byly pozostale jednostki samorzadu terytorialnego 14 woje-
wodztw funkcjonujacych w Polsce.

W celu rozpoznania dzialan, problemow i korzysci z audytu wewnetrznego
przygotowano kwestionariusz badawczy (ankiete), ktory rozszerzono o dodatkowe
pytania, stanowigce uzupetnienie ankiety w ramach badania pilotazowego. Ankiete
te rozestano poczta — listem poleconym. Przestano jg do 684 jednostek wybranych
losowo z listy Urzedéw Miast, Urzedéw Gmin oraz Starostw Powiatowych 14 woje-
wodztw. Otrzymano zwrot 380 kwestionariuszy. Sposrod 380 ankiet w 61 wypeliono
tylko pierwsza cz¢$¢. Do dalszej analizy wzigto zatem tylko 319 ankiet.

Ankieta badawcza sktadala si¢ z 33 pytan podzielonych na dwie czesci. W pierw-
szej znajdowaty si¢ ogdlne dane dotyczace badanej jednostki. Druga czes$¢ ankiety
dotyczyta m.in. rodzajow audytu, procedury, przydatno$ci oraz uzyskiwanych efek-
tow. W ankiecie znalazty si¢ zardwno pytania zamknigte, jak i otwarte.

3. Spostrzezenia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wdrazania
audytu wewnetrznego — wyniki badan

Biorac pod uwage odpowiedzi na poszczegolne pytania, mozna zauwazy¢, ze
wigkszos¢ badanych (81,8%) za przyczyne wprowadzenia audytu wskazywata obo-
wiazek prawny. Poniewaz odpowiadajac na to pytanie, ankietowani mieli mozliwos$¢
zaznaczenia kilku opcji, sumujac odpowiedzi zawierajace pkt 1 (obowiazek prawny),
dla 92,29% jednostek (294) podstawa do wprowadzenia audytu byty przepisy ustawy
o finansach publicznych (art. 274.3).

Generalnie badane jednostki nie miaty wigkszych problemow z wdrozeniem
audytu wewnetrznego (96,2%). Do realizacji zadan audytu zatrudniano audyto-
row wewnetrznych (etat w jednostce — 67,5%) lub korzystano z uslug audytora
niezatrudnionego w jednostce (33,5%).
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Zakres prac audytu realizowany byt zgodnie z planem audytu po uwzglednieniu
biezacych potrzeb jednostki (47,1%) Iub z planem audytu ustalonym na rok nastepny
(40,2%).

W wigkszej cze$ci podmiotéw nie byly organizowane coroczne spotkania, na
ktorych omawiano wyniki prac audytu (63,3%). Wérdd jednostek, w ktorych owe
spotkania si¢ odbywaty (36,7%), wskazywano m.in. na nastgpujace zakresy mery-
toryczne tych spotkan:

— omowienie wynikow audytu (36%),

— omoéwienie planu audytu (8,6%),

— oba wymienione powyzej elementy (25,7%),

— zarzadzanie ryzykiem badz weryfikacja obszardéw ryzyka (12,9%).

W 84,3% jednostek w ramach procedur audytu informowano pracownikow z wy-
przedzeniem o audycie. Akcentowano rowniez, ze audytor wewnetrzny wyjasniat
kazdorazowo badanym jednostkom cel i zakres zadan audytu (95,6%).

Jak wykazalo badanie, wdrozenie i przeprowadzenie audytu wewnetrznego czg-
sciowo stanowito dodatkowe obcigzenie dla pracownikow dzialow objetych audytem.
Wedhug 40,4% badanych takim obciagzeniem byto: sktadanie wyjasnien w trakcie re-
alizacji zadan; przygotowywanie dokumentow; sporzadzanie zestawien dla audytora.
Niemniej w badanych jednostkach starano si¢ minimalizowa¢ wptyw prowadzonego
audytu na biezacg prace komorek. Jednoczesnie istniata mozliwos¢ biezacego zgla-
szania swoich sugestii przez pracownikéw w celu usprawnienia procesu i prac audytu.
Potwierdzito to 94,4% jednostek. Wywieralo to pozytywny wpltyw na prawidtowos¢
przeprowadzenia audytu i wskazywato na wzrost §wiadomosci pracownikéw w kon-
tekscie ich wspotodpowiedzialno$ci za sprawne funkcjonowanie jednostki.

Wsrdd osob, ktore korzystaty z wynikow audytu wewnetrznego, wskazywano
najczesciej kierownikow jednostki (31,9%) lub kilka os6b jednoczes$nie. Odpowiedzi
w tej kwestii zostaty zawarte w tab. 1.

Tab. 1. Osoby korzystajace z wynikoéw audytu wewngtrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wyszczegolnienie 0sob Liczba glosow Udziat (%)
Kierownik jednostki 102 31,90
Kierownik jednostki i skarbnik 77 24,10
Kierownik jednostki, skarbnik i pracownicy komorki audytu 42 13,20
Kierownik jednostki, glowny ksiggowy i skarbnik 36 11,30

Kierownik jednostki, glowny ksiggowy, skarbnik i pracownicy
komorki audytu

Kierownik jednostki i pracownicy komorki audytu 20 6,30
Inne osoby (pracownicy audytownych jednostek, kierownicy audyto-
wanych jednostek, pozostali pracownicy)

Razem 319 100,00

27 8,50

15 4,70

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania.

Sprawozdania z audytu zawieraja szereg informacji istotnych dla poprawy funk-
cjonowania badanych obszarow. 64,6% badanych zaznaczyto odpowiedz stopien
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wysoki, a 9,4% — bardzo wysoki. W sumie na maly i §redni stopien wykorzystania
sprawozdan wskazato 26% ankietowanych. Warto podkresli¢, ze wsrod tych 26%
ankietowanych odpowiedzi byly skorelowane z odpowiedziami negatywnymi na
wczesniejsze pytania (brak spotkan w celu oméwienia wynikow audytu, planu audytu
czy weryfikacji obszarow ryzyka). Kwestie te przedstawiono na rys. 1.

W udziat %
stopien maty 13
stopien Sredni 13
stopien bardzo wysoki 64,6
stopien wysoki 9,4

Rys. 1. Stopien poprawy funkcjonowania badanych komorek w jednostce wedhug ankietowanych

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan.

Uzupetnieniem do pytania o stopien poprawy bylo kolejne, dotyczace kwestii
wpltywu wynikow ujetych w sprawozdaniu z audytu na poprawe funkcjonowania
badanych obszarow. 53,6% ankietowanych zaznaczylo odpowiedz TAK, 43,2% —
czesciowo TAK, a pozostate 16% — NIE. Odpowiedzi: czesciowo TAK oraz NIE
— skorelowane byty ze stabg wspolpraca audytora z jednostka, a takze z brakiem
spotkan kierownictwa z audytorem. 53,6% badanych potwierdzilo poprawe funk-
cjonowania jednostki w wyniku dziatan audytu wewnetrznego. Wsrdd odpowiedzi
pozytywnych warto wskaza¢ na nastepujace kwestie:

— realizacja zalecen (rekomendacji) audytorskich,

— us$wiadomienie znaczenia funkcjonowania procedur wewnetrznych i ich ujed-

nolicenie,

— eliminacja dotychczas popetianych bledow,

— wskazanie ryzyk w danym obszarze dziatalnos$ci jednostki i ich ograniczenie,

— zdobycie wiedzy i nowego doswiadczenia przez kierownikow jednostki,

— podniesienie $wiadomosci u poszczegdlnych pracownikéw na temat jakosci

$wiadczonych ustug publicznych.

W kwestii oceny instytucji audytu wewnetrznego w danej jednostce 84% bada-
nych uznato jg za przydatna, 3,8% — za nieprzydatna, z kolei nie miato zdania w tej
kwestii 8,4% (3,8% badanych nie zaznaczyto zadnej odpowiedzi).

Zwazywszy na dwuczlonowo$¢ tego pytania, ankietowani mogli wskazac, co
ich zdaniem stanowi o przydatnosci audytu lub jej braku. W odpowiedziach ankie-
towani podkreslali, ze audytor wewnetrzny zwraca uwage na niedociagnigcia w za-
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kresie dziatalno$ci finansowej, operacyjnej i informatycznej. Wyniki sprawozdania
z audytu: stanowig istotng informacj¢ dla kierownika jednostki, ukazujg bowiem
rzeczywisty obraz pracy poszczegdlnych wydziatoéw; wplywaja na wzrost jakosci
wykonywanej pracy i §wiadczonych ustug; daja mozliwo$¢ spojrzenia na pewne
zagadnienia z innej perspektywy; zwracaja uwagg na problemy wystepujace w dzia-
alnosci jednostki. Audytor wewnetrzny w sprawozdaniu przedstawia propozycje usu-
nigcia nieprawidtowosci oraz wskazuje luki w funkcjonowaniu kontroli zarzadcze;j.

Kolejne pytanie dotyczylo wplywu audytu wewnetrznego na wzrost jakoS$ci
swiadczonych ushug w kontekscie doswiadczen badanych jednostek. Wigksza czes$é
ankietowanych (81,5%) wskazala na taki wzrost, a 17,2% respondentéw byto prze-
ciwnego zdania. W dalszej czgsci tego pytania ankietowanych poproszono o wska-
zanie, w jaki sposob nastgpuje wzrost jakosci $wiadczonych ustug. Najczgsciej
pojawiajace si¢ odpowiedzi ujeto w tab. 2. Wielokrotno$¢ wskazan na dany rodzaj
dziatania postuzyla stworzeniu ich rankingu.

Tab. 2. Dziatania sprzyjajace wzrostowi jakosci ushug i miejsce w rankingu wedtug liczby wskazan

Rodzaj dziatania Liczba ws.kazarll " Udziat (%) | Miejsce w rankingu
dane dziatanie

Terminowos¢ wydawanych decyzji 13 11,6 v
Szybki przeptyw informacji 11 9,8 VI
Sprawna komunikacja 12 10,7 \
Szybka obstuga klienta (petenta) i jej jakos¢ 20 17,9 11
Etyka dziatania pracownikow instytucji (jednostki) 4 3,6 VIII
Zmiany rozwigzan systemowych 28 25,0 I
Wzrost wiedzy i kwalifikacji pracownikow 18 16,1 111
Przejrzyste procedury 6 5,3 VII
Ogotem 112 100,0 —

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan.

Analizujac dane z tab. 2, mozna stwierdzi¢, ze podstawowe znaczenie dla wzro-
stu jakos$ci $wiadczonych ustug wedtug wskazan badanych jednostek maja przede
wszystkim zmiany rozwigzan systemowych, a nast¢pnie szybka obsluga klienta
i jej jako$¢ oraz wzrost wiedzy i kwalifikacji pracownikéw. Nie mozna poming¢
kolejnych dziatan, tj. terminowos$ci wydawanych decyzji, sprawnej komunikacji
czy szybkiego przeptywu informacji.

Audyt wewnetrzny ukierunkowany jest na identyfikacje i zapobieganie réznego
rodzaju ryzykom. 88,4% ankietowanych potwierdzito to ukierunkowanie. Zaréwno
odpowiedz NIE, jak i brak odpowiedzi w tym pytaniu miato swoje powiazanie z ne-
gatywnymi odpowiedziami o braku przydatnosci audytu w ich jednostce. Rodzaje
ryzyk, ktore ankietowani wymieniali najczesciej, przedstawiono na rys. 2.

Praktyka pokazuje, ze nie ma jednego rodzaju ryzyka. W badanych jednostkach
zidentyfikowano 11 jego rodzajow. Wsrdd nich znalazlo si¢ ryzyko finansowe, praw-
ne i organizacyjne. Nie bez znaczenia jest takze ryzyko reputacji i korupcji.
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M ryzyko finansowe
m ryzyko organizacyjne
M ryzyko reputacji
m ryzyko informatyczne
ryzyko personalne
m ryzyko podjecia nietrafionych decyzji
ryzyko prawne
ryzyko operacyjne
m ryzyko niegospodarnosci
ryzyko bezpieczenstwa informacji

ryzyko korupcji

Rys. 2. Rodzaje ryzyk wskazywanych przez badane jednostki

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan.

Ciekawe odpowiedzi uzyskano rowniez w kwestii pytania dotyczacego publika-
cji wynikow prac audytu i sprawozdan. Glosy w tej materii byly podzielone. Cze¢$¢
ankietowanych kategorycznie byta przeciwna publikowaniu sprawozdan z audytu.
Cze$¢ natomiast twierdzita, ze ,,raport z audytu stanowi informacj¢ publiczng, zatem
powinien by¢ udostepniany”. Niektorzy wskazywali tylko na czgsciowg publikacje
wynikow: ,,Nie wszystkie wyniki i nie w pelnym zakresie, aby uniemozliwi¢ ich
polityczne wykorzystanie i manipulowanie wynikami”.

Podsumowanie

Audyt wewngtrzny jako instytucja wywiera znaczacy wptyw na funkcjonowanie
jednostki, w ktorej jest prowadzony. Praktyka pokazuje, ze przynosi wiele pozytyw-
nych elementdéw dla podniesienia jako$ci zarzadzania dang jednostka. Wyniki prze-
prowadzonego badania wskazuja na pozytywne i negatywne aspekty funkcjonowania
audytu wewnetrznego. Z jednej strony podkresla sie, ze audyt stanowi skuteczne
narzedzie wspomagajace jednostke, wplywa na jej prawidtowe funkcjonowanie,
identyfikacje ryzyk i wzrost jako$ci §wiadczonych ustug. Wielu kierownikow twier-
dzi, ze wbrew poczatkowym watpliwoSciom pozytywnie oceniajg instytucje audytu
wewnetrznego jako instrumentu zapobiegajacego negatywnym konsekwencjom
nieprawidtowej realizacji zadan. Z drugiej strony pojawiaja si¢ stwierdzenia, ze
audyt wewnetrzny w dalszym ciggu jest niedoceniany przez kierownictwo jednostki,
czgsto ,,szefowie” nie potrafig korzysta¢ z do§wiadczen i wiedzy audytoréw. Ponadto
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istnieje zbyt duze sformalizowanie i obowigzek szczegdtowego dokumentowania
podejmowanych dziatan. Wskazuje si¢ rowniez na to, ze audyt czgsto traktowany
jest jako obowiazek ustawowy, a nie element wsparcia dla jednostki, a sam audytor
jest ignorowany, uwazany za niepotrzebnego badz uznawany za konkurencje dla
zarzadzajacych jednostka. Moze to wynika¢ z matej wiedzy i swiadomosci kierow-
nikoéw jednostek na temat roli audytu wewnetrznego.

Mimo Ze instytucja audytu przyczynia si¢ do lepszego zarzadzania oraz uzyski-
wania dodatkowych korzysci, nadal istnieje koniecznos¢ doskonalenia jego dziatan
w praktyce podmiotow sektora samorzadu terytorialnego.

Ograniczenia ram tekstu nie pozwalajg na petne przedstawienie wynikow prze-
prowadzonego badania, lecz autorka artykutu wyraza nadzieje, iz przeprowadzona
analiza przyczyni si¢ do lepszego postrzegania instytucji audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora samorzadowego i poshuzy jako przyczynek do dalszych badan
nad instytucja audytu wewnetrznego w Polsce.
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Identification of Problems and Benefits of Internal Audit Implementation in Local
Government Entities. Research Results

Internal audit in Poland is an institution recognized by both the law and the Polish public finance and
finance law doctrine, and it has been functioning for over fifteen years. However, both its practice and its
legal environment is a source of numerous problems experienced by both entities subject to internal au-
diting and by auditors themselves. The aim of the article is to identify activities, problems and benefits of
implementing auditing in local government entities, to identify the types of risk and to create a ranking of
activities influencing the increasing of the quality of public services. So that the indicated objective could
be achieved, in 2016 a survey which was the continuation of the pilot study started in 2015 was conducted.
The survey covered other local government entities in 14 voivodeships. The results provided a broader view
of the institution of audit and its role in the self-government sector. The study contributed to identifying the
risks and activities facilitating the improvement of a given entity’s functioning and increasing the quality
of services delivered by public entities.

Identyfikacja problemow i korzyS$ci z wdrozenia audytu wewnetrznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Wyniki badan

Audyt wewnetrzny w Polsce jest instytucja znang obecnie zardéwno prawu, jak i polskiej doktrynie
finanséw publicznych oraz prawa finansowego i funkcjonuje juz ponad 15 lat. Jednakze praktyka audytu
ijego otoczenie prawne przysparzaja wielu problemow jednostkom, ktore s objete audytem wewnetrznym,
a takze samym audytorom. Celem opracowania jest identyfikacja dziatan, problemoéw i korzysci z wdroze-
nia audytu w jednostkach samorzadu terytorialnego, rozpoznanie rodzajow ryzyka i stworzenie rankingu
dziatan wplywajacych na wzrost jakosci $wiadczonych ustug publicznych. Dla realizacji wskazanego
celu w 2016 r. przeprowadzono badanie ankietowe, ktore byto kontynuacja rozpoczgtych w 2015 r. badan
pilotazowych. Badaniem obj¢to kolejne jednostki samorzadu terytorialnego z 14 wojewddztw. Uzyskane
wyniki pozwolity na szersze spojrzenie na instytucj¢ audytu i jej role w sektorze samorzadowym. Analiza
przyczynita si¢ do zidentyfikowania ryzyk i dziatan sprzyjajacych poprawie funkcjonowania danej jednostki
i wzrostowi jako$ci ustug $wiadczonych przez jednostki publiczne.








