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Rola audytu w zarzadzaniu sektorem publicznym

Streszczenie

Druga edycja poradnika ,Rola audytu w zarzadzaniu sektorem publicznym” powstata

w wyniku nadzwyczajnego popytu na wytyczne zwigzane z audytem w sektorze publicz-
nym. Podobnie jak pierwsza edycja, to wydanie zawiera informacje na temat znaczenia
audytu w sektorze publicznym dla efektywnego zarzadzania i definiuje kluczowe ele-
menty potrzebne do maksymalizacji warto$ci badania na wszystkich poziomach sektora
publicznego. Wytyczne te maja na celu wskazanie roli audytu (bez rozrézniania na ze-
wnetrzny i wewnetrzny), metod, za pomoca ktérych te role moga by¢ realizowane oraz
czynnikéw niezbednych do wspierania skutecznej funkcji audytu. Niniejsze wytyczne
moga nie by¢ w calosci stosowane we wszystkich systemach prawnych, zwlaszcza tam,
gdzie rola audytu w sektorze publicznym i jego obowiazki sa szczegétowo okreslone przez
instytucje rzadowe lub regulacje prawne upowazniajgce do wytaczenia niektérych funk-

cji lub przypisujace je do innych podmiotéw.
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Wprowadzenie

Niniejsze wytyczne przedstawiaja znaczenie dziatalnosci audytu w sektorze publicznym
w efektywnym zarzadzaniu i definiuja kluczowe elementy potrzebne do maksymalizacji
warto$ci dziatalnosci audytu sektora publicznego na wszystkich poziomach tego sektora.
Zasady, o ktérych mowimy, sa istotne dla krajowych, regionalnych oraz lokalnych zarza-
doéw, a takze quasi-rzadowych i miedzynarodowych organizacji pozarzadowych. Zasady
te moga réwniez mie¢ zastosowanie do innych podmiotéw finansowanych ze $rodkéw

publicznych.

Poradnik jest skierowany przede wszystkim do wybieranych i mianowanych urzgdnikéw
panstwowych, jak réwniez do wszystkich zwolennikéw dobrego zarzadzania. Celem poradni-
ka jest zachecenie czytelnikéw do refleksji nad dziatalnoscia audytoréw sektora publicznego
oraz pomoc w ocenienie, jak dziatania audytu moga stuzy¢ do skuteczniejszego spetniania
znaczgceej roli w zarzadzaniu instytucjami sektora publicznego. W systemach prawnych,

w ktérych dziatalnosé audytu w sektorze publicznym jest potrzebna, dokument ten moze
stanowi¢ wstepne wytyczne dla 0s6b decydujacych o wynikach ustug, ktérych doktadnie
powinni si¢ spodziewa¢ oraz o elementach, ktére sa potrzebne do ustanowienia skutecznego

dziatania audytu.

Szczegbtowe wytyczne w sprawie standardéw i innych narzedzi do tworzenia i poprawy

ustug audytu w sektorze publicznym sa dostepne w Instytucie Audytoréw Wewnetrz-
nych (I1A).
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Audyt wewnetrzny i zewnetrzny w kontekscie sektora publicznego

Niniejsze wytyczne odnosza sie do roli audytu w sektorze publicznym, w tym zaréwno

do wewnetrznych jak i zewnetrznych audytoréw. Przeprowadzanie audytu w sektorze
publicznym w ramach struktur hierarchicznych wystepuje w réznych systemach prawnych
oraz w réznych organizacjach pozarzadowych. Kluczowg kwestia jest jednak to, ze dziatania
audytu sektora publicznego musza by¢ odpowiednio skonfigurowane tak, aby rzady i pod-
mioty rzadowe zrealizowaly swoje obowiazki ponoszac odpowiedzialno$¢ wobec obywateli,

przy jednoczesnym osiagnieciu swoich celow efektywnie, skutecznie i etycznie.

Zarzadzanie w sektorze publicznym

Zarzadzanie jest definiowane jako kombinacja proceséw oraz struktur na bazie zarzadzania, kie-
rowania oraz monitorowania dziatan organizacji w kierunku osiggniecia celéw. W sektorze pu-
blicznym zarzadzanie odnosi si¢ do $rodkéw, za pomocg ktérych cele sa ustalone i realizowane.
Obejmuje ono réwniez czynnosci, ktére zapewniaja wiarygodno$¢ jednostek sektora publiczne-
g0, ustalaja godziwe i sprawiedliwe wynagrodzenie za ustugi oraz zapewnia wlasciwe zachowanie

urzednikéw rzagdowych redukujae tym samym ryzyko korupcji w sektorze publicznym.

Rola audytu w sektorze publicznym

Audyt jest podstawa dobrego zarzadzania sektorem publicznym. Poprzez zapewnienie bez-
stronnej, obiektywnej oceny, czy $rodki publiczne sa odpowiedzialnie i skutecznie zarzadzane,
odpowiada na pytanie czy osiggnieto zamierzone rezultaty. Audytorzy pomagaja organizacjom
rzadowym w odpowiednim i uczciwym dziataniu, usprawniajac dzialanie oraz budujac zaufanie
obywateli i interesariuszy. Dziatalno$¢ audytora w sektorze publicznym wspiera odpowiedzial-
no$¢ zarzadzajacego w zakresie nadzoru wgladu i przewidywania. Nadzor dotyczy tego, czy

np. jednostki samorzadu terytorialnego realizuja przypisane im zadania i jednocze$nie stuzy

do wykrywania i powstrzymywania korupcji w sektorze publicznym. Wglad w realizowane pro-
cesy wspomaga osoby podejmujace decyzje poprzez zapewnianie niezaleznej oceny programéw
rzadowych, strategii, dziatan i rezultatéw. Audyt — poprzez prognozowanie — identyfikuje trendy
i pojawiajace si¢ wyzwania. Do wywiazania si¢ z kazdej z tych rél audytorzy uzywaja w swojej

pracy réznych metod, tj.: audytu finansowego, audytu wydajnosci oraz analizy i doradztwa.

Kluczowe elementy skutecznej dziatalnosci audytu sektora
publicznego

Skuteczna dziatalnos¢ audytu w sektorze publicznym wzmacnia znaczaco mozliwosci
obywateli zakresie egzekwowania od rzadzacych ich zobowiazan. Audytorzy wykonuja
szczegblnie wazna funkcje w tych aspektach zarzadzania, ktore sa kluczowe w sektorze
publicznym na rzecz promowania wiarygodnosci, réwnosci, i odpowiedniego zachowania

urzednikéw panstwowych, jednocze$nie zmniejszajac ryzyko korupcji. Dlatego wazne
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jest, aby dziatania audytowe byly odpowiednio skonfigurowane i mialy szeroki mandat/
upowaznienia do osiagnigcia tych celéw. Dziatalnosé¢ audytu wewnetrznego musi by¢
uprawniona do dziatania w sposéb uczciwy i §wiadczenia wiarygodnych ustug, choé
szczegblne rodzaje dziatania, ktérymi audytorzy moga osiagnac te cele, sa rézne.

W minimalnym zakresie, dziatania audytu w sektorze publicznym musza obejmowac:

Niezaleznos¢ organizacyjna. Niezalezno$¢ organizacyjna umozliwia audytorom
prowadzenie prac bez ingerencji w audyt. Dziatanie audytu wewngtrznego powin-
no mie¢ zagwarantowana odpowiednia niezaleznos$¢ od audytowanej jednostki.
Audyt i jego wykonanie musi by¢ niezalezne oraz mie¢ gwarancje postrzegania
jako niezalezne, nie podlegajace zadnym ingerencjom. Potaczenie obiektywizmu

i niezaleznosci organizacyjnej przyczynia si¢ do doktadnosci pracy audytu oraz
umozliwia poleganie na wynikach pracy audytora. Niezalezno$¢ audytu wynika

z procedury powolywania zarzadzajacego audytem (CAE) i sposobu jego odwo-
tania. Migdzynarodowe ramowe praktyki zawodowe (IPPF) Practice Advisory
1110-1 stwierdzaja, ze ,,CAE, raportuje funkcjonalnie do rady' i administracyjnie
do dyrektora zarzadzajacego organizacja, co utatwia odrgbno$¢ organizacyjna. ,Nie-
ktére istotne elementy niniejszej niezaleznosci to zdolnos¢ CAE do ochrony przed
zarzadzajacymi lub politycznymi naciskami wynikajacymi z realizacji obowiazkéw
zgodnie ze standardami. CAE réwniez powinien mie$ swobodg wyboru zespotu

audytu bez ingerencji zarzadu lub naciskéw politycznych ze strony urzednikéw.

Upowaznienie do dzialania. Uprawnienia i obowiazki do czynnosci audyto-
wych powinny zosta¢ ustanowione przez przepisy sektorowe, karte audytu lub
inne podstawowe dokumenty prawne. Wsréd innych kwestii dokument upowaz-
niajacy audytora do dziatania okreslatby procedury oraz wymagania dotyczace

raportowania oraz zobowiazanie badanej jednostki do wspétpracy z audytorem.

Nieograniczony dostep. Audyt powinien by¢ przeprowadzony z pelnym
i nieograniczonym dostepem do pracownikéw, majatku i danych wymaganych

do przeprowadzenia audytu.

Wystarczajace finansowanie. Dziatanie audytu wewnetrznego musi mie¢
wystarczajace $rodki finansowe w stosunku do wielkosci swoich obowiazkéw

audytorskich. Tego waznego elementu nie powinno si¢ pozostawi¢ pod kontrola

!'rada — Zgodnie z definicja Migdzynarodowych standardéw praktyki zawodowej audytu wewnetrznego Rada
to Najwyzszy organ zarzadzajacy, do obowigzkéw ktérego nalezy kierowanie dziataniami i kierownictwem
organizacji i/lub nadz6r nad nimi. Zazwyczaj w sktad rady wchodzi niezalezna grupa dyrektoréw (np. rada
dyrektoréw, rada nadzorcza, zarzadzajaca lub powiernicza). Jesli taka grupa nie istnieje, ,rada” moze by¢
kierujacy organizacja. Za ,rade” mozna uzna¢ komitet audytu, ktéremu organ zarzadzajacy przekazat okreslone
obowiazki.
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audytowanej organizacji, poniewaz budzet wplywa na czynnosci audytowe, a tym

samym na zdolno§¢ do wykonywania swoich obowigzkéw przez audytoréw.

Wrlasciwe przywédztwo. Kierujacy audytem musi mie¢ mozliwosé niezalez-
nego i efektywnego zatrudniania cztonkéw zespotu audytowego, utrzymania oraz
zarzagdzania zespolem i jego wysoce wykwalifikowanymi cztonkami bez naciskéw
zarzadu lub politykéw. Kierujacy komérka audytu powinien posiadaé wiedze

o obowigzujacych standardach audytu, posiada¢ odpowiednie kwalifikacje zawo-
dowe — najlepiej posiada¢ certyfikat audytora wewnetrznego — oraz kompetencije,
aby wiasciwie nadzorowac i zarzadza¢ funkcja audytu. Co wigcej, CAE powinien

by¢ elokwentnym méwca i rzecznikiem dziatalnosci audytu.

Obiektywnosé personelu. Audytorzy muszg by¢ obiektywni. Czonkowie zespotu
audytu musza reprezentowac bezstronna postawe oraz unikac wszelkich konfliktéw
intereséw. Konflikt interesw jest sytuacja, w ktérej audytor wewnetrzny, ktéremu
zaufano, $wiadczy ustugi profesjonalne lub jest osobiscie zainteresowany dziatalno-
$cig stojaca w sprzecznoscei z jego praca. Konflikt intereséw moze wystapic¢ nawet
wtedy, gdy nieetyczne lub niewtasciwe zachowania nie maja miejsca. Taki konflike
moze stworzy¢ wrazenie nieprawidtowosci, ktére moga podwazy¢ zaufanie ddo
audytora wewnetrznego, jego pracy oraz catego zawodu. Ponadto, konflikt intere-
séw moze ostabia¢ zdolno$¢ audytujacego do obiektywnego wykonywania zadan

i obowigzkéw audytowych.

Kompetencje personelu. Dziatalnosci audytu musi opiera¢ si¢ na profesjo-
nalnym personelu, ktéry facznie posiada niezbedne kwalifikacje i kompetencje
do przeprowadzania petnego zakresu audytu wymaganych w ramach udzie-
lonego upowaznienia. Audytorzy musza podlega¢ minimalnym wymaganiom
ksztalcenia ustawicznego, statego podnoszenia kwalifikacji, okreslonych przez

odpowiednie organizacje zawodowe i standardy.

Wsparcie interesariuszy. Zasadnos$¢ dziatalnosci audytu i jego misja powin-
na by¢ rozumiana i wspierana przez szeroki zakres wybieranych i mianowanych

urzednikéw panstwowych, a takze mediéw i zainteresowanych obywateli.

Standardy zawodowe audytu. Standardy zawodowe audytu, takie jak Migdzyna-
rodowe Ramy Praktyki Zawodowe (IPPF) opublikowane przez Instytut Audytoréw
Wewnegtrznych, wspieraja wykonanie ww. element6w i tworzg ramy dla promowania
jakosci pracy audytu wewnetrznego, ktora jest systematyczna, obiektywna oraz opar-
ta na dowodach. Podobnie jak wiele instytucji sektora publicznego przyjeto standar-
dy kontroli wewnetrznej — jako wymagania lub wytyczne dla menedzeréw sektora

publicznego — audyt powinien prowadzi¢ swoja prace zgodnie ze standardami.
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Na kolejnych stronach zostana szczeg6towo oméwione gléwne zasady zarzadzania w sek-
torze publicznym oraz opisane ustugi i dziatania audytu wewnetrznego, z ktérych moga
czerpaé wiedze zarzadzajacy w tym sektorze. Zachecamy czytelnikéw do rozwazenia tych
elementéw przy ocenie aktualnych lub planowanych dziatan audytowych, aby okresli¢, czy

sa nastawione na osiagniecie celéw w dzitalnosci publicznej i doskonalenia ustug.

NAJWAZNIEJSZE ELEMENTY PROCESU

REKOMENDACIJE

W celu ochrony interesu publicznego, kazda jednostka tego sektora powinna zostaé poddana
niezaleznemu audytowi, ktére jednoczesnie spetni funkcje zapewniajaca i doradcza - od atestacji
finansowej do skutecznego dziatania i efektywnosci operacyjnej - za pomoca zaréwno audytu
wewnetrznego jak i zewngtrznego lub potaczenia obu tych ustug. Upowaznienie do dziatalnosci
audytu w sektorze publicznym powinno by¢ tak duze aby umozliwi¢ audytowi zapoznanie sie

z petnym spektrum dziatalnosci tej audytowanej jednostki.

Chociaz techniki i metody osiagnigcia celow beda rdzne, wszystkie rodzaje dziatalnosci audytu
w sektorze publicznym wymagaja:

o Niezaleznosci organizacyjnej

e Upowaznienia

e Nieograniczonego dostgpu do danych i zasobdw

e Wystarczajacego finansowania

e Kompetentnego przywodztwa

e Obiektywnego personelu

e Kompetentnego personelu

e Wsparcia interesariuszy

e Standardéw zawodowych audytu.

Jednostka sektora publicznego musi ustanowic¢ zasady, ktére beda chronity audyt oraz dadza mu
prawo zgtaszania istotnych kwestii do wtasciwych w wiadz nadzorczych. Jednym ze sposobéw
realizacji tej ochrony jest utworzenie niezaleznego Komitetu Audytu. Aby zachowac swoja niezalezno$¢,
audytorzy sektora publicznego wykonujac ustugi doradcze nie powinni przejmowac roli zarzadzania
operacyjnego. Ponadto audytorzy musza zachowac niezaleznos$¢ i obiektywizm we wszelkich pozniej-
szych prowadzonych audytach w obszarach zw ktérych wezesniej Swiadczyli ustugi doradcze.
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ZARZADZANIE SEKTOREM PUBLICZNYM

Audyt w sektorze publicznym odgrywa wazna role w efektywnym zarzadzaniu tym sektorem.
Pojecie fadu organizacyjnego odnosi sie do tego jak organizacje podejmuja i wdrazaja decyzje
— procesy, ktérymi organizacja jest kierowana, kontrolowana i rozliczana”.

Poniewaz instytucje sektora publicznego na calym $wiecie sa skonstruowane inaczej —

z r6znych i by¢ moze naktadajacych sie upowaznien i systeméw prawnych — nie ma jed-
nego modelu zarzadzania stosowanego do instytucji sektora publicznego. Niemniej
jednak pewne zasady zarzadzania sa wspélne w catym sektorze publicznym. Wspélne
zasady tadu organizacyjnego obejmuja polityki, procesy i struktury stosowane przez
organizacje do kierowania i kontrolowania swojej dziatalnosci, osiagnigcia celéw oraz

ochrony w sposéb etyczny intereséw réznych grup swoich interesariuszy.

Zasady zarzadzania
Ponizsze podstawowe zasady zarzadzania sa opisane w sposéb majacy zastosowanie w sek-

torze publicznym.

Ustalanie kierunkéw dziatan. Dobre zarzadzanie ustala polityki majace

na celu prowadzenia dziatan w orga-

nizacji. W sektorze publicznym,
polityka moze by¢ prowadzona
przez ogblne cele krajowe, plany
strategiczne, cele wydajnosci,
wskazowki legislacyjne, wyznaczone
organy nadzoru.

Polityki jednostek sektora publicz-
nego — a przynajmniej ich priorytety
— mozna znalez¢ w planie strategicz-
nym, planie operacyjnym lub w jego
budzecie, ktéry przydziela ograniczo-

ne zasoby do okreslonych dziatan.

Whpajanie etyki i uczciwosci.

»Powszechne jest to, ze rzad nie moze
byc skuteczny przy braku zaufania
publicznego. Audytorzy sektora
publicznego odgrywaja kluczowa rolg
w promowaniu takiego zaufania,

a nawet nazywani sg straznikami
zaufania publicznego. Bez nich
obywatele nie maja wiarygodnego
wgladu w kondycje wielu dziatan
wewnetrznych rzadu.”

Richard Chambers
Prezes i dyrektor generalny IIA
2011

Dobre zarzadzanie obejmuje jasno wyrazone wartosci etyczne, cele i strategie,

wlasciwe przyktady plynace z géry i system kontroli wewnetrznej. Dobre zarza-

dzenie powinno tak dostosowaé zasady i procedury, aby zachecaé pracownika

i funkcjonariusza publicznego do takiego zachowania, ktére jest zgodne z etyka

i warto§ciami organizacji sektora publicznego. Waznym elementem niezbed-
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nym do osiagnigcia postepowania, ktére jest etyczne i uczciwe, jest ustanowie-
nie i egzekwowanie jasnych zasad odpowiedzialnosci, ktére to zasady przyczy-

nia sie do wlasciwego postepowania.

Nadzorowanie wynikéw. Dobre zarzadzanie wymaga statego nadzoru, ktéry
ma na celu upewnienie sig, ze polityka wdrazana polityka jest zgodna z jej
zatozeniami, strategie sa spetnione, a ogélna dziatalno$¢ instytucji sektora pu-
blicznego spetnia oczekiwania i potrzeby dziatajac zgodnie z zasadami, prawem

i przepisami.

Raportowanie odpowiedzialno$ci. Poniewaz jednostki sektora publicznego
dziataja jako ,agenci” i korzystaja z zasob6w i whadzy, aby osiggna¢ zatozone
dla nich cele, jednostki sektora publicznego musza odpowiadaé za sposab,

w jaki wykorzystywane sa zasoby oraz jakie osiggnigto cele. Dlatego tez, dobre
zarzadzanie wymaga regularnego raportowania wynikéw finansowych i opera-
cyjnych, ktérych zgodnosé jest oceniana przez niezaleznego audytora. Odpo-
wiedzialno$¢ wigze sie réwniez z naktadaniem kar i sankcji wobec tych, ktérzy

wykorzystali §rodki do celéw innych niz zamierzone.

Poprawianie kierunkéw dziatan. Gdy organizacja nie osiagneta celow
finansowych lub operacyjnych, lub gdy zostaty wykryte problemy w dziataniach
operacyjnych lub wykorzystaniu funduszy, dobry system zarzadzania zidentyfi-
kuje przyczyne powstania probleméw, okresli niezbedne dziatania naprawcze,
a nastepnie sprawdzi, czy te dziatania byly skutecznie zrealizowane. Wyniki
badania oraz zalecenia audytora stanowiag kluczowy wktad do dobrego zarza-
dzania, ktére moze prowadzi¢ organizacje do niezwlocznego i odpowiedniego

naprawienia stwierdzonych probleméw i niedociggnie¢.

Krytyczne zasady zarzadzania w sektorze publicznym

Specyficzne zasady zarzadzania w sektorze publicznym wynikaja ze specyfiki tego sekto-

ra. Na przyktad, unikalne dla sektora publicznego jest znaczenie sit politycznych, w tym
dziatalnosci w systemie non-profit, a najwazniejszym celem jest $wiadczenie ustug publicz-
nych dla wielu jednostek sektora publicznego. Jednoczesnie, jednostki sektora publicznego
posiadaja $rodki przymusu (np. policja, urzedy skarbowe) oraz uprawnienia w stosunku

do obywateli i przedsiebiorstw, wigc tym samym musza ustanawia¢ mechanizmy ochrony

w celu zapewnienia uczciwosci i odpowiedzialnosci w zakresie korzystania z tych uprawnien
oraz dostarczania oczekiwanych ustug. Mechanizmy ochrony maja fundamentalne znaczenie

w systemach politycznych, w ktérych obywatele wyposazaja jednostki sektora publicznego
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w uprawnienia. Ogélnie rzecz biorac, kazda jednostka sektora publicznego moze zada¢ dzia-
fania w graniach odpowiedzialno$ci natozonej na urzgdnikéw, ktére zapewnia, ze urzednicy ci
wykorzystaja powierzone srodki i wladze do osiagnigcia wyznaczonych celéw. Ponadto, dobre
zarzadzanie w sektorze publicznym wymaga uczciwego i bezstronnego egzekwowania prawa
i przepiséw. Brak dobrych struktur zarzadzania oraz brak przestrzegania podstawowych zasad
tadu zwigksza ryzyko korupcji w sektorze publicznym, ktére jest zdefiniowane jako naduzycie
powierzonej wladzy dla prywatnego zysku. Dlatego, oprécz podstawowych zasad tadu opisa-
nego w poprzedniej sekgji, przestrzeganie zasad odpowiedzialnosci, przejrzystosci, uczciwosci

i sprawiedliwosci jest w sektorze publicznym niezbedne.

Odpowiedzialnosé. ,Odpowiedzialnosé jest procesem, w ktérym jednost-

ki sektora publicznego i ich pracownicy sa odpowiedzialni za swoje decyzje

i dziatania, w tym za gospodarowanie §rodkami publicznymi oraz wszystkimi
aspektami dziatalnosci, jak réwniez podporzadkowuja sie odpowiedniej kon-
troli zewnetrznej. Jest to osiggane poprzez zrozumienie tych obowiazkéw przez
wszystkie zaangazowane strony majace wyraznie okreslone role w tak rozro-
$nigtej strukturze organizacyjnej. Podsumowujac, odpowiedzialno$¢ jednostek

sektora publicznego wynika z przyznanych uprawnien.”

Przejrzystosé. Zasada przejrzystosci odnosi sie do otwartosci podmiotéw sektora
publicznego na wyborcéw. Dobre zarzadzanie zawiera odpowiednie przekazanie
kluczowych informacji interesariuszom, w taki sposéb, aby zapewni¢ im istotne dane
dotyczace dziatalnosci jednostek sektora publicznego, co pomoze zrozumie¢ motywy
dziatania i wyciagna¢ prawidtowe wnioski dotyczace wplywu jego dziatan. W zwigzku
z tym decyzje, dziatania i transakcje sektora publicznego musza by¢ prowadzone

w sposob otwarty. Zgodnie z wymogami prawa, wiele jednostek sektora publiczne-
go ma obowiazek udostepnienia dokumentéw na zadanie. Dodatkowo, od wielu
jednostek sektora publicznego wymagane jest, zgodnie z prawem, publikowanie
informacji po spotkaniach wlacznie z agendami spotkan. Mimo, ze ze wzgledu na in-
teres publiczny, dostep do niektérych informacii jest chroniony przed ujawnieniem
—na przyktad, e¢dy chodzi o bezpieczenistwo narodowe, dochodzenia kryminalne lub
tajemnice dot. informacji wlascicielskich prywatnych firm — przejrzystosé dziatan

i informacji sektora publicznego odgrywa znaczaca role w nadzorze publicznym.

Audytorzy moga zapewni¢ bezposrednie potaczenie pomiedzy przejrzystoscia

i wiarygodnos$cia podmiotu sektora publicznego. Prawodawcy i opinia publicz-
na w wynikach audytéw szukaja zapewnienia, ze dziatania instytucji sektora
publicznego sa etyczne i zgodne z prawem oraz ze sprawozdawczos¢ finansowa

i operacyjna dokfadnie przedstawia prawdziwe dane operacyjne.
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Uczciwo$é. Zasada uczciwosci wymaga od urzednikéw publicznych dziatan
zgodnych z zasadami i warto$ciami etycznymi, oczekiwaniami, zasadami i za-
ktadanymi rezultatami podmiotu sektora publicznego. Gdy informacje i dziata-
nia publiczne sa niewiarygodne i nierzetelne, ostabienie zaufania publicznego
podwaza legalnos¢ i poprawnos¢ dzialania sektora publicznego oraz jego zdol-
no$¢ do rzadzenia. Polityczne, spoteczne, ekonomiczne i Srodowiskowe koszty
dla spoteczenistwa moga by¢ powazne. Zasada uczciwosci obowiazuje réwniez
w przypadku, gdy informacje sa przekazywane do organéw kredytowych lub
innych podmiotéw, ktére moga by¢ zainteresowane tymi informacjami z powo-
déw innych niz udzialy wlasnosciowe. Gdy zaufanie sektora publicznego, jego
instytucji i kierownictwa jest podwazane przez spoteczenistwo, skutki naruszenia

oczekiwanej, najwyzszej uczciwosci moga by¢ szybkie i znaczace.

Sprawiedliwo$é. Zasada réwnego traktowania odnosi si¢ do tego w jaki spo-
s6b urzednicy sektora publicznego korzystaja z powierzonych im uprawnien.
Sektor publiczny przyznaje swoim agentom — urzednikom sektora publicznego
— zaréwno pienigdze jak i upowaznienia do wykonywania swoich obowigzkéw.
Jednakze jest to réwniez zwigzane z obawa dotyczaca naduzycia wladzy, mar-
notrawienia $rodkéw oraz wszelkimi innymi kwestiami zwigzanymi z korupcja
lub ztym zarzgdzaniem, ktére moglyby negatywnie wplywac na wykonywanie

obowiazkéw jednostki i $wiadczenie ustug dla obywateli.

Wartosci sektora publicznego moga by¢ mierzone i oceniane na czterech plaszcezyznach:

12

I.

(O8]

Koszty ustug — pokrywane sa z optat i podatkéw organéw administracji publiczne;j
oraz funduszy pozyczkowych, ktére zostana pokryte z przysztych podatkéw. Koszt
ustugi moze réwniez zawiera¢ posrednie lub przyszte koszty wynikajace z aktualne-

go dziatania lub powstrzymania si¢ od dziatan sektora publicznego.

. Dostawa ustug — obejmuje ustugi bezposrednie takie jak: infrastruktura transpor-

towa, edukacja i zdrowie publiczne oraz posrednie, takie jak ustugi gospodarowa-

nia finansami i zarzadzania kapitatem ludzkim.

. Policja i wladza porzadkowa — dotyczy korzystania przez podmiot sektora

publicznego z aparatu przymusu, tj.: aresztowania, zajecia mienia, prawa panstwa
do przejecia whasnosci prywatnej do uzytku publicznego oraz proceséw regulacyj-

nych, takich jak udzielanie licencji na alkohol lub pozwolenia na budowe.

4. Wymiana informacji — zwigzana z przejrzystym podejmowaniem decyzji, w tym

z dostepem do urzednikéw i rejestréw sektora publicznego oraz mozliwosci bycia

wystuchanym.
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AUDYT SEKTORA PUBLICZENGO

Definicje i pochodzenie audytu
,Potrzeba odpowiedzialnosci fmansowej istniata odkad stata sie niezbedna dla poszczegdlnych jednostek

przy powierzeni opieki nad swym mieniem lub dziatalnoscig innemu przedsighiorstwu/inne; jednost-
ce.”— Komitet Przegladu Funkcjonowania Instytucji Finansowych (Komitet Wilsona), 1980.

Sektor publiczny reprezentuje relacje zlece-
niodawca — przedstawiciel (agent) — Rys. Nr ZLECENIODAWCA
1. Urzednicy — petniacy role przedstawicieli

publicznych — musza okresowo rozlicza¢

sie przed zleceniodawcami z wykorzystania Audytorzy:

zasob6w oraz gospodarowania nimi, kt6- - Obiektywiam = N
re to rozliczenie obejmuje osiagniete cele Q~’°Q°6 % 2
publiczne. Skuteczny audyt ogranicza ryzyka 3 ;
zwiazane z relacja zleceniodawca — przedsta- % g
wiciel. Zleceniodawca polega na audytorze, 4, =

ufajac, ze zapewnieni on niezalezna, obiek- ’%,;ﬁ-,e

tywna oceng doktadnosci rozliczenia agenta

i przekaze informacje czy agent korzysta z za-

sob6éw zgodnie z zyczeniem zleceniodawcy. PRZEDSTAWICIEL
Potrzeba zaangazowania trzeciej strony do po- Rysunek 1 - Trzy elementy relacji

twierdzenia wiarygodnosci raportowania finan-
sowego, wynikéw dziatania, zgodnosci oraz innych miernikéw, wynika z kilku czynnikéw

zwiazanych z relacjami pomigdzy zleceniodawca a jego agentem:

1. Konflikt intereséw — przedstawiciele moga wykorzystywa¢ zasoby i uprawnienia
do whasnych intereséw, a nie zleconych zadan.

2. Zdalne dzialanie — operacje moga by¢ fizycznie usunigte spod bezposredniego
nadzoru zleceniodawcy.

3. Ztoz0onos¢ — zleceniodawca moze nie posiadaé wiedzy technicznej niezbednej
do nadzorowania dziatalnosci.

4. Skutki bledu — bledy moga by¢ kosztowne, gdy agenci sg zarzadcami duzej ilosci

zasobow i sg odpowiedzialni za programy majace wplyw na zycie i zdrowie obywateli.

Cze$¢ obecnych definicji audytu ilustruje zmienno$¢ w roli audytoréw, podkreslajac

natomiast podstawowe elementy zawodu. Na przyktad:
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JAudyt wewngtrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktdrej celem jest przyspo-
rzenie wartosci i usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Polega na systema-
tycznej i dokonywanej w uporzgdkowany sposéb ocenie proceséw: zarzadzania ryzykiem,
kontroli i tadu organizacyjnego, i przyczynia sig do poprawy ich dziatania. Pomaga orga-
nizacji osiggngé cele dostarczajac zapewnienia o skutecznosci tych proceséw, jak réwniez
poprzez doradztwo.” — 11A, 2011

JAudyt jest zwigzany z odpowiedzialnoscig. Jest to niezalezna, obiektywna ocena uczci-
wosci przedstawicieli kierownictwa dotyczgea ich dziatania lub ocena systeméw i praktyk
zarzgdzania, z ktdrej raport zostat ztozony do organu nadzorujgcego lub innego o podob-

nej odpowiedzialnosci.” — Fundacja Kanadyjskiego Audytu Kompleksowego, 1991.

Chociaz audyt sektora publicznego poszerzyt swoja uwage z pojedynczych transakeji
do systeméw sterowania i operacji programowych, audyt sektora publicznego powinien
zachowac¢ okreslone parametry, ktére sa podstawa jego wiarygodnosci — wartosci dostar-

czanych dla procesu zarzadzania — w tym:

¢ Niezalezno$¢ od strony audytowanej i obiektywny stosunek do przedmiotu
audytu.

e Korzystanie z systematycznego procesu zbierania i analizowania znaczacych i wha-
$ciwych dowodow.

e Poréwnanie z kryteriami w celu sformutowania wnioskéw. Przyktadowe kryteria
to m.in.: cele/zadania, wskazniki i przepisy.

e Korzystanie z powszechnie akceptowanych standardéw zawodowych audytu.
Wiarygodno$¢ audytu wzmacnia zarzadzanie w sektorze publicznym poprzez
zapewnienie odpowiedzialno$ci i ochrony podstawowych wartosci sektora
publicznego, ktére ma miejsce poprzez oceng, czy menedzerowie i urzednicy
prowadza dziatalno$¢ publiczna w sposéb przejrzysty, rzetelny, uczciwy i zgodnie

z procedurami i przepisami.

Role audytu

Jako istotny element silnej struktury zarzadzania sektorem publicznym, audyt wspiera
role nadzoru, wgladu i prognozowania. Poniewaz sukces sektora publicznego mierzony
jest przede wszystkim poprzez jego zdolnos¢ do skutecznego dostarczania ustug i wyko-
nywania programéw w sposéb sprawiedliwy i wlasciwy, audyt sektora publicznego powi-
nien posiada¢ uprawnienia i kompetencje do oceny finansowej oraz programy zgodnosci,
efektywnosci, gospodarnosci i skuteczno$ci dziatania. Ponadto audytorzy musza réwniez

chroni¢ istote warto$ci sektora publicznego wynikajaca ze stuzby wszystkim obywatelom.
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Nadzér. Audytorzy majg na celu pomoc
decydentom w sprawowaniu nadzoru przez
oceneg czy podmioty sektora publicznego re-
alizuja zadania, wydatkuja $rodki na zamie-
rzone cele zgodne z procedurami i przepisa-
mi. Audyty koncentrujace si¢ na nadzorze
maja odpowiedzie¢ na pytania: ,Czy polityki
wprowadzane sa zgodnie z planem? ” oraz
,Czy kierownicy wprowadzaja skuteczna
kontrolg, w celu zminimalizowania ryzyka?
” Audyt wspiera strukture zarzadzania,
weryfikujac sprawozdania przedstawicieli

i programéw z dziatalnosci finansowej i pro-
gramowej oraz badajac przestrzeganie zasad
i celéw organizacji. Ponadto nadzorowane
audyty przyczyniaja si¢ do publicznej odpo-
wiedzialno$ci poprzez zapewnienie zaréwno
wewnetrznym jak i zewnetrznym interesa-
riuszom informacji o jednostce, w ktérej
przeprowadzany jest audyt. Wybrani i po-
wotani urzednicy jak i kierownicy sektora
publicznego, sa odpowiedzialni za ustalanie
kierunku i definiowanie celéw organizacji.
Dodatkowo zarzadzajacy maja obowiazek
oceny ryzyka i zapewnienia skutecznosci
kontroli w celu osiggnigcia celéw i zapobie-
ganiu ryzykom. Jako nadzorujacy, audytorzy
sektora publicznego oceniaja i sktadaja
raporty czy podjete starania zakonczyly sig

sukcesem.

LAudyt rozwinat sig gdy systemy,
transakcje i operacje staty sig
bardziej ztozone. Od samego
poczatku (dowody wskazuja na to,
Ze audyty prowadzone byty

w Babilonii i Mezopotamii juz
3000 lat przed nasza era),
audytorzy weryfikowali istnienie
aktywow. Z biegiem czasu, audyt
przesunat sig ze szczegdtowego
koncentrowania sig na potwier-
dzeniu lub zatwierdzaniu
indywidualnych transakcji do
oceny efektywnosci systemow
sterowania transakcjami. W XX
wieku, audytorzy z sektora
publicznego przeniesli sferg
Zainteresowan takze poza
transakcje i warunki ekonomiczne
i finansowe. Od czasu wprowa-
dzenia programéw socjalnych,
audytorzy sektora publicznego
zostali wezwani, aby sprawdzic
skutecznosci wtasnej administra-
cji rzadowej. Moga tez byc
Zobowigzani do okreslenia, czy
organizacja ustanowita mechani-
zmy do pomiaru i przedstawienia
raportu z jego efektywnosci.”

Colleen G. Waring, CIA, CGAP
Szkolenia z audytu wydajnosci
Materiaty szkoleniowe

Nadz6r réwniez opisuje rolg, jaka petni wielu audytoréw sektora publicznego
w wykrywaniu i powstrzymywaniu korupcji, w tym oszustw, marnotrawstwa
lub naduzy¢ oraz naduzycia wladzy i zasobéw powierzonych urzednikom pan-
stwowym. Audytorzy monitoruja skuteczno$¢ wewnetrznej struktury kontroli
kierownictwa w celu identyfikacji i ograniczenia mozliwosci rozwoju korupcji.
W wielu miejscach na §wiecie audytorzy sektora publicznego sa réwniez odpo-
wiedzialni za reagowanie na zarzuty korupcji w jednostce sektora publicznego,
w ktérej pracuja, poprzez wykrywanie i zapobieganie korupcji.
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Wykrywanie. Wykrywanie ma na celu zidentyfikowanie niewtasciwych,
nieskutecznych, nielegalnych dziatan, oszustw lub naduzy¢, ktére zostaly juz
ujawnione oraz zbieranie dowodéw wspierajacych decyzje dotyczace $cigania
przestepcéw zgodnie z prawem karnym, postepowania dyscyplinarnego lub
innych §rodkéw zaradezych. Dziatania zwiazane z wykrywaniem nieprawidto-

wo$ci moga przybierac rézne formy, w tym:

¢ Audyty lub dochodzenia na podstawie podejrzanych okolicznosciach lub
skarg, ktére zawierajg szczegblne procedury i testy majace na celu zidenty-
fikowanie oszustwa, marnotrawstwa lub naduzycia wladzy. Alternatywnie,
sygnaly ostrzegawcze, ktére pojawiaja sie w toku wszczetych z innych przy-
czyn audytéw, moga spowodowac rozszerzenie programu audytu o konkret-
nie zidentyfikowane akty oszustwa, marnotrawstwa lub naduzy¢.

® Audyty obejmujace listy ptac, platnosci lub audyty bezpieczenistwa syste-
mow informatycznych, ktére sprawdzaja wyptaty organizacji oraz zwiazane
z nimi systemy kontroli wewnetrzne;.

¢ Audyty zlecone przez funkcjonariuszy organéw $cigania, ktére analizuja i in-
terpretuja ztozone sprawozdania i transakcje finansowe, w celu wykonania
badania i zebrania dowodéw przeciwko sprawcom.

e Sprawdzenie sytuacji mogacych powodowa¢ konflikt intereséw podczas

opracowywania i wdrazania przepiséw, zasad i procedur.

Zapobieganie. Zapobieganie ma na celu okreslenie i ograniczenie warunkéw,
ktére umozliwiaja korupcje. Audytorzy staraja si¢ powstrzymac oszustwa, nad-

uzycia i inne naruszenia zaufania publicznego poprzez:

® Oceng systeméw kontroli wewnetrznej dla istniejacych lub proponowanych.

e Oceneg ryzyk organizacji lub ryzyk specyficznych dla audytu.

e Sprawdzenie/przedlad proponowanych zmian do istniejacych przepiséw,
zasad i procedur wdrozeniowych.

e Przeglad uméw pod katem potencjalnych konfliktéw intereséw.

Skuteczne wykrywanie nieprawidfowosci moze mie¢ skutek odstraszajacy.

16

Weglad. Audytorzy zapewniaja wglad, aby pomée decydentom ocenié, ktére
programy i polityki dziataja, a ktére nie. Zapewniaja tez dzielenie si¢ najlep-
szymi praktykami oraz informacjami z analizy por6wnawczej patrzac poziomo
na podmioty sektora publicznego oraz pionowo miedzy szczeblami sektora

publicznego, aby znalez¢ mozliwosci do zapozyczenia, przystosowania lub do-
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konania niezbednych zmian w praktykach zarzadzania. Audyt pomaga zinstytu-
cjonalizowac uczenie si¢ organizacji poprzez przekazywanie biezacych infor-
macji w celu dostosowani stosowanych polityk/zasad. Audytorzy wykonujac
swoje prace w sposob systematyczny i obiektywny, aby jak najlepiej zrozumie¢
dziatanie organizacji oraz wyciggna¢ wnioski oparte na dowodach. Dlatego tez
audyty mogg stanowi¢ wnikliwy opis probleméw, zasobéw, rél oraz obowigz-
kéw, ktére, w potaczeniu ze zrozumieniem przyczyn problemu i praktycznymi
rekomendacjami, moga zachecaé interesariuszy do ponownego zastanowienia
si¢ nad rozwiazaniem probleméw. W ramach audytu mozna poprawi¢ nie tylko
wydajno$¢ specyficznych programéw, ale réwniez kwestii ujawnionych przy
konkretnych audytach zwigkszajacych mozliwosci sektora publicznego i spote-
czenstwa do radzenia sobie z podobnymi problemami. Audyty skoncentrowane
na wgladzie przyczyniaja sie istotnie do odpowiedzi na szersze pytanie: ,Czy
polityka przyniosta zamierzone rezultaty? ”. Réwnoczesnie z funkcja odpowie-

dzialnosci, audyt przyczynia si¢ do poprawy dziatania sektora publicznego.

Planowanie. Dzigki identyfikowaniu trendéw oraz zwracaniu uwagi na poja-
wiajace si¢ wyzwania, audytorzy pomagaja swoim organizacjom w planowaniu
oraz identyfikowaniu sytuacji, ktére moga skutkowac¢ kryzysem. Audyt moze
okresli¢ przyszte wyzwania — np. spowodowane trendami demograficznymi,
kondycja ekonomiczng czy zmieniajacymi si¢ zagrozeniami dla bezpieczenstwa
— i zidentyfikowac¢ ryzyka oraz mozliwosci powstate z szybko rozwijajacych sig
nauki i technologii, ztozonosci nowoczesnego spoleczenstwa, wydarzen miedzy-
narodowych oraz zmian w ekonomii. Zagadnienia te czesto reprezentuja ryzyka
dtugoterminowe, ktére moga trwac znacznie dtuzej niz kadencja wigkszosci
wybieranych i mianowanych urzednikéw i w zwiazku z tym mogg czasami by¢
okreslone jako ,niskiego priorytetu”, gdyz ograniczone zasoby czgsciej sa prze-
znaczane na zajecie si¢ krétkoterminowymi ale wazniejszymi kwestiami. Oprécz
tego, ogblne podejscie audytu — audyt oparty o ryzyko — skupia cata uwage
audytu na ogélnych zasadach zarzadzania ryzykiem w organizacji, co moze po-
moéce w zidentyfikowaniu i okresleniu nieakceptowanych ryzyk. Dzigki audytowi
opartemu o ryzyko, jego dziatania dostarczaja uzytecznych i waznych informacji,

ktére organizacja wykorzysta do zarzadzania swoimi ryzykami.

Audyt koncentrujacy si¢ na planowaniu odpowiada na pytanie: ,Jakie zmiany w za-
sadach lub wprowadzenie nowych zasad dziatania spelnia oczekiwania przyszlych
potrzeb lub ryzyk? " Kiedy audytorzy sektora publicznego koncentruja si¢ na tren-
dach i oczekiwaniach, wspieraja podejmowanie decyzji. Audytorzy odgrywaja réw-

niez kluczowa role i pomagaja kierownictwu zrozumie¢ i rozpocza¢ ocene ryzyka.
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Dodatkowo, wlasna ocena ryzyka audytu sprawia, ze zasoby audytu sa wykorzysty-
wane efektywnie i zajmuja si¢ obszarami wystawionymi na najwigksze ryzyko.

Poprzez te role, audytorzy chronia podstawowe wartosci publiczne. Poprzez
zapewnienie nadzoru, wgladu i planowania, audytorzy sektora publicznego
pomagaja upewnic sig, ze kierownictwo i urzednicy prowadza dziatalnos¢
publiczna przejrzyscie, sprawiedliwie i uczciwie, wykonujac swoja prace przy
uzyciu najwyzszych standardéw uczciwosci. Audytorzy powinni nie tylko oce-
nia¢ potencjalne naduzycie whadzy, ale takze powinni by¢ swiadomi wlasnej

wladzy w organizacji.

Audytorzy moga stuzy¢ jako narzedzie do sprawdzenia naduzycia wladzy. Audy-
tor sektora publicznego — bez wzgledu na to, czy jest mianowany przez whadze
ustawodawcza, wykonawcza lub wybrany przez wyborcéw — musi byé przygoto-
wany do rozpoznawania i zglaszania korupcji, naduzy¢ wtadzy lub braku zapew-
nienia réwnosci lub naleznego procesu w sprawowaniu wladzy, dziatan policji
lub dziatan organéw wykonawczych. Poniewaz wspomniane raportowanie moze
podwazy¢ mocne lub ustalone zainteresowanie, audytorzy wymagaja ustalenia

czynnikéw ochrony swojej pracy, aby mogli sktada¢ niezalezne raporty.

Audytorzy nie moga naduzywac¢ swojej wladzy. Szczegélna rola audytora w sektorze
publicznym daje whadzg, ktéra moze by¢ podatna na naduzycia. Dlatego tez wlasna
praca audytora musi odzwierciedla¢ takie same zasady przejrzystosci, sprawiedli-
wosci 1 uczeiwoscei, ktorych oczekuje sig od sektora publicznego. Oznacza to audyt
zagadnien, ktére sa wazne dla ludzi, pisanie doktadnych i wywazonych raportéw
oraz udostepnianie raportéw audytowych do wiadomosci publicznej. Niekt6rzy
audytorzy sektora publicznego moga nawet zosta¢ poproszeni o przedstawienie
wynikéw przeprowadzonych audytéw podczas debat telewizyjnych lub na spotka-
niach komitetéw audytu. Oczywiste jest, ze audytorzy sektora publicznego musza

wykonywac¢ swoja prace uczciwie i w petnej zgodzie z obowiazujacym prawem.

Linia Raportowania Audytoréow Sektora Publicznego
Zalezno$¢ raportowania wplywa na niezalezno$¢ oraz zakres audytu. Linie raportowania
odnosza si¢ do struktury organizacyjnej, w ktérej dziata i przez ktéra jest kontrolowany

CAE w stosunku do dziatalnosci audytu.
Jednostki sektora publicznego na catym $wiecie sa ztozone i réznorodne. Pojedyn-

czy model zarzadzania, wsparcia i nadzoru nad dziatalno$cig audytu nie moze stuzy¢

wszystkim jednostkom sektora publicznego. Wiele struktur polega na kombinacji ze-
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wnetrznych i wewnetrznych dziatan audytowych — w zaleznosci od potrzeby i okolicz-

no$ci. Niezaleznie od struktury jednostki sektora publicznego, umiejscowienie audytu
w strukturze organizacyjnej powinno zapewnia¢ wystarczajace gwarancje, aby zapobiec
ingerowaniu badanej jednostki w wykonywanie audytu i przedstawienie obiektywnych

wynikéw sprawozdania.

Globalnie, jednostki sektora publicznego wszystkich szczebli utworzyly audyt wewnetrzny tak,

aby stuzyt organizacji poprzez ukierunkowany, rzeczywisty dostep i obecnos¢ w organizacji.

Chociaz dziatalno$¢ audytu wewnetrznego, ze wzgledu na jego szczegétowa znajomosé

i zrozumienie warunkéw operacyjnych w organizacji, moze przysporzy¢ jej wartosci dodanej,
moze mie¢ réwniez problem z utrzymaniem zaufania publicznego, jezeli ochrona jego nie-
zalezno$ci nie jest ustalona i nie moze by¢ utrzymana. Jednostki sektora publicznego musza
ustanowi¢ takie zabezpieczenia, aby zapewni¢, ze dziatania audytu wewnetrznego maja
uprawnienia do zglaszania istotnych kwestii do odpowiednich organéw nadzoru. Ochrona
niezaleznosci audytora jest szczegdlnie potrzebna gdy audytor wewnetrzny raportuje bez-
posrednio do urzednikéw, ktérzy moga by¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci za wszystkie

znaczace problemy. Przykiady takich zabezpieczen obejmuja nastepujace ustawowe wymogi:

e Zapobieganie ingerowaniu audytowanej organizacji w: przebieg wykonywanej
pracy, dobér cztonkéw zespotu audytowego oraz publikacje raportu z audytu.

e Zapewnienie, ze CAE sktada raport do przedstawicieli na najwyzszym mozliwym
poziomie wykonawczym w jednostce sektora publicznego, a wymogi dystrybucji
raportéw gwarantuja przejrzysto$¢ wynikéw audytu.

e Podleganie obowiazkowi zgto-
szenia podmiotowi nadzoru ,Profesjonalisci, ktorzy audytuja jednostki

zewnetrznego przypadkéw planu administracji paristwowej, stanowej
(wojewddzkiej) i samorzady lokalne lub inne
podmioty publiczne, musza radzi¢ sobie
codziennie z politycznym zagrozeniem Swojej
do publicznej wiadomosci ukoi- kariery, z ktorym wiekszosc audytorow
czonych raportéw z audytu. w sektorze prywatnym nie ma stycznosci.”

zwolnienia CAE.

¢ Wymaganie udostepniania

Richard Chambers
Prezes IIA Global

zany z funkcja niezaleznosci, ktora jest 2011

Tryb raportowania audytora jest zwia-

najbardziej podstawowym elementem
skutecznego i wiarygodnego dziatania
audytu sektora publicznego. Poniewaz w sektorze publicznym rola audytora jest zapew-
nienia bezstronnej i doktadnej informacji na temat wykorzystania srodkéw publicznych

i osiagnietych rezultatéw, audytor musi by¢ w stanie przeprowadzic¢ i przedstawi¢ swoja
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prace bez ingerencji lub pojawienia si¢ zaklécen. Niezaleznos¢ zostaje osiagnieta, gdy
audytorzy raportuja poza hierarchia organizacji i audytowanych dziatan oraz i kiedy au-
dytorzy moga swobodnie prowadzi¢ swoja prace bez ingerencji, ograniczenia lub nacisku
audytowanej organizacji. Takie zakl6cenia moga wystapié, jesli audytowana jednostka
limituje dostep do danych lub pracownikéw, steruje budzetem lub personelem zespotu
audytowego, lub ma uprawnienia do uchylenia lub zmiany tresci raportu z audytu. Audy-
torzy musza réwniez by¢ niezalezni, co oznacza, ze nie zachodzi konflikt intereséw, brak
jest uprzedzen, ktére moglyby wplynaé¢ na ich bezstronnosé, obiektywizm lub to, w jaki
spos6b audytor prowadzi prace lub przedstawia wyniki.

Rodzaje audytow i innych ustug

Audytorzy sektora publicznego wykonuja audyty réznego typu w zaleznosci od celow.
Wymogi sprawozdawczosci finansowej, wymogi zgodnosci oraz wskazniki efektywno-

$ci dla sektora publicznego, réznia sie w zaleznosci od systemu prawnego oraz rodzaju
dziatalnosci (np. zdrowie publiczne, organy przestrzegania prawa, bezpieczenstwo naro-
dowe oraz ochrona $rodowiska), a rezultaty tych dziatalno$ci moga pojawic si¢ po latach.
W konsekwencji, sposoby oceny prawidfowosci i wydajnosci sektora finanséw publicznych
sa bardzo zréznicowane. W zwiazku z tym poszczegélni audytorzy sektora publicznego wy-
kazuja r6znego rodzaju umiejetnosci, kompetencje i specjalizacje. Przyktadowo, audytorzy
z sektora publicznego musza zrozumie¢ standardy rachunkowosci oraz systemy do analizy
odpowiedzialnosci finansowej; operacje programowe oraz pomiary efektywno$ci w celu
oceny zgodnosci, sukcesu, lub przebiegu dziatan rzadowych; standardy i dobre praktyki
do poprawy zarzadzania sektorem publicznym, zarzadzanie i system kontroli wewnetrzne;j.
W niektérych przypadkach audytorzy moga oceni¢ wiarygodno$¢ juz istniejacych wskazni-
kéw, ale takze muszg by¢ w stanie zmierzy¢ wydajnosé niezaleznie od przeprowadzonych
juz ocen wielu programéw publicznych. Ponadto, w celu wydawania uzytecznych zalecen
na temat sposobéw poprawy dziatalno$ci, musza mie¢ mozliwo$¢ stosowania standardéw

i dobrych praktyk specyficznych dla zarzadzania badanym typem operacji.

Wybér typu audytu lub rodzaju ustugi jest dokonywany w oparciu o potrzeby organéw
audytu stosownie do celéw organizacji, a takze biezacych potrzeb i probleméw. Potrzeby
audytu w zakresie planowanych prac zaleza od upowaznienia, potrzeb lub ryzyka, z jakimi
boryka si¢ organizacja. Szerokie spojrzenie audytorskie pozwala na elastyczno$¢ w dziataniu
audytu przy korzystaniu z oceny ryzyka do badania sprawozdan finansowych i skupieniu sig
na obszarach najwigkszej uwagi lub ryzyka, przyczyniajac wartosci catej organizacji. Naj-
szerszy nacisk audyt ktadzie na zdania zwigzane z fadem korporacyjnym, ktére moga poméc
organizacji osiggnac jej cele i zrealizowa¢ priorytetowe zadania, jak réwniez poprawic jej
strukture zarzadzania, w tym jej kodeks etyczny. Do najwezszego zakresu audytu zalicza sie

sprawdzanie poszczegblnych transakeji pod katem btedéw lub pod katem zgodnosci z po-
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stanowieniami umownymi, politykami, regulacjami, lub przepisami prawa. Zakres pracy
audytor6w moze sie r6zni¢ pomiedzy wspomnianymi skrajno$ciami i obejmowaé dziatania
takie jak przeglad systemu kontroli wewnetrznej, proceséw oraz i identyfikacji stabosci
systeméw oraz propozycji ulepszen operacyjnych. Zazwyczaj oba rodzaje koncentracji sa
konieczne w réznym stopniu do osiggniecia najwyzszej efektywnosci z dziatalno$ci audytu

sektora publicznego.

Systemy zarzgdzania ryzykiem i kontrole. Audytorzy oceniaja adekwatno$¢ tadu
organizacyjnego i Srodowiska kontroli; efektywno$¢ proceséw identyfikacji, oceny i zarza-
dzania ryzykiem; zapewnienia przez polityke kontroli, procedur i dziatan; kompletnos¢

i doktadnos¢ informacji i komunikacji systeméw i praktyk oraz skutecznos¢ monitoringu
i oceny przez kierownictwo. Wiele systemdéw prawnych opracowato audyt systeméw

w celu oceny petnego zakresu systeméw kontroli dziatalnosci finansowej i operacyjnej

organizacji, w celu zidentyfikowania niezgodnosci i zalecenia dziatarh naprawczych.

Wydajnos$é. Audytorzy systematycznie gromadzg dowody w celu oceny aspektow efek-
tywnosci dziatania poza sprawozdawczoscia finansowa. Poniewaz rodzaje ustug sektora
publicznego sa réznorodne, rodzaje celéw przypisanych do wykonywania audytu beda sie
r6zni¢. Ponadto, w zalezno$ci od systemu prawnego, zakresy tematyczne zadania audyto-

wego beda sie r6zni¢. W najszerszym kontekscie cele audytu wydajnosci moga ocenié:

¢ Skuteczno$é — dokonuje oceny osiagnigcia zatozen programu. Czy program
osiggnal swoje cele? Jakie sa efekty programu lub wyniki badan, zar6wno zamie-
rzone i niezamierzone?

e Efektywnos¢ — bada wydajnosé, koszt jednostkowy, wskazniki takie jak wskazni-
ki eksploatacji, zalegto$ci lub czas oczekiwania na wykonanie ustugi. Czy operacje
maksymalizuja zysk w stosunku do kosztéw i innych naktadéw zasobéw (np. licz-
ba wydanych pozwolef na godzing pracy)?

® Gospodarnos$é — analizuje, w jakim stopniu dziatalnos¢ sektora publicznego
zminimalizowat wykorzystanie naktadéw (np. pieniadze, personel, sprzet lub
obiekty) zgodnie z potrzebami jakosci programu. Na przyktad, audyt gospodar-
nosci moze oceni¢ waznos$¢ konkurencyjnych zaméwien publicznych w celu
zapewnienia, Ze koszty sa kontrolowane.

e Zgodnos$¢ — sprawdza zgodno$¢ dziatalno$ci organizacji z obiektywnymi wymo-
gami, normami lub kryteriami. Rodzaje audytéw zazwyczaj oceniajg zgodnos$¢
dziatania z przepisami i regulacjami, wymaganiami uméw, wymaganiami dotycza-
cymi dotacji oraz zasadami i procedurami organizacji. Stosunkowo nowa ustuga
jest audyt srodowiskowy, przyczyniajacy sie do oceny zgodnosci z przepisami

dotyczacymi ochrony srodowiska.
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® Wiarygodnos¢ danych — ocenia system kontroli wewnetrznej i sprawozdawczo-
$ci dla kwestii niefinansowych, takich jak procedury dziatania.

¢ Polityka i inne przyszle oceny — ocenia alternatywne programy lub polityki,
prognozuje potencjalne efekty programu w zaleznosci od zatozen, lub ocenia zale-
ty i wady réznych propozycji legislacyjnych. Audytorzy moga takze opracowywac
analizy poréwnawcze lub informacje o najlepszych praktykach, aby poméc ocenié¢
projekty programéw lub zarzadzanie praktykami.

¢ Ocena ryzyka — identyfikuje zagrozenia, ktére moga mie¢ wplyw na osiagnigcie
przez organizacje strategicznych i finansowych celéw i zadan oraz ocenia reakcje
kierownictwa na te zagrozenia. W sektorze publicznym ryzyko wykracza poza
zwykle ryzyko finansowe i operacyjne i moze zawiera¢ polityczne i spoteczne
zagrozenia. Na przyktad, niektére ryzyka sektora publicznego obejmuja polityczne
i gospodarcze konsekwencje w postrzeganiu uczciwego i sprawiedliwego trakto-
wania obywateli, zwierzat, srodowiska i innych. Audytorzy wykorzystuja réwniez

oceng zagrozehn do wybierania i planowania audytéw.

Finansowanie/prawidlowosé. Audytorzy wyrazaja swoja opinig o przedstawionych
sprawozdaniach finansowych zgodnie z ustalonymi lub zaakceptowanymi zasadami
rachunkowosci (badanie okresowe). Czesto wykonywany przez audytoréw zewnetrznych
— zar6wno komercyjnych jak i audytoréw z innych gatezi sektora publicznego — ten typ au-
dytu koncentruje si¢ na rachunkowosci w zaleznosci od majatku i wydatkéw wskazanych
przez jednostke sektora publicznego. Oprécz opinii do sprawozdania finansowego, audyty
finansowe mogg réwniez zbada¢ wiarygodnos¢ poszczegdlnych informacji finansowych,

zgodnos¢ z odpowiednimi procedurami i zasadami, albo zapewnienie ochrony aktywéw.

Doradztwo, pomoc lub ustugi dochodzeniowe. Audytorzy moga stuzy¢ obiektywna
radg eksperta w dziedzinach, w ktérych posiadaja duze doswiadczenie. W oparciu o swo-
ja wiedze i doswiadczenie, moga udzieli¢ porad technicznych w kwestiach dotyczacych
dobrego zarzagdzania, odpowiedzialnosci, praktyk etycznych i programéw zapobiegania
korupcji, skutecznej oceny ryzyka i zarzadzania ryzykiem; systeméw kontroli wewnetrz-
nej; funkcjonowania proceséw biznesowych; rozwoju i dziatania systeméw informa-
tycznych; zarzadzania projektem; oceny programu oraz innych obszar6w wplywajacych
na skuteczno$¢, efektywnosé i gospodarnos¢ dziatan. Ponadto audytorzy moga $wiadezyé¢
ustugi (np. warsztaty kontroli i oceny ryzyka) oraz prowadzi¢ szkolenia w obszarach,
takich jak swiadomo$¢ oszustwa, pomiar wydajnosci i konstrukcja zarzadzania. Moga

réwniez doradza¢ w zakresie realizacji zalecen poaudytowych.
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W ustugach doradczych/zapewniajacych, audytorzy powinni zachowaé niezaleznosé.
Chociaz audytorzy moga doradzac, zapewni¢ doradztwo techniczne oraz przygotowywaé
rekomendacje dla kierownictwa, nie mogg podejmowac decyzji kierowniczych lub przy-
jac roli zarzadzajacego. Ponadto, musza utrzymac¢ niezaleznosé i obiektywizm w trakcie
kolejnych audytéw przeprowadzanych w dowolnym programie, ktéry otrzymat znaczny
poziom doradztwa lub pomocy w trakcie jego tworzenia. Innymi stowy, audytorzy nie

powinni audytowaé swojej pracy.
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Komitety Audytu oraz inne organy nadzoru
w sektorze publicznym

Korporacyjna praktyka zarzadzania, powszechng w sektorze prywatnym, jest korzysta-
nie z pomocy Komitetéw Audytu, aby zapewni¢ silniejszy nadzor finansowej i etycznej
uczciwosci spotek skarbu panstwa. Poniewaz odpowiedzialno$é¢ nadzoru jest niezbedna
dla skutecznego zarzadzania, w jednostkach sektora publicznego Komitet Audytu moze
odgrywac podobna role. Ponadto, w zaleznosci od specyficznych warunkéw dziatania
tych jednostek, Komitety Audytu funkcjonuja w ramach réznych rozwigzan w zakresie
zarzadzania. Niezaleznie od tego, wiele jednostek sektora publicznego znalazto alterna-

tywny sposéb, aby wypetnic¢ ich role.

Rola Komitetu Audytu

Komitet Audytu moze znacznie wzmocni¢ niezalezno$¢, uczciwosé i efektywnosé dziatan
audytu w sektorze publicznym, poprzez niezalezny nadzér nad wewnetrznymi i zewnetrz-
nymi planami i wynikami prac audytu, ocena zapotrzebowania na audyt oraz posredni-
czenie w kontaktach audytoréw z organizacja. Komitety Audytu moga réwniez zapewnic,
ze wyniki audytu sa publikowane i kazde zalecane usprawnienie lub dzialanie naprawcze

jest odpowiednio skierowane lub rozwigzane.

Kazda organizacja sektora publicznego powinna oceni¢ struktury na poziomie zarzadza-
nia — w celu ustalenia, czy Komitet Audytu jest whasciwy do zaistniatej sytuacji. W nie-
ktérych jednostkach sektora publicznego, Komitety Audytu sa tworzone jako podkomisje
organ6éw wladzy ustawodawczej lub rady dyrektoréw. Pozostate podmioty moga tworzy¢
Komitety Audytu sktadajace si¢ z cztonkéw spoteczenstwa, ktérzy wybierani sg przez
organy prawodawcze lub wykonawcze. Niektére jednostki sektora publicznego utwo-
rzylty Komitety Audytu sktadajace si¢ z ministréw lub kierownikéw spoza nadzorujacych
agencji, bedacych w szezeblu zarzadzania cztonkami podleglymi pod whasny audyt lub
potaczenia obu systeméw.. Przyktadem pierwszego podejscia jest centralna jednostka
standaryzacji w ramach Dyrektoratu Finansowego pewnych krajéw Unii Europejskiej,
ktéra nadzoruje dziatalno$¢ audytoréw w innych agencjach i moze tworzy¢ Komitet Au-

dytu, do ktérego audytorzy wewnetrzni innych agencji sktadaja sprawozdania.
Potrzeba powotania i sktad, Komitetu Audytu bedzie zaleze¢ od indywidualnych okolicz-

nosci, charakteru czynnosci kontrolnych oraz decyzji organu legislacyjnego lub kierow-

nictwa.
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Najlepsze praktyki Komitetu Audytu

Tam gdzie zostat powotany Komitet Audytu, w zaleznosci od jurysdykeji, powinien dazy¢ do:

1. Dziatania na podstawie formalnego mandatu, najlepiej przepiséw, ktére wskazuja
uprawnienia do wypetnienia mandatu.

2. Objecia funkeji w Komitecie przez niezaleznych cztonkéw, ktérzy tacznie posiadaja
wystarczajaca wiedze na temat audytu, finanséw, ryzyka i systeméw kontroli.

3. Przewodniczacym Komitetu Audytu powinna zosta¢ osoba, do ktérej CAE nie
raportuje administracyjnie.

4. Oceny skutecznosci zarzagdzania organizacjg, zarzadzania ryzykiem, systeméw kon-
troli wewnetrznej oraz przestrzegania zgodnosci prawa i procedur.

5. Zapewnienia nadzoru nad organizacja wewnetrznych i zewnetrznych audytéw,
w tym zapewnienia odpowiedniego zakresu i zasobéw, zatwierdzenia karty audytu
wewnetrznego oraz planéw audytu, sprawdzenia efektywnosci czynnosci audyto-
wych oraz opiniowania, wyznaczania lub odwolywania audytoréw wewnetrznych
i zewnetrznych.

6. Nadzorowania raportowania finansowego i standardéw rachunkowosci organizacji.

7. Zapewnienia bezposrednich kontaktéw i regularnej wspétpracy z zarzadem organi-

zacji, rada lub innymi organami wladzy.
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Whioski

Ze wzgledu na to, ze audyt sektora publicznego ma kluczowe znaczenie dla dobrego za-
rzgdzania publicznego, waine jest, aby zabezpieczy¢ odpowiednie $rodki na odpowiedni
okres wraz z odpowiednio szerokim mandatem do osiagnigcia celéw zwigzanych z zarza-
dzaniem organizacja. Mandat dla dziatalnosci audytu w sektorze publicznym powinien
by¢ wystarczajaco szeroki, aby w pelni umozliwi¢ mu dostosowanie sie do zakresu
prowadzonej przez jednostke dziatalno$ci. Pomimo tego, ze audytorzy moga przysporzy¢
warto$ci w kazdym segmencie organizacji poprzez, co najmniej, zapewnienie niezalez-
nej i obiektywnej oceny, kazda jednostka sektora publicznego wymaga pewnej formy
niezaleznego audytu, ktéry ma uprawnienia do oceny petnego zakresu dziatan sektora

publicznego.

Pelny zakres audytu, zaréwno wewnetrznego jak i zewnetrznego, jest stale przepro-
wadzany poprzez firmy zajmujace si¢ kompleksowymi ustugami audytorskimi. Jednak
w niektérych mniejszych jednostkach sektora publicznego, jeden audytor lub podmiot
audytujacy, ktéry przeprowadza zaréwno audytu wewnetrzne jaki zewnetrzne, moze by¢

wlasciwy.

Podsumowujac, audyt sektora publicznego wzmacnia zarzadzanie publiczne poprzez
zapewnienie odpowiedzialnosci i ochrony podstawowych wartosci instytucji sektora
publicznego, dzigki czemu zarzadzajacy i urzednicy prowadza dziatalno$é¢ publiczna
przejrzyscie, sprawiedliwie oraz uczciwie, a takze przy zastosowaniu zasady réwnosci

i uczciwo$ci. Wybierani i mianowani urzednicy wszystkich szczebli sektora publicznego
powinni skutecznie wspiera¢ dziatania audytu poprzez ustanowienie niezaleznej funkcji

audytu spelniajacej wszystkie stawiane tej funkcji wymagania.

26 www.globaliia.org/standards-guidance



Rola audytu w zarzadzaniu sektorem publicznym

O autorach i recenzentach

Autorzy:

Stephen G. Goodson, CIA, CISA, CGAP, CCSA, CLEA
Kenneth. J. Mory, CIA, CPA, CISA

Jacques R. Lapointe, CA, CIA, CGAP

Recenzenci:

Ann-Marie Hogan, CIA, CGAP

Beth Breier, CPA, CISA

Grzegorz Hollyman, CIA, CCSA, CFSA, CGAP
Richard F. Chambers, CIA, CCSA, CGAP, CRMA

Kontrola jakosci thumaczenia:
Renata Zysiak
Sebastian Burgemejster, CISA, CGAP, CCSA, CRMA, CSX

Thumaczenie:
Joanna Mrowicka, MBA, CRMA, CGAP, zaswiadczenie MF
Katarzyna Lenczyk-Woroniecka, CGAP, CRMA

Sktad DTP:

Marcin Bogus
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O Instytucie

Instytut Audytoréow Wewnetrznych (The I1A) powstat w 1941 roku. Jest to miedzynarodo-
we stowarzyszenie zawodowe, ktérego Swiatowa siedziba znajduje sie w USA, w Altamonte
Springs na Florydzie. Instytut jest globalnym przedstawicielem profesji audytu wewnetrz-
nego oraz uznawanym autorytetem, liderem, gtéwnym oredownikiem oraz edukatorem w tej

dziedzinie.

O Instytucie IlA Polska

[TA jest reprezentowany w Polsce przez Instytut Audytor6w Wewnetrznych 1A Polska.
Instytut Audytor6w Wewnetrznych 1A Polska jest stowarzyszeniem os6b fizycznych, zare-
jestrowanym w Krajowym Rejestrze Sadowym 9 maja 2002 r. oraz uznanym przez $wiatowa
organizacje ITA w dniu 27 czerwca 2003 roku. Do Instytutu Audytoréw Wewnetrznych IIA
Polska nalezy aktualnie ponad 1500 o0s6b z catego kraju. Instytut nie prowadzi dziatalnosei
gospodarczej i opiera si¢ na aktywnosci spofecznej cztonkéw i wolontariuszy realizujacych

cele Instytutu.

Informacje o dodatkowym przewodniku

Dodatkowy przewodnik nie jest czescia IPPF TIA. Jest to dodatkowy material, ktéry zostat za-
twierdzony przez IIA jako zgodny z IPPF i przydatny dla praktykéw w realizacji IPPF i prakty-
ki audytu wewnetrznego. 1A zacheca praktykéw do dziatania zgodnie z materiatem zawartym
w niniejszym przewodniku, w stopniu adekwatnym do organizacji, w ktérej pracuja, oraz
funkcji zapewniajacej i celéw doradcezych audytu wewnetrznego. Wszystkie takie materiaty
wymagaja petnego lub cze$ciowego udziatu IIA w opracowywaniu zawartosci. Ta kategoria
nie jest przeznaczona do wspierania lub promowania materiatéw stworzonych przez inne
organizacje lub osoby prywatne. Dla pozyskania innych referencyjnych materiatéw i wytycz-

nych sformutowanych przez 1A, prosimy odwiedzi¢ strong internetowa www.globaliia.org.

Wytaczenie odpowiedzialnosci

Instytut Audytoréw Wewnetrznych (The IIA) opublikowat niniejszy dokument w celach
informacyjnych i edukacyjnych.Niniejszy materiat zawierajacy wytyczne nie zapewnia osta-
tecznych rozwiazan dla okreslonych i indywidualnych okolicznosci i powinien by¢ traktowany
wylacznie jako poradnik. 1A zaleca stosowanie sie do niezaleznych rad eksperckich zwia-
zanych bezposrednio z konkretna sytuacja. IIA nie ponosi odpowiedzialno$ci za poleganie

wylacznie na informacjach zawartych w niniejszym poradniku.
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na przetwarzanie, nalezy skontaktowa¢ sie z IIA pod adresem guidance@theiia.org.
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