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Streszczenie: Przedmiotem artykuhu jest analiza funkcjonowania i proba umiejscowienia au-
dytu wewngtrznego i kontroli wewnetrznej w systemie kontroli zarzadczej jednostek samo-
rzadu terytorialnego (jst) w Polsce. Celem jest wyjasnienie pojgcia kontroli zarzadczej w jst
oraz wskazanie obszarow dziatania audytora wewngtrznego oraz kontroli wewngtrznej
w kontekscie zapisoOw ustawy o finansach publicznych (dalej: uofp). Dokonanie proby umiej-
scowienia tych komorek w strukturze organizacyjnej jst oraz proby ukazania wspdlnych ob-
szar6w ich dzialania stanowi cel badawczy publikacji. Jako metodyke analizy zagadnienia
zastosowano badania literaturowe, przeglad regulacji prawnych i zroédet internetowych. Opar-
to si¢ przede wszystkim na literaturze przedmiotu. Przedstawiona w artykule charakterystyka
systemu kontroli zarzadczej z waznymi jej elementami, takimi jak: audyt wewngtrzny czy
kontrola wewnetrzna, stanowi usystematyzowanie wiedzy w tym zakresie.

Slowa kluczowe: audyt wewnetrzny, kontrola wewngtrzna, system kontroli zarzadczej,
jednostka samorzadu terytorialnego.

1. Wstep

Kontynuujgc rozwazania dotyczace poprawy funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego i praktycznych rozwigzan zmierzajacych do jej osiggniecia (Koto-
dziej, 2019, s. 36-43, 2020, s. 100-108), podjeto probe umiejscowienia audytu we-
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wngetrznego 1 kontroli wewnetrznej w calym systemie kontroli zarzadczej w tych
organizacjach. Tematyka funkcjonowania audytu wewnetrznego jst jest powiagzana
z pojeciem kontroli wewnetrznej, $cisle wspolpracujacej z nim w ramach catego
systemu kontroli zarzadczej. Wyjasnienia wymaga rowniez zagadnienie odroznienia
pojecia kontroli wewngtrznej (tej instytucjonalnej) od terminu kontroli funkcjonal-
nej i samooceny.

2. System kontroli zarzadczej w jst

Kierownicy jednostek samorzadu terytorialnego zostali zobligowani do zapewnienia
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w kierowa-
nych przez siebie instytucjach. Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych
kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego stanowi ,,0g6t dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celdéw w sposob zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny, adekwatny, skuteczny i terminowy” (Ustawa z dnia 27 sierpnia...,
2009, art. 68) we wszystkich jej aspektach funkcjonowania i warunkach dziatania.
System kontroli zarzadczej wpisuje si¢ w zatozenia koncepcji i reformy administracji
publicznej zwanej New Public Management (Mtodzik, 2015, s. 185). Koncepcja ta
miata za zadanie poprawe jakosci zarzadzania w sektorze publicznym i miata by¢
alternatywa dla klasycznej administracji publicznej (Czarnecki, 2011, s. 16). Reforma
New Public Management, zwana inaczej menedzerskim zarzadzaniem publicznym
(Pabis, 2017 s. 13), dazyta do tego, by w sposob trwaly zaadaptowac ,,mechanizmy
rynkowe oraz metody i techniki zarzadcze szeroko wykorzystywane w sektorze pry-
watnym oraz nastawi¢ administracj¢ na skutecznos¢ dziatania, ekonomiczng wydaj-
nos¢, jakos¢ oraz zorientowanie na wyniki” (Mtodzik, 2015, s. 185). Cele kontroli
zarzadczej w jst to zapewnienie przede wszystkim:

1) zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi;

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania, w szczegdlnos$ci przez system kontroli
instytucjonalnej i zewnetrznej pozwalajacy na dokonywanie niezbgdnych zmian
w ocenianych obszarach;

3) wiarygodnosci sprawozdan, w tym finansowych;

4) ochrony zasobow w szczegdlnosci przez zabezpieczenie wszystkich zasobow
jst i udostepnianie ich tylko osobom upowaznionym;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem, w szczegdlnosci przez identyfikacje, analize ryzyka
zwigzanego z celami i zadania jst (Ustawa z dnia 27 sierpnia..., 2009, art. 68 ust. 2).

Kontrola zarzadcza w jst wykonywana jest przez stosowanie elementow standar-
du, takich jak:

1) funkcjonowanie srodowiska wewnetrznego,

2) okreslenie celow realizowanych zadan oraz zarzadzanie ryzykiem,

3) tworzenie i funkcjonowanie mechanizmoéow kontroli,
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4) efektywna komunikacja i informacja zewngtrzna i wewnetrzna,

5) monitorowanie i ocena.

Na system kontroli zarzadczej sktada sie¢ catos¢ regulacji zewnetrznych i we-
wngtrznych oraz wytycznych obowigzujacych w jst. Odpowiedzialnos¢ w ramach
systemu kontroli zarzadczej ponosza kierujacy jednostkami samorzadu, ktorzy po-
trzebuja zapewnienia, ze wszyscy pracownicy znajg i rozumieja cele ogdlne jst oraz
postawione przed nimi zadania wynikajace z tych celow. Ponadto zarzadzajacy jst
chca uzyska¢ zapewnienie, ze:

1) podejmowane dziatania majace doprowadzi¢ do realizacji celow i zadan sg
skuteczne i zapewniaja uzyskiwanie najlepszych efektow z ponoszonych naktadow,
natomiast rodzaje ryzyka zwigzanego z realizacja celow sa na biezaco identyfikowa-
ne, zarzadzane i monitorowane,

2) dziatania podleglych komorek organizacyjnych pozostaja w zgodzie z prze-
pisami prawa, zasadami przyjetymi w jednostce (procedurami) oraz ze standardami
kontroli zarzadczej,

3) zasoby sg zuzywane oszczednie i w sposOb przynoszacy pozytek,

4) plany, programy, zamierzenia oraz wynikajace z nich cele i zadania sg osig-
gane w planowanym terminie,

5) dane i informacje publikowane lub udostgpniane wewnetrznie czy na ze-
wnatrz sg doktadne, wiarygodne i aktualne, a przeptyw informacji jest efektywny
i skuteczny,

6) zasoby organizacji, wliczajac w to pracownikow i systemy informatyczne, sg
dostatecznie zabezpieczone i nadzorowane.

Zapewnienie, o ktdrym mowa, zarzadzajacy jst otrzymujg migedzy innymi od
audytora wewnetrznego, ktory dokonuje oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej
w badanej jednostce, a takze uzyskuja je przez wyniki kontroli dokonanej przez in-
stytucjonalng kontrole wewnetrzng.

3. Audyt wewnetrzny w jst

Audyt wewngtrzny jest niezalezng, obiektywna dziatalno$cig zapewniajacg i dorad-
cza, ktorej cele stanowig zwigkszenie wartosci 1 poprawa funkcjonowania organiza-
cji. Pomaga on organizacji w osiaggnigciu jej celow przez zastosowanie systematycz-
nego, zdyscyplinowanego podejscia do oceny i poprawy skutecznosci procesow
zarzadzania ryzykiem, kontroli i zarzadzania. Czynnos$ci audytu wewngtrznego sg
przeprowadzane w roznych srodowiskach prawnych i kulturowych, w organizacjach
roznigcych sie celem, wielkos$cig i struktura, a takze przez osoby z organizacji lub
spoza niej (Standards..., 2001, s. 1). Jednym z rodzajow instytucji polskich, w kto-
rych funkcjonuje audyt wewnetrzy jako element obligatoryjny lub wspomagajacy
kierownictwo, sg jednostki samorzadu terytorialnego. Audyt wewnetrzny w jst jest
(obok instytucjonalnej kontroli wewnetrznej, samokontroli, kontroli funkcjonalne;j
1 instytucjonalnej kontroli zewngtrznej — por. rys. 1) jednym z elementéw kontroli
zarzadczej. Kierownicy jst odpowiadaja za ,ustanowienie komodrki audytu we-
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KONTROLA ZARZADCZA W JST

Audyt Instytucjonalna Kontrola Instytucjonalna
Samokontrola .
wewngtrzny kontrola wewngtrzna funkcjonalna kontrola zewngtrzna

Rys. 1. Elementy kontroli zarzadczej w jst

Zrodto: opracowanie wiasne.

wnetrznego — niezaleznej od pozostalych komorek organizacji” (Emerling, 2015,
s. 91). Audyt wewngtrzny ma ,,przysporzy¢ dodatkowych wartosci, usprawnic dzia-
talno$¢ operacyjna jednostki i przyczyni¢ si¢ do poprawy jej dziatania” (Szczepankie-
wicz, 2017, s. 12). Rolg audytu wewnetrznego jest niezalezna ocena funkcjonowania
kontroli zarzadczej dla zarzadzajacych jst. Audytor winien rowniez doradzac zarza-
dzajacym (Winiarska, 2017, s. 55). Sprawujac funkcje doradcze, audytor odgrywa
rol¢ medrea, ktory stuzy' rada (Skoczylas i Kulczynska, 2017, s. 33). Audyt we-
wngtrzny nie powinien zatem mie¢ bezposredniego wplywu na zarzadzanie jednost-
ka, zwtaszcza ze efektem jego dziatania maja by¢ obiektywne zalecenia skierowane
do odpowiedzialnych za badane przez niego obszary i dotyczace w kazdym przypad-
ku elementéw kontroli zarzadczej. Audytor wewnetrzny nazywany jest przez
samych zainteresowanych nawigatorem albo aniotem (Kabalski i Grzesiak, 2017,
s. 16). Audyt jest takze podstawa dobrego zarzadzania jednostkami samorzadu tery-
torialnego. Przez obiektywna oceng zapewnia kierownika jednostki o tym, ze $rodki
publiczne sg celowo, gospodarnie i skutecznie wydatkowane. Dziatalno$¢ audytora
wewnetrznego w jst wspiera zarzadzajacego w nadzorze i przegladzie procesow.
Audyt wewngetrzny jest pojmowany w literaturze przedmiotu takze jako ,,kontrola
gtéwnie profilaktyczna” (Fleszer, 2018, s. 90) czy zapobiegawcza.

4. Kontrola wewnetrzna w jst

Kontrola wewnetrzna w jst jest pojeciem bardzo dobrze znanym i stosowanym
w polskiej administracji publicznej, w tym w szczeg6Ino$ci w instytucjach samorza-
dowych. Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. nie podaje wprost definicji kon-
troli, ale postuguje si¢ wyjasnieniem, stosujgc w odniesieniu do niej nastepujace
okreslenia:

' Shuzy¢ ma nie tylko audytor, ale ma to czyni¢ rowniez cata administracja. Stowo ,,administracja”
pochodzi od tacinskiego ministrare, oznaczajacego shuzbe, stuzenie, za$ termin ad ministro oznacza
kierowac, rzadzic.
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* kontrola procesow zwigzanych zgromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow
publicznych oraz gospodarowaniem mieniem,
* kontrola gospodarki finansowej,
* wstepna kontrola,
* biezgca kontrola dochodow i wydatkow,
* kontrola wykonania zadania,
* ogolna kontrola realizacji dochodow i wydatkoéw oraz przychodéw i rozchodow
budzetu panstwa,
* nadzoér i kontrola nad catoscia gospodarki finansowe;j.
Komoérki kontroli wewnetrznej (rozumiane jako instytucjonalna kontrola we-
wnetrzna) funkcjonujg w urzedach obok komorek audytu wewnetrznego.
Wewnetrzna kontrola instytucjonalna sprawowana jest przez specjaliste lub/i
specjalistow ds. kontroli. Natomiast innymi formami kontroli sa samokontrola oraz
kontrola funkcjonalna, realizowane przez wszystkich pracownikoéw jednostki orga-
nizacyjnej w ramach ich obowiazkoéw stuzbowych i na swoich stanowiskach pracy
(Amputa, 2014, s. 20). Samoocena powinna by¢ procesem, w ktorym uczestnicza
wszyscy pracownicy 1 kierownictwo jednostki (w praktyce samorzadowej tak
si¢ zazwyczaj dzieje). Narzedziem do samooceny, stosowanym najczesciej w jst,
jest ankieta samoceny. Moze ona mie¢ szczegolne znaczenie w tych jednostkach
samorzadu terytorialnego, w ktorych nie funkcjonuje audyt wewnetrzny (gdyz
nie ma obowigzku ustawowego — por. zapisy uofp) lub zasoby audytu nie sa wystar-
czajace.

5. Miejsce audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej
w systemie kontroli zarzadczej jst

Podstawowa rola audytu wewnetrznego jest stworzenie wartosci dodanej w organi-
zacji przez niezalezna, profesjonalng i systematyczna ocene systemu kontroli za-
rzadczej. Audyt wewnetrzny jest narzedziem jej monitorowania, profesjonalnej
oceny oraz zrédtem rekomendacji usprawniajacych. Jednocze$nie audyt wewnetrz-
ny cechuja obiektywnos¢ i niezaleznos¢, dlatego organizacja audytu wewnetrznego
w jednostce powinna by¢ w jak najwigkszym stopniu usamodzielniona w stosunku
do pozostatych komorek. Natomiast kontrola zarzadcza swoim zasiggiem obejmuje
calg organizacje. Celem kontroli zarzadczej jest zatem zapewnienie realizacji celow
1 zadan, za$ celem audytu wewnetrznego sg ocena tej kontroli oraz czynnosci do-
radcze. Z tego powodu audytor wewnetrzny nie powinien uczestniczy¢ w budowa-
niu systemu kontroli zarzadczej i zarzadzaniu, poniewaz mogloby to rzutowac na
obiektywnos¢ jego oceny. Nie mozna tez probowac zastapi¢ kontroli zarzadczej
audytem wewnetrznym czy kontrolg wewngtrzng, poniewaz audytor wewngtrzny
i specjalista ds. kontroli wewnetrznej, w przeciwienstwie do kierownika jednostki,
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nie posiadaja odpowiednich umocowan i uprawnien w tym zakresie. Ponadto oby-
dwa te stanowiska nie zostaly ustawowo wyposazone w kompetencje wtadcze nad
procesami zarzadczymi w jednostce. Natomiast skuteczny audyt wewngtrzny powi-
nien by¢ narzedziem monitorowania i oceny kontroli zarzadczej. Podsumowujac,
nalezy stwierdzi¢, ze audyt wewnetrzny i kontrola wewngtrzna stanowig nieroze-
rwalng podstawe adekwatnego, skutecznego i efektywnego zarzadzania celami
i zadaniami w jednostkach samorzadu terytorialnego. W literaturze przedmiotu
mozna si¢ rowniez spotkac¢ ze stwierdzeniem, ze ,,dzialania podejmowane w ra-
mach audytu wewnetrznego dotycza analizy i oceny efektywnosci i skutecznosci
innych kontroli, ustanowionych przez kierownika jednostki w celu zapewnienia
prawidlowego zarzadzania, minimalizacji kosztow funkcjonowania jednostki oraz
uzyskania jak najlepszych efektow z jej funkcjonowania” (Ciak i Voss, 2017,
s. 237). W praktyce dziatania audytu wewngtrznego i wewngetrznej kontroli instytu-
cjonalnej dokonywane w ramach oceny kontroli zarzadczej w jst powinny si¢ uzu-
pelia¢. W tym celu powinny by¢ odpowiednio skoordynowane. W jaki sposéb
zorganizowa¢ dziatania tych komoérek organizacyjnych, by wlasciwe spehniaty
swoje funkcje? Otdz: w jednostkach samorzadu terytorialnego nadrzedng komorka
bedzie zawsze komorka audytu wewnetrznego, ktéra moze obja¢ badaniem obszar,
ktorym zajmuje si¢ komorka kontroli wewnetrznej. Natomiast dziatania i §wiadczo-
na na rzecz kierownika jst praca audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej win-
ny by¢ spojne. Moze to nastgpi¢ migdzy innymi przez podejmowanie badan (przez
audyt i kontrole) obszarow dziatalnos$ci jednostki, ktore sie uzupetniaja. W rezulta-
cie kierownik otrzyma oceng funkcjonowania catej jednostki. Audytor funkcjonuje
wyzej w strukturze organizacyjnej niz inspektor czy specjalista ds. kontroli. Wyni-
ka to migdzy innymi z zapisOw Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 maja
2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych. Zgodnie z zapisa-
mi tego aktu prawnego audytor jest traktowany na réwni z gtéwnym ksiggowym
w jst, znajdujac miejsce wsrod urzedniczych stanowisk kierowniczych. Nalezy
do kadry zarzadzajacej, natomiast kontroler wewnetrzny spetnia funkcje operacyj-
ne i zajmuje stanowisko podinspektora, inspektora, specjalisty lub gtéwnego spe-
cjalisty. Komorki kontroli wewnetrznej dostarczaja informacji na temat wielu ob-
szaro6w dzialania jst, ktora moze by¢ wykorzystana do oceny funkcjonowania
elementow kontroli zarzadczej. Jednym z gltéwnych zadan kontroli wewngtrznej
jest badanie gospodarki finansowej jst pod wzgledem kryterium zgodnosci z prze-
pisami prawa i procedurami wewnetrznymi, wiarygodno$ci sprawozdan i ochrony
Zasobow.

Funkcjonowanie audytu wewngtrznego i kontroli wewnetrznej w jednostce sa-
morzadu terytorialnego wedhug wybranych kryteriow dziatania zostato przedstawio-
ne w tabeli 1.

Kontrola nastawiona jest rowniez na pozyskiwanie informacji o nieprawidlo-
wosciach. Dobrze jest, gdy komorki kontroli tworza plany kontroli na podstawie
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analizy ryzyka. Kontrola wewngetrzna moze zdobywac¢ informacje, stosujac narzg-
dzia i techniki ich pozyskiwania podobne do wykorzystywanych podczas audytu
wewnetrznego. Ponadto instytucjonalna kontrola wewnetrzna przeprowadza bada-
nie jednostek podleglych i nadzorowanych, ktore rzadziej podlegaja czynnosciom
audytowym ze strony audytu wewngetrznego jednostki nadrzedne;.

6. Zakonczenie

Audyt wewnetrzny i kontrola wewnetrzna stanowig dwa odrebne elementy kontroli
zarzadczej w jst. Prowadzone w sposob rzetelny i efektywny daja kierownikom gwa-
rancje, ze system kontroli zarzadczej w ich jednostkach dziata prawidtowo. Tworze-
nie komorki ds. kontroli wewnetrznej, w przeciwienstwie do zatrudnienia audytora
wewnetrznego, nie wynika bezposrednio z przepisoOw prawa. Natomiast i jedno,
i drugie rozwigzanie jest odpowiedzig na koniecznos¢ zapewnienia kierownika, ze
dziatania jednostki, ktorg kieruje, sg legalne, gospodarne, celowe i rzetelne. W szcze-
gblnosci audyt wewnetrzny ocenia zgodno$¢ dziatalnosci jednostki z przepisami
prawa (W tym przepisami prawa o ochronie danych osobowych) oraz procedurami
wewnetrznymi, a takze dokonuje oceny skutecznosci i efektywnosci dziatania,
ochrony zasobdw oraz zarzadzania ryzykiem. Kontrola wewngtrzna jest nastawiona
na zbadanie i oceng dziatalnosci jednostki kontrolowanej na podstawie ustalonego
stanu faktycznego przy zastosowaniu odpowiednich kryteriéw kontroli. Skoordyno-
wana dziatalno$¢ audytu i kontroli wewnetrznej bedzie podstawa do skutecznego
1 sprawnego zarzadzania jst. W jednostkach samorzadu terytorialnego koordynacja
tych dzialan moze zosta¢ osiagnicta przez zaprojektowanie odpowiednich struktur
organizacyjnych, w ktorych audyt wewnetrzny i/lub audytorzy wewnetrzni i kontro-
ler wewnetrzny i/lub kontrolerzy wewnetrzni beda pracowaé w jednej komorce or-
ganizacyjnej (np. w jednym biurze, referacie czy wydziale audytu i kontroli we-
wnetrznej). Nadrzednos¢ audytu wewnetrznego w stosunku do kontroli wewnetrzne;j
przejawia si¢ w funkcji kierownika takiej komorki, ktérym bedzie audytor we-
wnetrzny. Takie rozwigzanie wptynie rowniez pozytywnie na proces komunikowa-
nia si¢ miedzy audytem a kontrola wewnetrzng (np. skrdci ten proces czy zmniejszy
liczbe zaktocen). Efektywne funkcjonowanie audytu wewnetrznego i kontroli
wewnetrznej w jednostkach samorzadu terytorialnego oddzialuje na racjonalnosé
i skutecznos$¢ wydatkowania §rodkéw publicznych, czyli tych srodkow, ktore pocho-
dza z dochodow publicznych, budzetu panstwa, jednostek samorzadowych oraz
zrodet zagranicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia..., 2009, art. 5).
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PLACE OF INTERNAL AUDIT AND INTERNAL CONTROL
IN THE MANAGEMENT CONTROL SYSTEM
OF THE LOCAL GOVERNMENT UNIT IN POLAND

Abstract: The subject of this article is the analysis of the functioning of internal audit and internal
control in the whole system of management control of local government units. The purpose of this
article is to indicate the areas of internal audit and internal control in the context of the provisions of the
Law on Public Finance. Making an attempt to locate these two positions in the organizational structure
of local government units and an attempt to show the common areas of their activity is the research
objective of the publication, which, based on the analysis of legal regulations and literature, has been
achieved. This proposal is a response to the need for continuous support for the head of the unit by
internal audit and internal control, which are very important elements of the whole management system
aimed at achieving objectives in a legal, effective, economical, appropriate, efficient and timely manner.
Literature research, review of legal regulations and in-ternet sources were used as a methodology of the
issue analysis.

Keywords: internal auditor, internal control, local government, management control.
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