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Jedna z przyczyn problemoéw z ograniczaniem wydatkéw publicznych w Polsce jest brak
systemu, ktéry zapewnitby, ze srodki budzetowe wydawane sa w sposob efektywny.

W wielu instytucjach prywatnych, gtéwnie z sektora finansowego, dziatania zwigzane z ana-
liza i oceng efektywnosci wydawanych srodkéw nalezg do podstawowych obowigzkéw
audytu wewnetrznego. Zgodnie z wymogami Unii Europejskiej, w polskim sektorze pub-
licznym réwniez funkcjonuje audyt wewnetrzny, jednak w wiekszosci przypadkéw jest on
skoncentrowany na analizie zgodnosci dziatan wykonywanych w jednostce z istniejgcymi
przepisami i procedurami. Kwestie efektywnosci s badane w minimalnym stopniu.

Audyt nastawiony na efektywnos$¢ moze przynies¢ administracji publicznej korzysci na dwa
sposoby. Z jednej strony, bezposrednie wskazywanie nieefektywnosci skutkuje wymierny-
mi oszczednosciami. Z drugiej strony, sama mozliwos¢ krytycznej oceny audytu jest moty-
watorem do ponownego przegladu dziatalnosci i poprawy efektywnosci proceséw przez
kierownictwo. Wihasciwie funkcjonujacy audyt wprowadza kulture odpowiedzialnosci, wy-
muszajac na kierownictwie instytucji precyzyjne okreslenie, kto odpowiada za dany pro-
ces, skonstruowanie odpowiedniego systemu nadzoru oraz zapewnienie, ze funkcjonuje on
efektywnie i skutecznie.

W przysztosci zmiana roli audytu i tak zostanie wymuszona przez wprowadzenie budzetu
zadaniowego, wymagajgcego oceny poszczegdlnych projektow. Weczesniejsza modyfikacja
roli audytu przyczyni sie do szybszego osiggniecia oszczednosci w wydatkach panstwa.

Nowoczesny audyt wewnetrzny, nastawiony na ocene efektywnosci, moze odpowiednio
funkcjonowac tylko wtedy, gdy ma wsparcie kierownictwa instytucji. Musi ono naciska¢ na
zapewnienie wysokiej efektywnosci wydawanych przez dana jednostke srodkéw. W admi-
nistracji publicznej ta presja na efektywnos¢ musi zaczynac sie od najwyzszego szczebla, tj.
od poziomu poszczegdlnych ministerstw. Jezeli na ktérymkolwiek poziomie kierownictwo
bedzie chciato jedynie zapewnienia, ze jego dziatania sa zgodne z prawem, a nie bedzie
interesowato sie oceng efektywnosci wydatkéw — nie uda sie stworzy¢ wiasciwie dziatajacej
funkcji audytu i zapewnic efektywnosci dziatania.

Wprowadzenie nowoczesnego systemu audytu wewnetrznego musi by¢ powigzane
ze zmiang kultury i podejscia do wydawania srodkéw w catej administracji. Kazdy decydent
w administracji publicznej musi mysle¢ w kategoriach wynikow i ryzyka mogacego zagrozi¢
ich osiggnieciu. Trzeba odejs¢ od funkcjonujacej w wielu instytucjach metody, iz tworzac
program w harmonogramie okresla sie przede wszystkim podziat srodkéw przeznaczonych
na jego wykonanie w poszczegdlnych latach, a dopiero potem przypisuje sie konkretne
dziatania do istniejagcego budzetu. Proces optymalizacji wydawanych srodkéw powinien
obejmowac wyznaczenie priorytetowych celéw, okreslenie mozliwych wariantéw docho-
dzenia do nich oraz wysokosci srodkéw niezbednych na kazdy wariant, wskazanie mierni-
kow wykonania celdw, ocene ryzyk mogacych uniemozliwic¢ osiagniecie celéw, a nastepnie
staty monitoring stopnia ich wykonania i sprawozdawczos¢ w tym zakresie.



Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym w Polsce 5

Wraz ze zmiana roli audytu i sposobu podejscia do wydatkéw w administracji powinny mie¢
miejsce rowniez inne istotne zmiany o charakterze systemowym:

utworzenie komitetéw audytu, prowadzacych nadzér nad audytem wewnetrznym,

wprowadzenie obowigzkowych oswiadczen kierownictwa jednostki na temat stanu
kontroli wewnetrznej w podlegtej im dziatalnosci,

zmiana podlegtosci audytu i — czesciowo - jego potozenia w administracji przez stwo-
rzenie audytu w dziatach rzadowych,

zapewnienie, ze audytowi beda podlegaty zagadnienia najistotniejsze dla jednostki,

umozliwienie wykonywania czesci zadan audytu wewnetrznego przez spotki zewnetrz-
ne, dla zapewnienia odpowiednio wysokiej jakosci ustug audytorskich.

W kwietniu 2005 r. podobny projekt - kompleksowego zapewnienia wiekszej efektywnosci
wydawanych srodkéw — rozpoczeto w Wielkiej Brytanii. Do korca 2008 r. miat on przynies¢
okoto 21,5 mld funtéw statych oszczednosci w wydatkach sektora publicznego. Wedtug ra-
portéw z poszczegdlnych ministerstw, w ciggu pottora roku uzyskano oszczednosci w wy-
sokosci okoto 13,3 mld funtéw, czyli ponad 62 proc. planu (National Audit Office, 2007).

Jezeli w administracji publicznej w Polsce osiaggniemy podobna skale oszczednosci (w sto-
sunku do wydatkéw ogotem) jak w Wielkiej Brytanii, w okresie 3 lat mozemy zmniejszy¢ wy-
datki bezposrednio realizowane z budzetu panstwa o 10,3 mld z. Rozszerzenie programu
oszczednosciowego na samorzady umozliwitoby zmniejszenie ich wydatkéw o 6,7 mld zt.
taczna potencjalna redukcja wydatkéw budzetu panstwa i samorzadéw w perspektywie
3 lat wynosi zatem 17 mld zt.

Doktadna analiza programu brytyjskiego i wyliczenie potencjalnych oszczednosci znajduje sie w rozdziale 6 ,Wprowadzenie
programu wzrostu efektywnosci wydatkéw sektora publicznego w Wielkiej Brytanii”
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Wstep

Istotnym problemem polskiej gospodarki sag nadmierne wydatki parstwa. W wielu opracowa-
niach (np. FOR, 2007), konieczno$¢ ich zmniejszenia zostata uznana za zadanie priorytetowe dla
osiggniecia i utrzymania w Polsce wysokiego i trwatego rozwoju gospodarczego.

Sprawne zmniejszanie wydatkéw musi odbywac¢ sie dwutorowo. Po pierwsze, w ramach istot-
nych reform strukturalnych konieczne jest zmniejszanie tzw. wydatkéw ,sztywnych”, szczegél-
nie wydatkéw socjalnych. Réwnoczesnie niezbedne jest znaczne zwigkszenie efektywnosci
wydawanych srodkéw. Kluczowym problemem w tym zakresie jest brak silnej i systematycznej
kontroli efektywnosci wydatkéw panstwa. Zwiekszenie efektywnosci wydatkowania srodkow
publicznych wymaga stworzenia systemu jego regularnej oceny i identyfikowania mozliwosci
usprawnien w dziataniu. W tej chwili w Polsce ocena wydatkéw pod katem ich efektywnosci
jest dokonywana przez Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK). Kontrole NIK-u sa jednak relatywnie rzad-
kie (w stosunku do catosci srodkéw publicznych), a na dodatek nakierowane raczej na ocene
dziatan juz dokonanych. Taki system kontroli jest niezbednym warunkiem poprawnego funkcjo-
nowania finanséw publicznych, ale zdecydowanie nie jest wystarczajacy do zapewnienia jego
efektywnosci.

Analiza i ocena efektywnosci wydawanych srodkéw nalezy do typowych obowigzkéw audyto-
réw wewnetrznych w sektorze prywatnym. Audytorzy sa w tej chwili obecni réwniez we wszyst-
kich duzych instytucjach sektora publicznego, jednak ich praca koncentruje sie na ocenie zgod-
nosci podejmowanych dziatari z obowigzujacymi przepisami i procedurami. W raporcie ujeta
zostata wiec propozycja rozwigzan umozliwiajacych stworzenie w Polsce nowoczesnego audy-
tu wewnetrznego w catym sektorze publicznym, ktéry poza oceng kwestii zgodnosci dziatan
z przepisami, bedzie réwniez zapewniat efektywne wydawanie srodkéw publicznych.

W niedtugiej przysztosci w Polsce prawdopodobnie zostanie wprowadzony budzet zadaniowy
- duzo efektywniejsza forma wydawania srodkéw publicznych. Ta zmiana spowoduje réwniez
modyfikacje roli audytu, ktéry bedzie zmuszony do oceny efektywnosci projektow. Wczesniej-
sze wprowadzenie odpowiednich zmian w roli audytu bedzie skutkowato wczesniejszym wzro-
stem efektywnosci wydawanych srodkéw.

Przy ocenie wielkosci potencjalnych korzysci wynikajacych z proponowanych przez nas zmian
opieralismy sie na projekcie zwiekszenia efektywnosci administracji publicznej, wprowadzo-
nym w Wielkiej Brytanii w 2005 r., ktéry jest czesciowo zblizony do naszej propozycji zmian.
Przy zatozeniu, ze skala oszczednosci (w odniesieniu do wielkosci wydatkéw catego sektora
publicznego w Polsce) bedzie zblizona do tych, jakie osiagnieto w Wielkiej Brytanii, szacujemy
wysokos¢ statych oszczednosci w budzecie centralnym w Polsce na okoto 10,3 mld zt po 3 latach
od wprowadzenia projektu. Ewentualne rozszerzenie programu na sektor samorzagdowy moze
przynies¢ dodatkowe oszczednosci w wysokosci okoto 6,7 mld zt po trzech latach czyli facznie
17 mld zt. Trzeba pamietac, ze te oszczednosci wynikajg jedynie z mniejszego marnotrawstwa
srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze warto podja¢ dziatania w celu osiagniecia takich korzysci,
tym bardziej, ze za kilka lat i tak stanie sie to koniecznoscia.

Wydatki publiczne w Polsce sq
zbyt wysokie.

Konieczna jest reforma
wydatkdw sztywnych...

...ale i zwiekszanie
efektywnosci wydawanych
srodkow.

Do tego trzeba stworzy¢
system oceny efektywnosci
wydatkow...

...CO jest typowym zadaniem
audytu wewnetrznego.

Wprowadzenie budzetu
zadaniowego i tak wymusi
zmiane roli audytu....

...a wczesniejsze zmiany mogq
przynies¢ tylko dodatkowe
korzysci...

...ktére na podstawie
doswiadczen Wielkiej Brytanii...

...szacujemy na okoto

10,3 mld zt dla budzetu
centralnego i 6,7 mld zt
dla samorzqdéw po trzech
latach.
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1. Geneza audytu wewnetrznego

Zgodnie z powszechnie akceptowang definicjg audytu wewnetrznego, przyjeta przez Instytut
Audytoréw Wewnetrznych II1A%, audyt wewnetrzny jest ,dziatalnoécig niezalezna, obiektywnie
zapewniajacy i doradczg, ktdrej celem jest przysporzenie wartosci i usprawnienie dziatalnosci
operacyjnej organizacji. Pomaga on organizacji w osigganiu jej celéw poprzez systematyczne
i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skutecznosci proceséw zarzadzania ryzy-
kiem, kontroli i governance™ (I1A, 2001).

Nowoczesny audyt wewnetrzny ma za zadanie ocenic catos¢ dziatalnosci swojej macierzystej
instytucji. Powinien on na biezaco weryfikowa¢, czy systemy kontroli zarzadczej i zarzadzania
ryzykiem w instytucji (obejmujace wszystkie polityki, procesy, zadania, wartosci, zachowania,
strukture itp. — krétko mowiac, catos¢ sposobu funkcjonowania instytucji) dziatajg wtasciwie
i zduzym prawdopodobiefnstwem zapewniaja osiggniecie celéw organizacji. W celu zapewnie-
nia kompleksowosci takiej oceny, audyt wewnetrzny tworzy tzw. wszech$wiat audytu, czyli liste
wszystkich obszaréw potencjalnie kwalifikowanych do audytu, obejmujaca catos¢ dziatan po-
dejmowanych przez instytucje. Jednak $rodki audytu sg zawsze ograniczone i w jednym roku
nie da sie zbadac¢ wszystkiego, co dzieje sie w organizacji. Z tego wzgledu dla wszystkich obsza-
réw audytowych przeprowadzana jest analiza ryzyka, na podstawie ktdrej do planu audytéw na
dany rok wybierane sg zagadnienia najbardziej ryzykowne, badz te, ktérych usprawnienie moze
przynies¢ instytucji najwieksze korzysci.

Historia dziatania audytu wewnetrznego siega tysiecy lat przed nasza era. Oczywiscie, w tym
czasie ulegata ona istotnym przemianom. Pierwsze $lady dziatani ,audytorskich”, w postaci
oznaczen potwierdzajgcych weryfikacje zapisow na papirusach, zostaty odnalezione na doku-
mentach z okresu Mezopotamii, z czaséw okoto 3500 lat p.n.e. Podobne $lady wystepowaty
réwniez na dokumentach innych cywilizacji starozytnych. Ta wczesna forma audytu ograniczata
sie jedynie do sprawdzenia poprawnosci zapisow ,ksiegowych”, a rolg oséb sprawdzajacych
byta przede wszystkim identyfikacja prob oszustwa.

Istotna zmiana roli audytu nastapita na poczatku XX wieku. W tym okresie coraz czesciej po-
wstawaty wielkie, miedzynarodowe korporacje, ktére chciaty zmniejszy¢ swoja zaleznos¢ od
zewnetrznych biegtych rewidentéw. Zaczety one zatrudnia¢ wtasnych audytoréw, ktérzy mieli
weryfikowad poprawnos¢ zapiséw ksiegowych i zgodnos¢ procedur ksiegowych z przepisami,
a takze testowac skutecznos¢ mechanizmoéw kontrolnych w zakresie ksiegowosci. Wiekszos¢
sposrod rekrutowanych audytoréw wywodzita sie ze srodowiska biegtych rewidentéw, i row-
niez z tego wzgledu prace audytu wewnetrznego byty zdominowane przez aspekt ksiegowy.

W drugiej potowie XX wieku, wraz z rozwojem przedsiebiorstw i wzrostem stopnia skomplikowa-
nia prowadzonych operacji, rola audytu wewnetrznego stopniowo ulegata znacznemu rozsze-
rzeniu. Audytorzy odeszli od badania jedynie kwestii ksiegowych na rzecz analizy catosci dzia-
talnosci swoich instytucji. Coraz wiekszy nacisk byt ktadziony na podstawowa dziatalno$¢ danej
organizacji. Celem wiekszosci prac audytorskich pozostawata jednak tylko weryfikacja zgodno-
$ci dziatan z obowigzujacymi w danym obszarze przepisami, regulacjami i procedurami. W tym
okresie nastapito wyrazne rozdzielenie roli biegtego rewidenta (audytora zewnetrznego) i au-
dytora wewnetrznego. Kompleksowa analiza poprawnosci zawartosci sprawozdan finansowych
stata sie domeng biegtych rewidentéw. W zakresie dziatar audytu wewnetrznego pozostata ana-
liza i ocena kwestii ksiegowych, jednak tylko jako jeden z wielu elementéw ich dziatalnosci.

2 lIA jest najstarszq i najwiekszq na Swiecie organizacjq audytoréw wewnetrznych. Zrzesza ponad 160 tys. audytoréw
z catego swiata

3 Pojecie governance jest ttumaczone na jezyk polski jako ,tad organizacyjny”, ,fad korporacyjny” lub ,nadzér korporacyjny”
- cho¢ dwa ostatnie pojecia bardziej odpowiadajq terminowi ,corporate governance”, czyli nadzorowi wtascicielskiemu.

Audyt jest dziatalnoscig
niezalezng, obiektywnie
zapewniajqcq i doradczq,
ktorej celem jest przysporzenie
wartosci i usprawnienie
dziatalnosci operacyjnej
organizacji.

Audytorzy istnieli
od zawsze...

...aleich rola bardzo sie
zmieniata.

Nowoczesny audyt bada
juz nie tylko zagadnienia
ksiegowe...
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Cel dziatan audytorskich zmienit sie w latach 70. XX wieku. Audytorzy zaczeli oceniac juz nie tyl-
ko zgodnos¢ z przepisami, ale przede wszystkim skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatan instytucji.
Powoli zaczeta zmieniac sie rola audytora - z ,policjanta”, nastawionego na kontrole przesztosci
i wylapanie nieprawidtowosci juz popetnionych, w kierunku doradcy, nastawionego na zapew-
nienie poprawy efektywnosci prac w przysztosci oraz aktywne zapobieganie materializacji ry-
zyka. W latach 80. ubiegtego wieku w wielu instytucjach zaczety powstawac komitety audytu,
a audytorzy zaczeli bardzo $cisle wspotpracowac z wkadzami instytucji.

Wreszcie ostatnia zmiana, majaca miejsce w latach 90. XX wieku, wigzata sie ze zmianami struk-
tur organizacyjnych i systemoéw kontrolnych, zwiekszajacymi efektywnosc¢ pracy i zmniejszaja-
cymi koszty, oraz ze wzrostem mozliwosci wptywu pojedynczych oséb na losy catosci organi-
zacji. Audyt wewnetrzny nie moze juz oceniac jedynie funkcjonowania pojedynczych, czesto
oderwanych od siebie mechanizméw kontrolnych. Jest on odpowiedzialny za ocene sposobu
funkcjonowania catych zintegrowanych systeméw kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzy-
kiem, w tym takze za ocene tzw. miekkich mechanizméw kontrolnych (zwigzanych np. ztadem
korporacyjnym badz wartosciami etycznymi promowanymi w instytugji). Trzeba pamietac, ze
audyt wewnetrzny nie jest i nie moze by¢ odpowiedzialny za funkcjonowanie tych systeméw
(bo oznaczatoby to odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie catej instytucji). Ta odpowiedzialnos¢
pozostaje zawsze po stronie 0séb kierujacych cafg instytucja.

Przy ocenie jakosci funkcjonowania audytu wewnetrznego zwykle w pierwszej kolejnosci ana-
lizowana jest jego zgodnos$¢ z Miedzynarodowymi Standardami Profesjonalnej Praktyki Audy-
tu Wewnetrznego, przyjetymi przez Instytut Audytorow Wewnetrznych IIA. Standardy opisujg
szczegotowo zaréwno wiasciwg pozycje audytu w organizacji, jak i sposéb, w jaki powinien on
dziata¢. Dla nowoczesnego audytu wewnetrznego kluczowe sg trzy pojecia:

niezaleznos¢ - zapewniana przede wszystkim przez bezposrednia podlegtos¢ zarzadzajacego
audytem osobie z najwyzszego kierownictwa organizacji oraz brak odpowiedzialnosci audytu
za biezaca dziatalnos¢ instytucji;

obiektywizm - bezstronna, sprawiedliwa ocena sytuacji w badanym obszarze przez audyto-
réw, ktérzy nie ulegajg zadnym zewnetrznym naciskom;

przynoszenie wartosci instytucji - nawet najbardziej niezalezny i obiektywny audyt, ktéry nie
bedzie wytwarzac ,wartosci dodanej” oraz nie bedzie w stanie swoimi dziataniami przyczyniac
sie do usprawnienia dziatania swojej instytucji, bedzie z jej punktu widzenia bezuzyteczny.

2.  Audyt w administracji publicznej na swiecie

Podobnie jak w sektorze prywatnym, przeksztatcanie zasad zarzadzania finansowego w admi-
nistracji publicznej réwniez doprowadzito do zwiekszenia nacisku na audyt i kontrole. Koniecz-
nos¢ zapewnienia efektywnosci ponoszonych naktadéw i wzrost odpowiedzialnosci za uzyski-
wane wyniki, a takze potrzeba tworzenia systemu minimalizujgcego ryzyko naduzy¢ wymagajg
innego rodzaju kontroli niz w przesztosci. Nowoczesne systemy audytu i kontroli w sektorze
publicznym na Swiecie rozwinety sie znaczaco od czasu, gdy ich celem byto jedynie zapewnienie
zgodnosci dziatan z ustawodawstwem. Obecnie sg one silnie zorientowane na ocene efektyw-
nosci dziatann podejmowanych przez instytucje sektora publicznego. Modernizacja systemoéw
audytu wewnetrznego miata zasadnicze znaczenie dla menedzeréw w administracji publicznej,
pomagajac im w osigganiu dobrych wynikéw i zarzadzaniu w sposéb efektywny i skuteczny.

...Ii nie weryfikuje jedynie
zgodnosci dziatan
z regulacjami...

... lecz kompleksowo
ocenia caty system kontroli
zarzqdczej i zarzqdzania
ryzykiem w instytucji.

Punktem odniesienia dla
jakosci audytu sq standardy
Instytutu Audytoréw
Wewnetrznych.

Audyt w sektorze publicznym
réwniez sie zmienia.
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W latach 2002-2005 Public Management Institute — belgijska instytucja zajmujaca sie pra-
cami na rzecz poprawy zarzadzania publicznego - przeprowadzita w szesciu krajach OECD
- Australii, Kanadzie, Holandii, Szwecji, Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych - ana-
lizy porownawcze, w ramach ktérych zbadano m.in. funkcjonowanie audytu wewnetrz-
nego i organizacje systeméw kontroli wewnetrznej w poszczegdlnych krajach (Bouckaert,
2006).

Badania te ujawnity kilka najlepszych praktyk. System audytu wewnetrznego w sektorze pub-
licznym jest najbardziej skuteczny, gdy:

- istnieje realne wsparcie ze strony menadzeréw wysokiego szczebla w organizacji,

obowigzek wprowadzenia procedur zwigzanych z audytem wewnetrznym wynika wprost
z przepiséw powszechnie obowigzujacych,

organizacja ma strategie rozwoju i ciagtego ksztatcenia wykwalifikowanych pracownikéw au-
dytu wewnetrznego,

w instytucji funkcjonuje komitet audytu,

centralna jednostka audytowa jest odpowiedzialna za wytyczanie kierunkdéw rozwoju oraz
upowszechnianie najlepszych praktyk.

Zadania audytu wewnetrznego koncentruja sie na dziataniach zapewniajacych i doradczych
- cho¢ akcenty nie s tu roztozone rownomiernie. Wyniki wspomnianego raportu wskazujg, ze
w badanych panstwach 76 proc. zasobéw audytu wewnetrznego realizuje zadania zapewniaja-
ce (gtéwnie audyt efektywnosciowy), a mniej niz 6 proc. zajmuje sie ustugami doradczymi.

Struktura audytu wewnetrznego rézni sie w zaleznosci od kraju. W wiekszosci panstw audyt
wewnetrzny funkcjonuje na poziomie poszczegdlnych jednostek. Przyktadowo w Australii,
Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych jest on ulokowany na wszystkich szczeblach: w de-
partamentach, agencjach wykonawczych i innych autonomicznych organizacjach. Podobnie
jest w Kanadzie, gdzie urzedy i agencje maja zwykle wiasne komoérki audytu wewnetrznego
(cho¢ ich tworzenie jest fakultatywne). Inne kraje maja jedna jednostke audytu wewnetrzne-
go ulokowang w strukturze centralnej - odpowiedzialng za audytowanie wszystkich central-
nych jednostek rzagdowych i agencji. Tak jest najczesciej w mniejszych krajach — np. na Cyprze.
Mozliwe sg tez hybrydy tych dwoch rozwigzan. Przyktadowo w Szwecji jedna jednostka au-
dytu wewnetrznego obejmuje swym zasiegiem Kancelarie Premiera, ministerstwa i urzad ds.
administracji, natomiast wieksze szwedzkie agencje majg swoje wtasne, odrebne struktury
audytu wewnetrznego.

Liczne badania wskazuja, ze audyt wewnetrzny zostat doceniony jako wazny element sek-
tora finanséw publicznych. W praktyce niezwykle trudno jest przeprowadzi¢ udane reformy
systemoéw budzetowania i rachunkowosci bez modernizacji audytu i kontroli w sektorze pub-
licznym. Reforma finanséw publicznych wymaga zmiany kultury i podejscia w administracji.
Kazdy pracownik w administracji publicznej musi mysle¢ w kategoriach wynikéw i ryzyka mo-
gacego zagrozic ich osiaggnieciu.

Kluczowymi czynnikami,
zapewniajqcymi rozwdj
audytu, sq wsparcie
kierownictwa, odpowiednia
struktura i strategia rozwoju.

A szczegbtowe rozwiqzania
sq juzrézne.

Zmiany w audycie
wewnetrznym sq
niezbednym elementem
zmian w administracji
publicznej.



Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym w Polsce

3. Sytuacja audytu wewnetrznego w sektorze publicznym w Polsce
3.1. Historia audytu wewnetrznego w sektorze publicznym w Polsce

Kwestie audytu wewnetrznego stanowity przedmiot negocjacji akcesyjnych z UE w ramach
rozdziatu 28. ,Kontrola finansowa”. Komisja Europejska uwazata za niezbedne prawne uregulo-
wanie kwestii wewnetrznej kontroli finansowej i audytu wewnetrznego. Aquis communautaire
w ramach rozdziatu 28. naktadaty na strone polska liczne wymogi zwigzane z wewnetrzna kon-
trola finansowa, zwtaszcza w sektorze finanséw publicznych. Dotyczyty one m.in.: opracowania
i wdrozenia wtasciwych systeméw zarzadzania finansowego i kontroli w jednostkach sektora
finanséw publicznych, koniecznosci wprowadzenia do administracji publicznej audytu we-
wnetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla kierownikéw tych jednostek, metodologii
wytyczania sciezek audytu oraz koniecznosci przyjecia i wdrozenia miedzynarodowych stan-
dardéw kontroli finansowej i audytu wewnetrznego.

Strona polska nie zgadzata sie w petni z powyzszymi zmianami argumentujac, ze w Polsce
funkcjonuje juz, zblizony co do faktycznego zakresu wykonywanych zadan, system kontroli
wewnetrznej (rozumianej jako kontrola wykonywana przez organizacyjnie wydzielone komorki
kontroli wewnetrznej). Po wprowadzeniu systemu audytu wewnetrznego przyjeto sztuczny po-
dziat, iz gtéwnym celem audytu jest doradzanie kierownictwu - przynoszenie wartosci dodanej,
za$ kontroli wewnetrznej - szukanie nieprawidtowosci i winnych ich powstania.

Ministerstwo Finanséw zostato zobowigzane do wprowadzenia przepiséw dotyczacych kontroli
finansowej, niezaleznosci funkcjonalnej komdrek przeprowadzajacych audyt wewnetrzny oraz
wprowadzajacych powszechnie obowigzujace w tym zakresie miedzynarodowe standardy do
ustawy o finansach publicznych. Instytucje kontroli finansowej i audytu wewnetrznego zostaty
wprowadzone juz w 2001 r. (Dziennik Ustaw, 2001), natomiast 30 czerwca 2005 r. Sejm RP uchwalit
nowg ustawe o finansach publicznych, rozwijajaca definicje audytu wewnetrznego i doprecyzo-
wujaca zakres jego dziatalnosci. Kolejne nowelizacje® przepiséw wprowadzity miedzy innymi in-
stytucje audytéw zleconych, dokonywania oceny funkcjonowania audytu wewnetrznego przez
uprawnionych do tego pracownikéw Ministerstwa Finanséw i zniosty egzaminy na audytoréw
wewnetrznych.

Tworzac instytucje audytu wewnetrznego rzad przewidziat na ten cel specjalne srodki z rezerwy
budzetowej (w dwdch kolejnych latach). Ze srodkéw tych zostaty stworzone stanowiska pracy dla
audytorow wewnetrznych, optacono szkolenia oraz utworzono dodatkowe etaty w jednostkach.
Rezerwa zostata jednakze przeznaczona wyfacznie dla jednostek sektora rzagdowego, natomiast
jednostki samorzadowe musiaty utworzy¢ stanowiska audytorskie z wtasnych srodkow.

3.2. Organizacja audytu

Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym opiera sie na nastepujacych zasadach:

1. prowadzenie audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych jest obo-
wigzkowe’,

2. audyt wewnetrzny jest prowadzony z zasady przez audytoréw wewnetrznych zatrudnionych
w tych jednostkach (z wyjatkami dotyczacymi jednostek podlegtych i nadzorowanych),

4 Nowelizacje z 30 czerwca 2005 r. i 8 grudnia 2006 r.
5 Ponad 2500 instytucji.

Audyt w Polsce zostat
wprowadzony jako jeden

w wymogow unijnych przed
wstgpieniem do UE.

Wtedy powstato w sektorze
publicznym rozréznienie
audytu od kontroli.

Zmiany w systemie audytu
i kontroli wprowadzono

w nowelizacji ustawy

o finansach publicznych.
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3. audyt wewnetrzny prowadzony jest tylko przez osoby posiadajace odpowiednie upraw-
. . 6
nienia’,

4. system audytu podlega koordynacji — zadania centralnej jednostki harmonizujacej wykonu-
je, co do zasady, Minister Finansow (oraz Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej w zakresie
srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej).

Obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego dotyczy obecnie 2557 jednostek sektora finan-
séw publicznych, z czego 1936 to jednostki podsektora rzadowego, a 621 - jednostki samorza-
du terytorialnego. W 1269 jednostkach powinien by¢ zatrudniony audytor wewnetrzny, nato-
miast w pozostatych 1288 audyt wewnetrzny prowadzg audytorzy z jednostek nadzorujacych
lub nadrzednych.

Doktadne dane odnosnie jednostek zobowigzanych do prowadzenia audytu wewnetrznego
przedstawiono w tabeli ponizej.

Tabela 1. Jednostki sektora finanséw publicznych zobowigzane do prowadzenia audytu
wewnetrznego w 2007 r. (wedtug stanu na 31 grudnia 2007 r.).

Obowiagzek Obowiagzek Obowiazki
prowadzenia zatrudnienia sprawozdawcze
audytu audytora wzgledem Ministra
wewnetrznego wewnetrznego Finansow
Liczba jednostek sektora finanséw publicznych, 2557 1269 648
w tym:
- liczba jednostek podsektora rzadowego 1936 648 648
- liczba jednostek samorzadu terytorialnego 621 621 -
Zrédto: Ministerstwo Finanséw, 2008

3.3. Wydajnos¢ pracy audytoréow

Podstawowym problemem obecnie funkcjonujgcego audytu wewnetrznego jest niska wydaj-
nosc¢ pracy audytoréw. Rocznie jeden audytor zatrudniony w podsektorze rzagdowym przepro-
wadza przecietnie trzy audyty, a jeden audyt zajmuje ok. 90 dni (Ministerstwo Finanséw, 2008).
Co wiecej, ta liczba uwzglednia nie tylko zadania zapewniajace, ale réwniez zadania doradcze.
Podstawowym celem audytu wewnetrznego jest dostarczenie kierownikowi jednostki rozsad-
nego zapewnienia o prawidtowosci i skutecznosci proceséw zarzadzania ryzykiem i kontroli
w instytucji. Niestety, na podstawie trzech audytéw rocznie nie wydaje sie to mozliwe.

Sytuacja w polskim systemie audytu wewnetrznego odpowiada mniej wiecej sytuacji, jaka mia-
ta miejsce w Wielkiej Brytanii w potowie lat 90-tych. W tym okresie liczba badan przeprowadza-
nych przez audytoréw wygladata tam nastepujaco:

6 Obecnie sq to osoby posiadajqce certyfikat CIA, CGAP, CISA, ACCA, CFE, CCSA, CFSA lub CFA, kontrolerzy NIK, inspektorzy
kontroli skarbowej lub biegli rewidenci oraz osoby, ktére w latach 2003 — 2006 zdaty egzamin na audytora wewnetrznego
organizowany przez Ministerstwo Finanséw.

Audyt ma by¢ prowadzony
w ponad 2500 instytucji.

Wydajnos¢ pracy audytoréw
jest niska...
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Wykres 1. Audyty w administracji publicznej w Wielkiej Brytanii
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Zrédto: Butler, 2003; informacje dla roku 2007 uzyskano od Phila Tarlinga, prezesa IIA w Wielkiej Brytanii.
Obecnie srednia liczba audytéw wykonywanych rocznie przez audytora w Wielkiej Brytanii ... na poziomie Wielkiej

wynosi niemal pie¢, przy czym w podanej statystyce nie uwzglednia sie wykonywanych réw-  Brytanii sprzed ponad
niez przez audytoréw zadan doradczych. Poziom trzech audytéw rocznie, osiggniety w Polsce 70 lat...

w 2007 r. i uwzgledniajacy réwniez zadania doradcze, to wielko$¢ odnotowywana w Wielkiej

Brytanii dziesie¢ lat temu.

Wykres 2. Audyty w administracji publicznej w Polsce
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Trzy kluczowe czynniki decydujace o jakosci audytu wewnetrznego to umiejetnos¢ wtasciwego ... wiec trudno o budowanie

wyboru badanych obszaréw w jednostce, jako$¢ prowadzonych analiz oraz wydajno$¢ pracy  prestizu audytu.
audytoréw. Znaczne zwiekszenie sredniej liczby audytéw jest konieczne, aby audyt mégt funk-

cjonowac skutecznie. Trudno to jednak osiagnac przez zmiany legislacyjne — wiekszy wptyw

moga miec dziatania podejmowane przez kierownikéw jednostek i samych audytoréw.
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3.4. Badane obszary

Idea nowoczesnego audytu wewnetrznego miato by¢ zerwanie z szeroko przyjetym w admini-
stracji sposobem kontroli poprzez przejscie od tropienia i szukania winnych do tworzenia war-
tosci dodanej dla instytucji. W niektorych przypadkach takie przejscie zakonczyto sie sukcesem,
jednak w wielu innych niestety nie. Wielu audytoréw w swojej pracy skupiato sie przede wszyst-
kim na zadaniach zapewniajacych, badajac jedynie czy istniejg odpowiednie procedury i czy sg
one zgodne z obowiazujacymi przepisami. Zapewnienie o formalnej prawidtowosci stosowania
procedur jest takze pewna forma wartosci dodanej audytu, ale przeciez nie tylko potrzeba wy-
dawania takich zapewnien stata za ideg jego wprowadzenia.

Obecnie jedynie w niewielu jednostkach audytorom udato sie stworzy¢ system ukierunkowa-
ny na badanie efektywnosci podejmowanych dziatan i ustalanie czy dany efekt mozna uzy-
skac szybciej lub nizszym kosztem. Nie sa podejmowane préby ustalenia wartosci tworzonej
przez audyt wewnetrzny (np. jako ograniczenie kosztéw) w powigzaniu z naktadami na jego
funkcjonowanie. Wprowadzenie takich zmian odgdrnie, przepisem prawa jest wtasciwie nie-
mozliwe — powinno one wynikac z zadan i wymagan stawianych audytorom przez kierowni-
kow jednostek.

Analizy pracy audytu wewnetrznego wyraznie wskazuja na znaczng, niekorzystna dyspropor-
cje liczby realizowanych zadan w obszarach zwigzanych z podstawowa dziatalnoscia jednostek
w stosunku do dziatalnosci wspomagajacej. Obszary badane przez audytoréw w 2007 r. mozna
podzieli¢ na trzy zasadnicze grupy:

- dziataniapodstawowe, statutowe, charakterystyczne dla kazdej jednostkilub grupy (np. urze-
déw skarbowych). Obejmujg one m.in. wydawanie decyzji, upowaznien, postepowanie admi-
nistracyjne, prowadzenie rejestréw, itd.,

- dzialania wspomagajace, obejmujace ogdlnie rozumiany proces zarzadzania jednostka, za-
pewniajace efektywnos¢ i skutecznos¢ realizacji proceséw podstawowych i dotyczace catej
jednostki. Moze to by¢ np. planowanie i wykonanie dochodéw oraz wydatkéw publicznych,
zamowienia publiczne, rachunkowos¢ i sprawozdawczos¢, zarzadzanie majatkiem, zasobami
ludzkimi czy ryzykiem, polityka informacyjna i systemy informatyczne,

- dziatania zwigzane z dysponowaniem srodkami z UE, obejmujace procesy realizowane
przez poszczegdlne jednostki na wszystkich szczeblach zarzadzania srodkami z UE.

Zaledwie okoto 13 proc. zrealizowanych zadan audytowych w administracji rzagdowej w 2006 r.
i 21 proc. w 2007 r. dotyczyto obszaréw dziatalnosci podstawowej jednostek. Na rok 2008 za-
planowano 17 proc. zadan z tego zakresu. Doktadny podziat zadan w réznych grupach jedno-
stek wyglada nastepujaco:

Audytorzy zbyt czesto
skupiajq sie tylko na
kwestiach zgodnosci...

... a nie badajq
najwazniejszej dziatalnosci
i gtéwnych ryzyk

w jednostkach...
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Wykres 3. Struktura zadan audytowych zrealizowanych w administracji rzadowej w 2007 r.
w poszczegdlnych obszarach dziatalnosci jednostek.
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Zrédto: Ministerstwo Finanséw, 2008

Wykres 4. Struktura zadan audytowych zrealizowanych w administracji rzadowej w 2007 r.
w poszczegdlnych obszarach dziatalnosci jednostek, w rozbiciu na grupy jednostek.
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Zrédto: Ministerstwo Finanséw, 2008
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Audyt, ktéry nie bada gtéwnych obszaréw dziatalnosci jednostki, nie ma mozliwosci udzie-
lenia rozsgdnego zapewnienia (ang. reasonable assurance) w obszarach, ktére dla jednostki
sq rzeczywiscie istotne. Koncentracja na obszarach wspomagajacych obniza takze prestiz
audytorow, ktérzy sg postrzegani jako osoby nie przynoszace korzysci organizacji. Z drugiej
strony, wsréd audytoréw daje sie zauwazy¢, typowe dla zawoddéw korporacyjnych, poczucie
wysokiej wartosci wiasnej oraz postrzeganie audytu wewnetrznego jako dziatalnosci niezwy-
kle prestizowej. Niestety, w wielu przypadkach ocena pracy audytoréw dokonywana przez
kierownikéw komérek nie jest az tak entuzjastyczna’.

3.5. Wielko$¢ komérek audytu

Jednostki zobowigzane do utworzenia komoérki audytu wewnetrznego (1269 jednostek), spo-
$rod 1616 etatow jakimi dysponowaty w 2007 r., zatrudniaty w sumie osoby na 1284 etatach.
taczna liczba wakatéw wynosita 332 etaty (20,54 proc. wszystkich etatéw), przy czym 91 jedno-
stek (7,17 proc. jednostek zobowigzanych do utworzenia audytu) nie utworzyto, mimo prawne-
go obowiagzku, etatu na zatrudnienie audytora wewnetrznego.

Wiekszos¢ komorek audytu wewnetrznego pozostaje jednoosobowa. Taka sytuacja wystepuje
azw 694 jednostkach (w 554 sposréd nich obsadzono stanowisko audytora wewnetrznego). Sa-
modzielnie dziatajacy audytor wewnetrzny bedzie miat bardzo powazne trudnosci w zdobyciu
wiedzy merytorycznej i umiejetnosci wymaganych od audytoréw przez Standardy audytu we-
wnetrznego. W przypadku jednostek zatrudniajacych audytora wewnetrznego na czes¢ etatu
(a taka sytuacje deklaruje co piata jednostka — minimalna czes¢ etatu dla audytora wynosi ¥s)
powyzsze problemy sa jeszcze wieksze. Zatrudnienie audytora wewnetrznego w taki sposob
nalezy oceni¢ wylacznie jako formalne wywigzanie sie jednostek z ustawowego obowiazku pro-
wadzenia audytu. Korzysci z zatrudniania audytora w takiej formie sa w zdecydowanej wiekszo-
$ci przypadkow iluzoryczne.

Z drugiej strony, wiele jednostek ma trudnosci z zatrudnieniem oséb posiadajacych odpo-
wiednie kwalifikacje niezbedne audytorowi wewnetrznemu. Po zniesieniu w 2006 r. egza-
minu na audytora wewnetrznego organizowanego przez Ministerstwo Finanséw znacznie
rozszerzono katalog kwalifikacji zawodowych uprawniajacych do prowadzenia audytu we-
wnetrznego (m.in. o aplikacje kontrolerska NIK i uprawnienia biegtego rewidenta). Nie spo-
wodowato to jednak znaczgcego doptywu audytoréw wewnetrznych do sektora publicznego
z powyzszych obszaréw. Niewatpliwie spowodowane jest to faktem, iz audytorzy wewnetrzni
stali sie jednymi z najbardziej poszukiwanych grup zawodowych przez sektor prywatny. Nie-
stety, pod wzgledem poziomu wynagrodzen administracja publiczna nie moze konkurowac
z sektorem prywatnym, stad widoczny jest ciagty problem z pozyskaniem i utrzymaniem wy-
sokiej jakosci audytorow.

W praktyce dane te $wiadczg o bardzo trudnej sytuacji audytu w Polsce. Praktycznie kazda oso-
ba, ktora spetnia wymogi formalne i wyrazi takg che¢, moze zosta¢ audytorem, cho¢ przeciez
jest oczywiste, ze nie kazdy, kto spetnia jedynie wymogi formalne, nadaje sie do tego zawodu.
Mimo tego, audytoréw wciaz zdecydowanie brakuje.

7 Szerzejna ten temat w nastepnym rozdziale.

...wobec czego nie mogq
udzieli¢ kierownictwu

rozsqdnego zapewnienia
w kluczowych kwestiach.

W systemie brakuje
audytoréw...

... aw wielu jednostkach
zatrudnienie audytoréw jest
tylko realizacjq formalnego
obowiqzku.

Rozszerzanie listy kwalifikacji
dla audytoréw nie przyciggneto
wykwalifikowanych audytoréw
do sektora publicznego...

... aobecna sytuacja jest
bardzo niepokojqca.
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3.6. Ocena audytu przez kierownikéw jednostek

W latach 2006-2007 Departament Koordynacji Kontroli Finansowej i Audytu Wewnetrznego
(obecnie Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych) w Ministerstwie Finanséw® prze-
prowadzit wéréd kierownikéw jednostek sektora finanséw publicznych badanie, ktérego celem
byto ustalenie:

- jak kierownicy jednostek oceniajg przydatnos¢ audytu wewnetrznego prowadzonego w ich
jednostkach,

- jakajestich ocena systemu audytu wewnetrznego w administracji publicznej,
- jak kierownicy jednostek oceniajg rozwiagzania legislacyjne w zakresie audytu wewnetrznego,

- jakie zmiany legislacyjne w systemie nalezy wprowadzi¢.

W badaniu, przeprowadzonym w formie anonimowych ankiet’, uzyskano 347 odpowiedzi,
ktdre stanowiag prébe okoto 22 proc. wszystkich jednostek zobowigzanych do prowadzenia au-
dytu wewnetrznego. Kierownicy jednostek ocenili wielko$¢ naktadéw ponoszonych na audyt
wewnetrzny w stosunku do uzyskanych korzysci oraz stan zasobdéw kadrowych komérek audy-
tu wewnetrznego w swoich jednostkach. Wedtug 11 proc. respondentéw nakfady ponoszone
przez jednostke na audyt wewnetrzny sg zbyt wysokie, natomiast 73 proc. ocenito je jako ade-
kwatne w stosunku do uzyskanych korzysci.

W ankiecie zadano réwniez kilka szczegdtowych pytan, na ktére ankietowani udzielali odpowie-
dzi w skali 0 - 5, gdzie 0 oznaczato najnizsza, a 5 najwyzszg ocene.

Wykres 5. Ogoblna ocena funkcjonowania audytu wewnetrznego w administracji publicznej

Rola audytu wewnetrznego
w usprawnianiu funkcjonowania
polskiej administracji publicznej

Rola audytu wewnetrznego
w zarzadzaniu ryzykiem
w polskiej administracji publicznej

Przydatnosc¢ audytu wewnetrznego
w usprawnianiu dziatalno$ci poszczegdlnych
jednostek sektora finanséw publicznych

Celowos¢ wdrazania zalecen
przedstawianych przez audyt wewnetrzny

Rola audytu wewnetrznego w ograniczaniu
ryzyka niegospodarnego, niecelowego
wydatkowania srodkéw publicznych

Efektywnosc i skutecznos¢
audytu wewnetrznego

Praktyczne umiejetnosci
audytoréw wewnetrznych

Zrédto: Ministerstwo Finanséw, 2008

8 Na podstawie informacji zamieszczonej na www.mf.gov.pl

9 Respondenciw metryce ankiety okreslali jedynie reprezentowanq przez nich grupe jednostek sektora finanséw publicznych oraz
zajmowane stanowisko tak, aby umozliwic selekcje ankiet wypetnianych przez osoby spoza Scistego kierownictwa jednostek.

Analizy oceniajqce dziatalnos¢
audytu wskazujq...

...ze naktady ponoszone
na audyt sq adekwatne do
korzysci...
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W pieciostopniowej skali ocen przydatnos¢ audytu wewnetrznego w usprawnianiu dziatalno-
$ci jednostek oceniono na 3,91, a wartos¢ wprowadzanych rekomendacji w tych jednostkach
na 4,02. Jeszcze wyzej respondenci ocenili rolg, jaka audyt wewnetrzny moze odegra¢ w pod-
noszeniu jakosci zarzadzania w polskiej administracji publicznej. Jedna trzecia ankietowanych
uznata, ze dzieki audytowi wewnetrznemu wykryto w ich jednostkach istotne nieprawidtowosci.
Jednak ocena roli audytu wewnetrznego w ograniczaniu ryzyka niegospodarnego, niecelowe-
go wydatkowania srodkéw publicznych byta najnizsza sposréd wszystkich ocen — respondenci
ocenili audyt pod tym wzgledem na poziomie 3,16'°. By¢ moze z tego przekonania bierze sie
fakt, iz jedynie nieco ponad potowa kierownikéw jednostek zlecata audytorowi wewnetrznemu
wykonanie zadan doradczych".

Jako priorytety dziatania audytu wewnetrznego kierownicy jednostek wskazali:

doskonalenie proceséw - 28 proc. odpowiedzi

ocene zagrozenia ryzykiem — 26 proc. odpowiedzi

wykrywanie nieprawidtowosci — 20 proc. odpowiedzi

ocene skutecznosci systemu kontroli wewnetrznej — 19 proc. odpowiedzi
ocene sprawozdan finansowych - 6 proc. odpowiedzi

inne - 1 proc. odpowiedzi

Stosunkowo wysokie oceny dotyczace przydatnosci audytu wewnetrznego oraz praktycznych
umiejetnosci audytoréw wewnetrznych (ocena 3,74), a takze Srednia ocena efektywnosci i sku-
tecznosci dziatania audytu w jednostkach (ocena 3,58), $wiadcza o generalnie pozytywnym od-
biorze idei audytu wewnetrznego przez kierownikéw jednostek. Ocena samego funkcjonowa-
nia audytu w poszczegdlnych jednostkach jest juz nieco bardziej krytyczna — co moze wynikac
z niewfasciwych relacji pomiedzy audytorami i kierownictwem lub nieprawidtowego postrze-
gania roli audytu w jednostce.

4. Koncepcja audytéow Value For Money

W XXI wieku nowoczesny audyt wewnetrzny odszedt bardzo daleko od przeprowadzania jedy-
nie audytéw zgodnosci dziatan z przepisami i regulacjami na rzecz badania efektywnosci audy-
towanych proceséw. W sektorze publicznym audyty tego typu nazywane sa Performance audits
lub Value For Money audits, co mozna ttumaczy¢ jako audyty efektywnosci. Liczba audytow
tego typu w sektorze publicznym jest znacznie mniejsza niz w sektorze prywatnym. Jest to spo-
wodowane miedzy innymi:

mniejsza presja na efektywnosc¢ sposobu wydawania srodkéw,
wiekszg presjg na dotrzymanie wymogdéw formalnych
brakiem popytu kierownictwa i menedzeréw sredniego szczebla na informacje o efektywnosci,

10 Najnizszg ocene w tym zakresie wydali prezesi regionalnych izb obrachunkowych - 2,5.

11 Najwiecej zadari doradczych wykonujq audytorzy w grupie okreslonej jako ,inne” (w ktérej dominujq jednostki sqdownictwa
powszechnego) — az 74% ich zadari jest tego rodzaju.

...ogdlna ocena roli audytu
jest pozytywna...

...ale ocena roli audytu
w ograniczaniu ryzyka
niecelowego wydawania
srodkéw publicznych jest
niska.

Wyniki wskazujq, ze idea
audytu jest oceniana wysoko,
ale sposob jej praktycznej
realizacji - nieco nizej.

W sektorze prywatnym
dominujq audyty
efektywnosci...
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wiekszg iloscia regulacji, ktéorym podlega sektor publiczny,

brakiem promowania zmian w dziatalnosci audytu ze strony samych audytoréw.

Na podstawie doswiadczen innych krajéw mozna jednak sadzi¢, ze rola takich audytéw bedzie
rosng¢ wraz z coraz skuteczniejszym systemem kontroli wewnetrznej w instytucjach publicz-
nych, powodujagcym zmniejszenie koniecznosci prowadzenia audytéw zgodnosci oraz coraz
silniejszy nacisk na efektywne wydawanie srodkédw publicznych.

Nie istnieje jedna, powszechnie przyjeta definicja audytéw efektywnosci. Wedtug OECD au-
dyty efektywnosci obejmujg analize i ocene gospodarnosci, wydajnosci i skutecznosci wybra-
nych dziatan. Te trzy terminy — gospodarnos¢, wydajnos¢ i skutecznos¢ (z angielskiego okre-
$lane jako 3E - economy, efficiency, effectiveness) — sg podstawa wszelkich definicji audytéw
efektywnosci.

Gospodarnos¢ odnosi sie do sposobu uzyskiwania przez jednostke zasobéw do swojej dzia-
talnosci. Zasoby moga by¢ rozumiane dowolnie - jako zasoby finansowe, ludzkie, rzeczowe czy
informacyjne. Instytucja dziata w sposéb gospodarny, jezeli pozyskuje zasoby w odpowiedniej
ilosci, czasie i miejscu, zasoby sg odpowiedniego rodzaju i wiasciwej jakosci, a koszt ich pozyska-
nia — w relacji do jakosci - jest minimalny. Inaczej méwiac, gospodarnos¢ oznacza minimalizacje
kosztow przy zachowaniu wtasciwej jakosci.

Wydajnos¢ (lub efektywnosc), odnosi sie do relacji miedzy naktadami i efektami. Instytucja wy-
dajna bedzie miata najwyzsze mozliwe efekty z danych naktadéw (lub, oczywiscie, najnizsze na-
ktady przy danych efektach). W praktyce, petna ocena wydajnosci pracy wymaga konkretnych,
ilosciowych miernikow efektéw procesu, ktérych w wielu wypadkach po prostu nie ma. Kwestie
wydajnosci sa wewnetrznymi kwestiami organizacji i trudno jest znalez¢ zewnetrzne standardy
w tym zakresie, wobec czego audytorzy — we wspotpracy zaudytowanymi — czesto sg zmuszani
do stworzenia takich standardow.

Wreszcie skutecznos¢ dziatan polega na ocenie realizacji zamierzonych celéw. Do tego ko-
nieczne jest jasne okreslenie tych celéw i kryteridw ich osiggniecia. Zwykle ocena ta opiera sie
na kilku lub kilkunastu réznorodnych wskaznikach.

W praktyce granice miedzy tymi trzema pojeciami sg z reguty nieostre, a typowe zadanie audy-
torskie obejmuje elementy kazdego z tych trzech celow.

Audyty efektywnosci sg trudniejsze niz ,tradycyjne” zadania dotyczace jedynie zgodnosci.
Wymagaja one gtebokiego zrozumienia zwigzkéw przyczynowo - skutkowych w catym anali-
zowanym procesie. Nie majg one charakteru standardowego, co powoduje, ze nawet powta-
rzajace sie badania tego samego zagadnienia czesto znaczaco sie réznig. W audytach efek-
tywnosci czesto nie ma jasnych, zewnetrznych standardéw co do sposobu, w jaki dany proces
ma przebiegad. Oznacza to koniecznos¢ ich wypracowania w trakcie audytu. Bardzo istotne
staja sie wiec umiejetnosci jasnej, zwieztej i przekonywujacej komunikacji, zaréwno ustnej,
jaki pisemnej.

W nowoczesnej instytucji wiekszos¢ audytéw powinny stanowic¢ audyty efektywnosci. Obecnie
tak dzieje sie, przede wszystkim, w sektorze prywatnym, ale nie istnieje zaden racjonalny po-
waod, dla ktérego audyt wewnetrzny w sektorze publicznym miatby funkcjonowac diametralnie
inaczej. Audyty zgodnosci zawsze beda odgrywaty istotng role w sektorze publicznym — wiek-
sza niz w sektorze prywatnym - jednak nie powinny one by¢ jedynym typem wykonywanych
zadan audytorskich.

...podobnie powinno by¢
w sektorze publicznym.

Audyty efektywnosci
obejmujq ocene
gospodarnosci, wydajnosci
i skutecznosci.

Gospodarnosc to sposéb
pozyskiwania zasobéw

o odpowiedniej jakosci

po minimalnych kosztach...

..wydajnos¢ odnosi sie
do relacji miedzy naktadami
i efektami...

...a skutecznos¢ do realizacji
celéw.

Audyty efektywnosci sq
trudne i wymagajq wysokich
kompetencji...

...ale sq logicznq
drogq rozwoju audytu
w administracji publicznej.
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Jezeli chcemy, aby pienigdze podatnikéw w sektorze publicznym byty wydawane w sposéb
efektywny i gospodarny, niezbedna jest niezalezna i obiektywna ocena stanu rzeczy w tym
zakresie przez kompetentny audyt wewnetrzny. W tej chwili, do pewnego stopnia, analiza go-
spodarnosci czy skutecznosci dziatan sektora publicznego jest dokonywana przez audyty pro-
wadzone przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Audytorzy wewnetrzni wykonujacy podobne zadania
mieliby istotne przewagi nad kontrolerami NIK:

audytorzy pracuja wewnatrz danej instytucji, a wiec zreguty lepiej ja znaja i s3 w stanie szybciej
ocenic¢ sytuacje wewnetrzng,

- analizy NIK odnosza sie najczesciej do dziatan juz zakoriczonych, podczas gdy audyt wewnetrz-
ny moze wspomagac dziatanie proceséw w ich trakcie,

NIK w 2006 r. zakonczyt 158 kontroli planowych i przeprowadzit 245 kontroli doraznych
(NIK, 2007), podczas gdy audytorzy wewnetrzni przeprowadzili w sumie 2541 audytow
(Ministerstwo Finanséw, 2007). Dodatkowo, jak wskazalismy powyzej, obecna wydajnos¢
pracy audytoréw jest niska, i mozna oczekiwac wzrostu liczby zadan wykonywanych przez
audytoréw w przysztosci. W potgczeniu z wysoka jakoscig prac bedzie to oznaczato, ze au-
dyt wewnetrzny bedzie w stanie oceni¢ duzo wieksza czes¢ wydatkow srodkéw publicz-
nych niz NIK.

5. Niezbedne zmiany w audycie wewnetrznym w sektorze publicznym
w Polsce

5.1. Audyt wewnetrzny jako element systemu

Aby unowoczesni¢ system audytu wewnetrznego i przygotowa¢ go na funkcjonowanie
w nowym systemie budzetowym - tzn. budzecie zadaniowym - niezbedne sg zmiany. Po-
winny one koncentrowac sie na sposobie wykorzystywania audytu, jego miejscu w organiza-
cji oraz efektywnosci pracy i umiejetnosciach samych audytoréw. Zmiany w audycie musza
by¢ powigzane ze zmianami w administracji. Audyt jest tylko narzedziem wykorzystywanym
do zdobycia wiedzy o sposobie funkcjonowania organizacji. Jego nadrzednym celem jest
przynoszenie wartosci dodanej, ale tak naprawde skuteczny audyt funkcjonuje tylko tam,
gdzie sama organizacja dazy do zmiany, do podnoszenia wartosci efektéw swoich dziatan
i racjonalizacji wydatkéw. Z tego wzgledu warunkiem koniecznym efektywnego audytu we-
wnetrznego jest nastawienie $cistego kierownictwa organizacji na zapewnienie wysokiej
efektywnosci wydawanych przez organizacje srodkéw. Tam, gdzie tego nastawienia nie be-
dzie, gdzie kierownictwo zdecydowanie bedzie chciato jedynie zapewnienia, ze jego dzia-
tania sg zgodne z prawem, a nie bedzie interesowato sie trudniejsza do zmierzenia i oceny
efektywnoscig wydatkow — tam nie ma faktycznej mozliwosci stworzenia wtasciwie dziata-
jacej funkcji audytu.

Z drugiej strony, warto takze pamieta¢, ze sam dobrze dziatajacy audyt wewnetrzny réwniez
petni w instytucji funkcje promotora kultury nastawionej na wzrost efektywnosci pracy. Wska-
zywanie przez audyt nieefektywnosci dziatann wymusza poprawe proceséw, a jednoczesnie, co
istotniejsze, sama mozliwos$¢ krytycznej oceny audytu przyczynia sie do ponownego przegladu
dziatalnosci przez kierownictwo. Wtasciwie funkcjonujacy audyt powinien wprowadza¢ kulture
odpowiedzialno$ci, wymuszajac na kierownictwie instytucji odpowiednie podejscie w zakresie
trzech kluczowych dla jego dziatania elementéw:

Audyt wewnetrzny ma duzo
wieksze mozliwosci kontroli
efektywnosci wydatkow
publicznych niz NIK.

Zmiany w audycie muszq
by¢ pochodng zmian
w administracji...

...cho¢ dobrze dziatajqcy
audyt takze powoduje
zmiane podejscia

w administracji.
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okresleniu, kto jest odpowiedzialny za dane dziatania,
wyjasnieniu, jak przebiega dany proces, i w jaki sposéb jest nadzorowany,

zapewnieniu, ze funkcjonuje on skutecznie i efektywnie.

Trzeba pamieta¢, ze sam audyt wewnetrzny nie wprowadzi takiej kultury — jej powstawanie za-
lezy w najwiekszej mierze od woli i umiejetnosci kierownictwa. Jednak w praktyce jej wytwo-
rzenie jest o wiele tatwiejsze w instytucji, w ktérej rola audytu wewnetrznego jest istotna.

Innym prostym mechanizmem, ktéry zwiekszytby presje na efektywnos¢ wydatkowania srod-
kéw publicznych, jest wprowadzenie zasady publikowania (np. na stronie internetowej instytu-
¢ji) wszystkich sprawozdan z audytéw wewnetrznych. Instytucje publiczne powinny funkcjono-
wac w sposéb w petni jawny, a efektywnos¢ ich dziatania powinna by¢ oczywista dla wszystkich
interesariuszy, czyli w tym przypadku podatnikéw. Publikacje informacji o efektywnosci wydat-
kow z jednej strony powinno wymusi¢ wieksze zaangazowanie kierownictwa jednostki w tym
zakresie, a z drugiej — presje opinii publicznej na wyzszg jakos¢ przeprowadzanych audytéow
wewnetrznych.

5.2. Efektywnos¢ prac w administracji publicznej

Jednostki budzetowe funkcjonuja w ramach budzetu, ktérego tworzenie opiera sie na wy-
znaczaniu limitu wydatkéw. Przyznane $rodki sa nastepnie dzielone wewnatrz jednostek,
co w znacznej mierze polega na odejmowaniu od posiadanej wielkosci kwot ,sztywnych” - na
ptace, na rozpoczete dziatania, na wydatki na ktére podpisano juz umowy. Reszta dzielona jest
tak, by zapewni¢ minimalnie niezbedne srodki na wszystkie funkcjonujace obecnie programy
lub dziatania (w tym administracyjne). Planujac budzet dysponenci nie dokonujag formalnej oce-
ny funkcjonujacych juz programow, stopnia ich realizacji czy efektow jakie przyniosty.

Brak bodzcéw do poszukiwania oszczednosci albo nawet nieformalne zachecanie do wydat-
kowania wszystkich srodkéw bedacych w dyspozycji (nawet niepotrzebnych) — zgodnie z za-
sada ,musimy wyda¢ do konca roku, bo nam zabiorg i w przysztym roku dostaniemy mniej”
- utrudnia racjonalne tworzenie budzetéw i wydatkowanie srodkéw. Inng trudnos¢ stwarza pla-
nowanie zadan w dtuzszym okresie — obecnie nie ma pewnosci co do wysokosci kwot, ktérymi
jednostka bedzie dysponowata za w perspektywie 2-3 lat.

Idea taniego panstwa powoduje okresowe zaciskanie pasa w jednostkach, czesto dokonywane bez
racjonalnego podejscia do optymalizacji wydatkéw i wtasciwej alokacji Srodkéw na wykonywa-
ne zadania. Proces optymalizacji Srodkdéw powinien obejmowac wyznaczenie priorytetowych ce-
I6w, okreslenie mozliwych wariantéw dochodzenia do nich oraz wysokosci srodkéw niezbednych
na kazdy wariant, wskazanie miernikow wykonania celéw, ocene ryzyk mogacych uniemozliwic
osiggniecie celu, a nastepnie staty monitoring stopnia ich osiggniecia. Tylko w ten sposéb progra-
my nietrafione, nieefektywne ze wzgledu na zmiane przepiséw lub warunkéw ekonomicznych, Zle
realizowane itp. beda eliminowane na mozliwie najnizszym poziomie zaangazowania.

Praktyka zarzadzania w administracji wskazuje, iz kierownicy jednostek rzadko w sposoéb sfor-
malizowany i ogdlnie znany w jednostce wyznaczaja dla niej cele i zadania oraz prowadza syste-
matyczng ocene stopnia ich wykonania. Jednostki funkcjonujg w ramach ustaw okreslajacych
ich dziatanie - nie wyznaczajac ani celéw, ani miernikéw ich osiagniecia. Na powszechnie sta-
wiane pytanie, co jest celem dziatania Ministerstwa X otrzymuje sie odpowiedz - Ze cele sg zapi-
sane w ustawie Y. Z tych tez powoddéw nie ma ogdlnie znanych zasad oceny dziatania zaréwno
urzednikdw, jak i politykow.

Raporty z audytu
wewnetrznego

w instytucjach publicznych
powinny by¢ powszechnie
dostepne.

Podstawowa zmiana
powinna dotyczy¢ sposobu
i zakresu podejscia...

..tak by wprowadzi¢ analize
priorytetdw, réznych
mozliwych rozwiqzan,
mierniki, statq ewaluacje.
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Wprowadzenie formalnego obowigzku wyznaczania celdw i przygotowywania planéw zadan
dla jednostek sektora finanséw publicznych, a takze sporzadzanie sprawozdan z wykonania
tych plandéw jest warunkiem efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych. Takie dziatania
obliguja kierownika jednostki do dbania o rzeczywiste, a nie tylko formalne, realizowanie obo-
wigzkéw z zakresu zarzgdzania jednostkg, ale takze sg elementem odpowiedzialnego i jawnego
gospodarowania srodkami publicznymi wobec obywateli i podatnikéw.

Dziatanie audytu efektywnosciowego w obecnie funkcjonujacych jednostkach jest bardzo
trudne. Obecnie tworzac program okresla sie przede wszystkim w harmonogramie jego dzia-
tania srodki, jakie zostang przeznaczone na jego wykonanie w poszczegélnych latach. Oznacza
to, ze najpierw rezerwuje sie srodki, a dopiero potem okresla sie precyzyjnie, co za nie moze
by¢ zrealizowane. Procedura powinna by¢ doktadnie odwrotna, wymuszajaca na wdrazajacym
program przedstawienie kilku wariantéw dziatan, wraz z przewidywanymi wynikami, wymaga-
nymi $srodkami i prawdopodobnymi ryzykami. Na takiej podstawie mozna w rozsadny sposéb
przydzieli¢ srodki. Wszystkie te etapy powinny podlegac badaniu przez audyt.

Mozna powiedzie¢, iz kotdra jest tak krétka, ze na wszystko nie starcza i na wszystko brakuje.
Jednak wtasnie z tego powodu kazdy wydatek powinien zosta¢ doktadnie przeanalizowany,
a kazdy program przed jego wdrozeniem zaudytowany. Tylko w ten sposéb mozemy mie¢ pew-
nos¢, ze zaktadane cele osiggamy jak najbardziej efektywna droga, a kazdy etap procesu jest
monitorowany.

5.3. Audyt wewnetrzny w jednostce a audyt w dziatach

Podstawowym obszarem, ktory obejmuje audyt sg wszystkie procesy i zadania danej jed-
nostki organizacyjnej. Kierownik jednostki wyznacza cele i zadania, ustala srodki niezbed-
ne do ich realizacji oraz ponosi odpowiedzialno$¢ za podejmowane przez jednostke dzia-
tania. W prawidtowym wykonywaniu zadan wspierajg kierownika rézne elementy kontroli
zarzadczej, ktérg wprowadzit, i ktérg sprawuje - sg to np. procedury, zasady postepowania,
podziat zadan. Niezbednym elementem prawidtowego zarzadzania jest istnienie instytucji
sprawujacej niezalezny nadzér nad funkcjonowaniem jednostki — takim elementem systemu
powinien by¢ prawidtowo funkcjonujacy audyt wewnetrzny, podlegty bezposrednio kierow-
nikowi jednostki.

Ustawa o dziatach (Dziennik Ustaw, 1997) podzielita zakres zadan administracji rzadowe;j
na dziaty, ktére przez kolejne rzady moga by¢ przydzielane poszczegdlnym ministrom. Mi-
nister stojacy na czele dziatu (lub dziatéw) jest zobowigzany do inicjowania i opracowywania
polityki Rady Ministrow w stosunku do dziatu, ktérym kieruje, oraz do przedktadania w tym za-
kresie inicjatyw i projektéw aktéw normatywnych na posiedzenia Rady Ministréw. W zakresie
dziatu, ktérym kieruje, minister wykonuje polityke Rady Ministrow i koordynuje jej wykony-
wanie przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktére mu podlegajg lub sg przez niego
nadzorowane. W zaleznosci od decyzji politycznych dziaty moga by¢ dowolnie taczone. Dla
przyktadu, Minister Finanséw realizuje obecnie zadania trzech dziatéw: budzetu, finanséw
publicznych i instytucji finansowych.

W duzej mierze podstawowym uprawnieniem ministra jest wptyw na obsadzenie posa-
dy kierownika podlegtej mu lub nadzorowanej przez niego jednostki. Czy to wystarcza do
sprawnego i efektywnego kierowania dziatem i realizowania spéjnej polityki? Ministrowie
odpowiedzialni za dziaty powinni mie¢ uprawnienia, ale i obowiazek, jasnego i precyzyjnego
wyznaczania zadan dla dziatu, w precyzyjnym rozbiciu na zadania dla kazdej jednostki. Taki
zakres zadan powinien mie¢ forme planu strategicznego, najlepiej 3-5 letniego, z okresleniem
srodkow, jakie na dane cele w takiej perspektywie bedzie sie wydatkowac i z okresleniem spo-
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sobu oceny prawidtowosci wykonywania tego planu. Oprécz tego corocznie powinien by¢
sporzadzany, obowigzkowy do realizacji, plan na dany rok. Stworzenie takich planéw pozwoli
nie tylko na wyznaczenie dziatai na dany rok, ale umozliwi pokazanie czemu - w dtuzszej
perspektywie — dziatania te maja stuzyc. To z kolei pozwoli nie tylko na zachowanie spdjnej
polityki i precyzyjne okreslenie priorytetéw, ale da takze podstawe do rozliczania podlegtych
ministrowi jednostek z wykonania planéw. Dokument taki musi by¢ jawny i ogdlnie dostepny
dla opinii publicznej.

Skoro ministrowie kierujacy dziatami majg wyznaczac zadania, to musza mie¢ réwniez mozli-
wos¢ oceny ich wykonywania. Temu mégtby stuzy¢ audyt w dziatach. Audytorzy zatrudnieni
w ministerstwie mogliby badajac dany proces lub zagadnienie dokonywa¢ audytu w jednost-
kach podlegtych lub nadzorowanych. Taki system audytu nie funkcjonuje obecnie w naszej ad-
ministracji publicznej. Dzieki wprowadzeniu audytu w dziatach mozemy otrzymac skuteczne
i potrzebne narzedzie dostarczania analiz systemowych, obejmujacych wiecej niz jedna jed-
nostke. Oczywiscie istotne jest, by nie byty to dziatania bardzo podobne do funkcjonujacej
obecnie tzw. kontroli resortowe;j.

5.4. Rodzaje zadan dla audytu wewnetrznego

Wskazalismy wczesniej istnienie wsréd audytoréw bardzo silnej, niekorzystnej dysproporcji
miedzy audytami podstawowej dziatalnosci jednostki (kilkanascie procent audytéw w kazdym
roku) a audytami dziatalnosci wspomagajacej.

Jako jedna z przyczyn tej dysproporcji nalezy wskaza¢ zasade podporzadkowania audytora
wewnetrznego dyrektorowi generalnemu we wszystkich urzedach w rozumieniu przepiséw
o stuzbie cywilnej”. Takie podporzadkowanie audytu w naturalny sposéb powoduje skupienie
sie audytoréw na tych obszarach dziatalnosci, ktére podlegaja dyrektorom generalnym. Jest to
z reguty dziatalnosc¢ ,obstugowa”, jak np. zarzadzanie majatkiem, rachunkowos¢ i sprawozdaw-
czo$¢, zarzadzanie lub zamdwienia publiczne.

Réwnie istotny jest problem faktycznego wptywu wynikéw audytu na zmiany w jednostce.
Z powodu umiejscowienia audytu bywa on postrzegany jako dziatalnos¢ dotyczaca wy-
tacznie pionu dyrektora generalnego. Wszystko to powoduje, ze ilos¢ badan w pionach
,merytorycznych”, zajmujgcych sie dziataniami podstawowymi dla realizacji celéw jednost-
ki, jest bardzo ograniczona. Jest jasne, ze okreslenie istotnych zadan jednostki z réznych
punktéw widzenia (w tym przypadku ministra i dyrektora generalnego) jest inne. Co do
zasady, audyt wewnetrzny powinien podlega¢ bezposrednio osobie, ktéra odpowiada za
wyznaczanie zadan jednostce oraz za sprawowanie kontroli zarzadczej - czyli kierowniko-
wi jednostki.

Sam audyt wewnetrzny réwniez musi podjg¢ dziatania prowadzace do zmiany rodzaju za-
dan, ktorymi sie zajmuje, tak aby udzielat zapewnien dotyczacych kluczowych dla jednost-
ki dziatan. Podstawowymi dziataniami w tym obszarze powinny by¢ przygotowanie tzw.
wszechswiata audytu dla kazdej jednostki', oraz opracowanie i coroczne przeprowadzanie
analizy ryzyka dla wszystkich audytéw z wszechs$wiata, podobnie jak ma to miejsce w sekto-
rze prywatnym.

12 Analogiczny problem dotyczy jednostek sqdownictwa powszechnego, gdzie audyt zostat podporzgdkowany dyrektorowi,
a nie prezesowi sqdu, a takze niektdrych uczelni publicznych.

13 Czyli listy wszystkich procesow w jednostce, determinujqcej wszystkie mozliwe do przeprowadzenia audyty.
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5.5. Komitety audytu

W strukturach niepublicznych — gtéwnie duzych instytucji - istniejg komitety audytu, ktérych gtéw-
nym celem jest zapewnienie odpowiedniego nadzoru nad systemem kontroli wewnetrznej, pro-
cesami zarzadzania ryzykiem i sprawozdawczoscig finansowa, a takze zapewnienie niezaleznosci
i wlasciwej pozycji w organizacji dla audytu wewnetrznego. Komitet audytu skfada sie z kilku (zwy-
kle 3-4) cztonkdéw rady nadzorczej instytucji. Dyrektor zarzadzajacy funkcja audytu wewnetrznego
jest zwykle funkcjonalnie podlegty wiasnie komitetowi audytu. To rozwigzanie ma zapewniad, iz na
audytoréw nie bedzie wywierany niewtasciwy wptyw ze strony kierownictwa organizacji.

Do typowych zadan realizowanych przez komitety nalezy aprobowanie planéw audytu we-
wnetrznego, rekomendowanie wyboru zewnetrznych audytoréw, doradztwo i nadzoér nad spra-
wozdawczoscig finansowg i kontrolg wewnetrzna jednostki oraz zarzadzaniem ryzykiem. Poza
tym efektywny komitet audytu powinien usprawnia¢ komunikacje pomiedzy kierownictwem
jednostki, audytem wewnetrznym i zewnetrznymi audytorami. Dzieki takiemu rozwiagzaniu kie-
rownictwo ma mozliwos¢ gtebszego zaangazowania sie w sprawy kontroli wewnetrznej i spra-
wozdawczosci finansowej jednostki.

Od 2005 r. wprowadzenie komitetéw audytu w spétkach notowanych na GPW w Warszawie jest
rekomendowane przez ,Dobre praktyki spétek notowanych na GPW” — dokument uchwalony
przez Rade Gietdy'. ,Dobre praktyki...” nie s3 dokumentem obowiazujacym spétki, a jedynie
rekomendacja, a mimo to Komitety Audytu funkcjonujg w wiekszosci spotek gietdowych.

W zakresie administracji publicznej komitety audytu funkcjonujg miedzy innymi w Australii, Ka-
nadzie, Wielkiej Brytanii, Szkocji, USA, Irlandii, Holandii, Butgarii, Albanii i na Jamajce. Cho¢ w kra-
jach tych nie ma jednolitych rozwigzan w zakresie komitetéw audytu, mozna jednak zaobserwo-
wac w nich pewne cechy wspdlne. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw komitety nie petnig
funkcji wykonawczych i s niezalezne od zarzadu jednostki®. Gtéwne funkcje komitetéw to:

- doradztwo i wsparcie dla kierownictwa jednostki w zakresie:
« kontroli wewnetrznej i audytu;
- zarzadzania jednostka;
- zarzadzania ryzykiem;

+ nadzor nad kontrolg wewnetrzng i audytem wewnetrznym;

- usprawnienie komunikacji miedzy kierownictwem jednostki a audytorami wewnetrznymi i ze-
wnetrznymi;

- udziat w wyborze audytora wewnetrznego i zewnetrznego;

+ inne funkgje, np. promocja dobrych praktyk z zakresu kontroli wewnetrznej, zarzadzania i audytu.

Organem powotujagcym komitet jest najczesciej kierownik jednostki lub osoba odpowiedzial-
na za finanse publiczne; osoby te moga petni¢ réwniez funkcje przewodniczacego komitetu.
Co najmniej jeden z cztonkéw komitetu powinien posiada¢ doswiadczenie z zakresu kontro-
li wewnetrznej i audytu. Zwykle w spotkaniach komitetu, w charakterze obserwatoréw, moze
bra¢ udziat zarzad jednostki oraz audytorzy wewnetrzni i zewnetrzni, a takze inne osoby zwiga-
zane z finansami publicznymi.

14 Obecna wersja ,Dobrych praktyk...” obowiqzuje od poczgtku 2008 r., jednak rekomendacja dotyczqca komitetéw audytu
znalazta sie juz w poprzedniej wersji, obowiqzujqcej w latach 2005-2008.

15 W Holandii komitet audytu nie jest niezalezny od kierownictwa jednostki i nie petni roli jednostki monitorujqcej, tylko zajmu-
je sie programowaniem i ocenq funkcjonujqcego w jednostce systemu kontroli wewnetrznej, audytu i zarzqdzania.
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Takie ciata doradcze powinny powstac takze w polskiej administracji publicznej, tj. przy mi-
nistrach dziatowych. Mogtyby stanowi¢ one ciato doradcze dla ministra, wykorzystywane
nie tylko przy okreslaniu priorytetéw audytu w dziale, ale takze jako wsparcie w okresla-
niu zasad i sporzadzaniu odpowiednich wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej i audytu
wewnetrznego w dziale. Jednak gtdwng rolg komitetéw powinna by¢ koordynacja dziatania
catej sieci audytorow pracujgcych w poszczegdlnych jednostkach w dziale oraz szeroko po-
jety nadzér nad ich dziataniami. Opcjonalnie nalezy rozwazy¢ nieobowigzkowe tworzenie
komitetéw audytu w innych jednostkach sektora finanséw publicznych np. w samorzadach
(metropolie).

5.6. Oswiadczenia kierownikéw jednostek

Kolejna kwestig sg oswiadczenia zarzadu na temat stanu systemu kontroli wewnetrznej w in-
stytucji. Oswiadczenia te upowszechnity sie w zwigzku z wprowadzaniem w Stanach Zjed-
noczonych zmian prawnych po upadku Enronu w 2001 r. (Rada Dyrektoréw potentata ener-
getycznego ukrywata dtugi firmy i fatszowata jej sprawozdania finansowe). Byta to pierwsza
z catej serii afer zwigzanych z tzw. kreatywna ksiegowoscia.

Jednym z efektéw upadku Enronu byto wprowadzenie w Stanach Zjednoczonych ustawy
Sarbanes-Oxley (Kongres USA, 2002). Rozszerzyta ona role i zadania audytu oraz wprowadzi-
ta istotne zmiany w zakresie ksiegowosci, a takze w strukturze i funkcjonowaniu rad dyrekto-
réw. Ustawa wprowadzita rowniez wymaog niezaleznosci cztonkéw komitetéw audytu. Kadra
kierownicza (dyrektorzy wykonawczy: Chief Executive Officer i Chief Financial Officer) zosta-
ta zobowiagzana do poswiadczania prawidtowosci raportéw finansowych, wtasciwej struktu-
ry kontroli wewnetrznej oraz funkcjonujacego procesu ujawniania informacji istotnych dla
inwestoréw. Przedsiebiorstwo powinno posiada¢ kodeks etyczny skierowany do wszystkich
starszych urzednikéw finansowych.

W rok po uchwaleniu SOX, Deloitte & Touche przeprowadzito badania'®, ktére wykazaty, ze re-
gulacja ta ma pozytywny wptyw na odbudowe zaufania inwestoréw oraz funkcjonowanie spé-
tek publicznych. 76 proc. Chief Executive Officers zadeklarowato poprawe kontroli wewnetrznej
w firmie, a 64 proc. zrewidowato relacje firmy z audytorami.

Oswiadczenia kierownikéw jednostek o stanie kontroli zarzadczej i audycie wewnetrznym funk-
cjonuja takze w Komisji Europejskiej. W Komisji kazdy Dyrektor Generalny” podpisuje o$wiad-
czenie, w ktérym:

wskazuje swoja odpowiedzialnos¢ za efektywne zarzadzanie zasobami (finansowymi i niefi-
nansowymi), ktérymi dysponuje podlegta mu jednostka;

potwierdza, ze w podlegtej mu jednostce istnieje system kontroli wewnetrznej, ktéry gwaran-
tuje, ze zasoby byty wykorzystane zgodnie z prawem i w sposéb celowy.

Podpisujac oswiadczenie Dyrektor Generalny bierze odpowiedzialno$¢ za prawdziwos¢ zawar-
tych w oéwiadczeniu informacji®®.

16 Na podstawie informacji Polskiego Forum Corporate Governance,
http://www.pfcg.org.pl/article/7641_Reforma_Corporate_Governance_w_USA.htm

17 W pewnym przyblizeniu odpowiednik ministra w Polsce.

18 Podstawa prawna: Conditions for the Provision of an Internal Audit Capability in each Commission Service, Communication
to the Commission from Vice-President Kinnock in agreement with Mrs. Schreyer, Bruksela 2000.
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W celu zapewnienia bardziej efektywnego systemu kontroli nad wydawaniem srodkéw po-
chodzacych z funduszy unijnych, panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do przedstawienia
o$wiadczen kierownictwa jednostek zajmujacych sie wydawaniem tych srodkéw oraz gwarangji
dotyczacych audytu. Celem przedstawienia tych dokumentéw jest wzmocnienie odpowiedzial-
nosci kierownictwa oraz zacheta do ulepszenia systeméw kontroli nad wydawaniem srodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej'.

Podobny wymég funkcjonuje réwniez w administracji publicznej niektérych krajow.
W Wielkiej Brytanii oSwiadczenia kierownictwa na temat kontroli wewnetrznej sg skta-
dane przez kierownikéw jednostek zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym;
oswiadczenia sg dotgczane do sprawozdan finansowych jednostki i zawierajg nastepu-
jace elementy®®:

- zakres odpowiedzialnosci kierownika dotyczacy kontroli wewnetrznej i audytu,

- potwierdzenie, ze zadania jednostki s3 wykonywane zgodnie ze standardami i wymogami
prawnymi dotyczacymi kontroli wewnetrznej i audytu,

- oceng planéw zarzadzania ryzykiem,

- ocene efektywnosci funkcjonowania jednostki (alokacja i zarzadzanie zasobami, zarzadzanie
personelem, audyt, procedury zarzadzania finansowego, operacyjnego i projektowego, zarza-
dzanie jakoscig itp.), ze wskazaniem dziedzin, w ktérych wystepuja problemy.

W Stanach Zjednoczonych dyrektor kazdej agencji wykonawczej administracji federalnej przy-
gotowuje oswiadczenie, w ktérym stwierdza, ze system kontroli wewnetrznej i administracyjnej
zapewnia (lub ew. nie zapewnia) funkcjonowanie jednostki zgodnie z wymaganiami legalnosci,
rzetelnosci i celowosci oraz zasadami prowadzenia ksigg. W oswiadczeniu dyrektor wskazuje
réwniez stabosci systemu kontroli oraz plany ich usprawnienia. Oswiadczenia te sg przedstawia-
ne Prezydentowi i Kongresowi oraz publikowane.

W Holandii w oswiadczeniu kierownictwa na temat kontroli wewnetrznej przedstawiona jest
odpowiedzialno$¢ za system kierowania i kontroli w jednostce. W o$wiadczeniu kierowni-
ctwo zobowigzuje sie do posiadania takiego systemu kontroli zarzadczej, ktéry gwarantuje
odpowiednig jakos¢ zarzadzania operacyjnego oraz prezentuje zatozenia funkcjonowania
tego systemu. Oswiadczenie jest czescig rocznego sprawozdania i jest przedmiotem kon-
troli komoérek, zajmujacych sie audytem w jednostce, a takze Trybunatu Audytu Holandii
(The Netherlands Court of Audit)*>.

Wreszcie trzeba zauwazy¢, ze wskazane powyzej ,Dobre Praktyki Spotek Notowanych na
GPW” z 2007 r., a takze wczesniejsze wersje tego dokumentu (z 2002 i 2005 r.) stosuja zblizo-
ng zasade comply or explain (stosuj albo wyjasnij), zgodnie z ktora zarzad spotki notowanej
na gietdzie jest zobowigzany do ztozenia w raporcie rocznym wyraznego o$wiadczenia o sto-
sowaniu zasad tadu korporacyjnego. Po raz pierwszy spotki gietdowe ztozyty oswiadczenia

19 Podstawa prawna: Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Court
of Auditors, Commission Action Plan towards an Integrated Internal Control Framework, Brussels, 17.01.2006.

20 Podstawa prawna:
« The CIPFA/SOLACE Joint Working Group “Corporate Governance in Local Government — A Keystone for Community Governance”;
« kodeksy zarzqdzania operacyjnego w administracji tworzone przez wtadze lokalne

21 Podstawa prawna:
« The Accounting and Auditing Act of 1950
« Federal Managers Financial Integrity Act of 1982
«Sarbanes Oxley Act of 2002

22 Podstawa prawna: The Governments Accounts Act 2001
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w sprawie zasad przestrzegania tadu korporacyjnego w 2003 r.”> W przypadku niestosowania
ktorejs z zasad, Zarzad spotki musi wyjasnic przyczyny takiej sytuacji.

Warto rozwazy¢ mozliwos$¢ przeniesienia takich rozwigzan réwniez na grunt administracji publicznej
w Polsce. Przeciez standardy, ktérymi powinni kierowac sie urzednicy i politycy w Polsce, nie powinny
by¢ nizsze niz te dotyczace wiascicieli firm czy administracji publicznej w innych krajach. Koniecz-
no$¢ sktadania przez kierownikéw jednostek oswiadczen o stanie funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostce wymagataby jasnego wskazywania zakresu odpowiedzialnosci kierownikéw i niewatpli-
wie przyczynitaby sie do znacznego zwiekszenia kontroli nad poswiadczanymi za zgodnos¢ obszara-
mi, niejako ,wymuszajac” na kierownikach wieksza staranno$¢ w zarzadzaniu jednostka.

5.7. Dokonywanie ewaluacji przez audytoréw

Polska jest jednym z gtéwnych beneficjentéw pomocy finansowej Unii Europejskiej. Konieczne jest
takie ukierunkowanie wydatkowania funduszy unijnych, by osiagniete efekty byty trwate i w jak naj-
wiekszym stopniu odpowiadaty potrzebom rozwojowym naszego kraju. Narzedziem uzywanym
w tym zakresie, ktére w konsekwencji przyczynia sie do podniesienia jakosci realizacji polityki spdj-
nosci, jest ewaluacja. Jest ona definiowana jako ocena wartosci interwencji publicznej dokonana
przy uwzglednieniu odpowiednich kryteridw (trafnosci, skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci
i trwatosci) i standardéw. Ocena dotyczy zwykle potrzeb, jakie musza by¢ zaspokojone w wyniku
interwencji oraz osiggnietych efektéw i oparta jest na informacjach zebranych specjalnie w tym
celu i zinterpretowanych za pomoca odpowiedniej metodologii. Ewaluacje - jako narzedzie - roz-
poczeto wykorzystywac w Polsce do oceny skutecznosci i efektywnosci realizacji polityk publicz-
nych dopiero w wyniku procesu akcesyjnego z Unia Europejska. Poczatki ewaluacji wigza sie scisle z
funduszami przedakcesyjnymi, ale prawdziwy rozwéj tego narzedzia zawdzieczamy interwencjom
wspoffinansowanym z funduszy strukturalnych (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2008).

Ewaluacja jest narzedziem oceny efektéw programu. Efektem programu nie jest proces bu-
dowy czy nawet wybudowanie np. ptywalni czy boiska, ale jego wptyw, tzn. zmiana jaka na-
stapita w spoteczenstwie po jej wybudowaniu (czy wzrosta liczba dzieci umiejgcych ptywa¢,
czy spadt odsetek dzieci uzaleznionych od narkotykéw, czy wzrosta liczba dzieci objetych
dodatkowymi zajeciami). Proces ewaluacji dotyczy wytgcznie sSrodkéw unijnych i opiera sie na
réznych miernikach, czesto nawet niepotgczonych ze soba.

Nasuwa sie natychmiast pytanie: dlaczego srodki krajowe, tak przeciez ograniczone, traktujemy
gorzej niz srodki unijne. Odpowiedz jest bardzo prosta — Unia Europejska bardzo dba o prawid-
towe i efektywne wydatkowanie swoich srodkéw i kazdy, kto chce realizowac projekt z funduszy
pomocowych, przyzwyczait sie do ucigzliwego czasami badania miernikéw realizacji projektow,
ewaluacji, sktadania kwartalnych sprawozdan, ciagtych audytéw i statego pilnowania kwalifi-
kowalnosci wydatkow. Taki system niestety nigdy nie zostat wprowadzony w zakresie oceny
efektéw wydatkowania srodkow krajowych.

Proces ewaluacji sSrodkéw krajowych powinien by¢ koordynowany na szczeblu krajowym - po-
dobnie jak ewaluacja srodkéw unijnych jest koordynowana przez Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego - i powinien by¢ $cisle powigzany z dokonywaniem audytéw w dziatach oraz funkcjo-
nowaniem komitetéw audytu. Ewaluacja wydatkdw powinna by¢ jednym ze statych elementéw
kontroli zarzadczej.

23 W dniu 24 listopada 2004 r. prezesowi warszawskiej gietdy zostat przekazany dokument Dobre praktyki w spétkach publicz-
nych 2005 - art. 48 z Dobrych praktyk 2002 pozostat bez zmian, natomiast Rada Nadzorcza Gietdy Papieréw Wartosciowych
na wniosek Zarzqdu Gietdy w dniu 4 lipca 2007 r. przyjeta nowe zasady tadu korporacyjnego pod nazwgq: ,Dobre Praktyki
Spdtek Notowanych na GPW”, ktére sq obowiqzujqce od dnia 1 stycznia 2008 .
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5.8. Kto i gdzie powinien audytowac?

Jak wskazalisSmy powyzej, rozszerzenie zakresu kwalifikacji umozliwiajacych zostanie audyto-
rem w administracji publicznej nie przyniosto spodziewanych efektéw w postaci naptywu au-
dytoréw do systemu.

Rozwigzaniem tego problemu powinno by¢ wprowadzenie w sektorze publicznym rynkowych
zasad konkurencji. Dla zapewnienia odpowiedniej jakosci audytu, szczegdlnie w matych jed-
nostkach lub przy pojedynczych, skomplikowanych zadaniach, warto dopusci¢ mozliwos¢ wy-
konywania poszczegdlnych zadan audytu wewnetrznego przez firmy zewnetrzne. Taka prak-
tyka obowiagzuje w wielu krajach Europy, na przyktad w Szwecji, Stowenii, na Wegrzech i na
Litwie. To rozwigzanie spowoduje kilka istotnych korzysci. Przede wszystkim, firmy zewnetrzne
moga dostarczy¢ dodatkowg wiedze i kompetencje, ktdrych mate dziaty audytu wewnetrznego
czesto nie maja. Dzieki temu jakos¢ trudniejszych audytéw bedzie wieksza. Po drugie, dla audy-
toréw zatrudnionych w mniejszych jednostkach moze to byc¢ okazja do wymiany pogladéw z in-
nymi audytorami i zdobycia praktycznej wiedzy, ktérej to okazji na co dzien nie maja. Po trzecie,
taka mozliwos¢ powinna zwiekszy¢ presje na audytoréw na zdobywanie kwalifikacji — bedzie
motorem zdobywania miedzynarodowych certyfikatéw i statego doszkalania sie. Wreszcie au-
dytoréw chetnych do pracy na rzecz sektora publicznego powinno to zacheca¢ do wspétpracy
z sektorem, bez koniecznosci $cistego zwigzania sie z jednostka. Nalezy doda¢, ze standardy
miedzynarodowe dopuszczaja mozliwo$¢ outsourcingu audytu wewnetrznego, a w praktyce,
pomimo braku mozliwosci ustawowych, niektére jednostki podejmuja takie dziatania.

Jednoczesnie konieczne jest pewne — by¢ moze czasowe — ztagodzenie wymogoéw dla audy-
torow w jednostkach. Nalezy pamieta¢, ze w najlepiej dziatajacych instytucjach finansowych,
z bardzo dobrze rozwinietym audytem, obok doswiadczonych, certyfikowanych audytoréw
pracuja réwniez osoby od razu po studiach, badz specjalisci z danej dziedziny bez doswiadcze-
nia audytorskiego, dopiero przymierzajacy sie do zdobycia certyfikatow audytorskich. Podobnie
powinna funkcjonowac administracja publiczna. Przykladowe rozwigzania moga obejmowac
mozliwos¢ uzyskania uprawnien do wykonywania funkcji audytora w administracji publicznej
w ciggu okreslonego czasu od rozpoczecia pracy na tym stanowisku, lub tez mozliwos¢ pracy na
stanowisku audytora przez osoby z kierunkowym wyksztatceniem w tym zakresie.

Nalezy jednoczesnie pamietac, ze bez wzgledu na to, kto przeprowadza audyt wewnetrzny (ko-
morka audytu z wewnatrz instytucji czy ustugodawca zewnetrzny), odpowiedzialnosc za to, czy
wykonywany w jednostce audyt funkcjonuje wiasciwie zawsze pozostanie przy najwyzszym
kierownictwie jednostki. To ono musi zapewni¢, ze dziatalnos¢ kluczowa dla osiggania przez
jednostke jej celéw podlega z odpowiednia czestotliwoscia audytom, dzieki czemu audyt jest
w stanie dostarczy¢ rozsagdnego zapewnienia, ze cele jednostki zostang osiggniete w sposéb
skuteczny i efektywny.

6. Wprowadzenie programu wzrostu efektywnosci wydatkéw sektora
publicznego w Wielkiej Brytanii

W 2003 r. w Wielkiej Brytanii podjeto decyzje o wprowadzeniu zakrojonego na szeroka skale
programu wspierania poszczegdlnych ministerstw w procesie zapewnienia wiekszej efektyw-
nosci prowadzonych przez nie dziatan. Pierwszym etapem tego procesu byto przeprowadzenie
kompleksowej analizy na temat mozliwych oszczednosci, ktdra zostata dokonana w okresie od
sierpnia 2003 r. do lipca 2004 r. W ciggu prawie roku pracy zesp6t dokonujacy analizy bardzo bli-
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sko wspotpracowat z ministerstwami oraz agencjami publicznymi, tworzac plan dziatan, ktére-
go ostatecznym wynikiem byto opracowanie programu efektywnosciowego, majacego do kon-
ca 2008 r. przynie$¢ w sumie 21,5 mld funtéw oszczednosci. Maja by¢ one osiggane dwutorowo.
Z jednej strony, poprzez zmniejszanie wydatkédw przy utrzymaniu dotychczasowej jakosci pracy
(co ma dac okoto %4 catosci planowanych oszczednosci), a z drugiej strony, przez utrzymanie
dotychczasowych wydatkéw, wraz z jednoczesnym istotnym wzrostem jakosci dostarczanych
ustug. W opublikowanym raporcie z dziatan zespotu wyraznie wskazano, ze kluczowe dla osigg-
niecia tego celu jest zapewnienie statego, silnego wsparcia ze strony Premiera i Ministra Skarbu,
a takze chec¢ dziatan dla wzrostu efektywnosci na poziomie poszczegdlnych jednostek. Trzyletni
program efektywnosciowy wprowadzono w Wielkiej Brytanii w kwietniu 2005 r.

Za wprowadzenie programu efektywnosci ostatecznie odpowiedzialny jest Office of Govern-
ment Commerce (OGC), biuro funkcjonujgce w ramach Ministerstwa Skarbu. W ramach OGC
dziata z kolei Efficiency Team, powotany specjalnie dla potrzeb realizacji oszczednosci wynika-
jacych z raportu. Zespét ten co pét roku raportuje o postepach prac bezposrednio do Premie-
ra. Zadaniem zespotu jest koordynacja i nadzér nad pracami zwiekszajacymi efektywnos¢ oraz
wspieranie ministerstw w ich dziataniach, jednak to poszczegdlne ministerstwa i jednostki de-
cyduja o sposobie wdrazania dziatan zwiekszajacych ich efektywnos¢. W wielu ministerstwach
powstaty zespoty, nadzorujace przebieg tego procesu wewnatrz nich.

Program poprawy efektywnosci jest pierwszym tak kompleksowym podejsciem w historii
sektora publicznego w Wielkiej Brytanii, obejmujacym catos¢ wydatkdéw publicznych (zaréw-
no na poziomie centralnym, jak i lokalnym), zorganizowanym w sposéb ustrukturyzowany,
przejrzysty i uwzgledniajacy nie sama wielkos¢ wydatkow panstwa, lecz relacje wydatkéw do
jakosci dostarczanych ustug.

Program efektywnosci byt dwukrotnie audytowany przez National Audit Office® (NAO). W ra-
porcie z lutego 2006 r. stwierdzono, ze do grudnia 2005 r. poszczegdlne ministerstwa zgtosity
oszczednosci w wysokosci 4,7 mld funtow. NAO generalnie potwierdzit pozytywny przebieg
programu, cho¢ zgtosit pewne zastrzezenia do przedstawianych kwot. Wedtug kolejnego rapor-
tu, z lutego 2007 r., ministerstwa zgtosity oszczednosci na taczng kwote 13,3 mld funtéw, z cze-
go, wedtug NAQ, 3,5 mld funtéw to oszczednosci pewne, kolejne 6,7 mld to oszczednosci, co do
ktérych NAO miato drobne watpliwosci, natomiast okoto 3,1 mld funtéw stanowity oszczedno-
$ci, ktére nie zostaty jeszcze odpowiednio udokumentowane i potwierdzone. Mimo pewnych
obaw co do jakosci sposobu pomiaru oszczednosci juz wdrozonych przez ministerstwa, ocena
programu przez NAO byta jednoznacznie pozytywna.

Program efektywnosciowy w Wielkiej Brytanii zaktada zmniejszenie wydatkéw publicznych
0 21,5 mld funtéw w okresie 3 lat, czyli ok. 7,2 mld funtéw rocznie. W relacji do catkowitych rocz-
nych wydatkéw sektora publicznego, wynoszacych 520 mld funtéw, oznacza to zmniejszenie
rocznych wydatkéw o ok. 1,4 proc. W perspektywie 3 lat taczne wydatki sektora publicznego
powinny zmniejszyc¢ sie w Wielkiej Brytanii o ok. 4,1 proc. Zwiekszajac efektywnos¢ wydatkow
publicznych w Polsce mozemy uzyskac co najmniej taka sama skale oszczednosci - liczonych
jako procent wydatkow ogétem — jak w Wielkiej Brytanii. Zgodnie z ustawa budzetowa, w 2008 r.
catkowite wydatki budzetu panstwa w Polsce majg wynies¢ 308,9 mld zt, z czego ok. 59,3 mlid zt
to dotacje i subwencje dla samorzadéw. Zwiekszenie efektywnos$ci wydatkéw bezposrednio
realizowanych przez budzet panstwa pozwolitoby na uzyskanie 3,4 mld zt oszczednosci rocznie,
a po trzech latach nawet 10,3 mld zt. Dodatkowe oszczednosci mozna osiggna¢ w wydatkach sa-
morzadow, ktére w 2008 r. majg wynie$¢ ogotem prawie 162 mld zt. Zaktadajac identyczng skale
redukcji wydatkdéw samorzadéw, jak w przypadku wydatkéw budzetu panstwa, potencjalne

24 Brytyjski odpowiednik Najwyzszej Izby Kontroli.
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oszczednosci wynikajace z wprowadzenia programu efektywnosciowego wynosza 2,2 mlid zt
rocznie, a po 3 latach 6,7 mld zt. Laczna redukcja wydatkéw budzetu panstwa i samorzadéw
w perspektywie 3 lat wynosi zatem 17 mld zt.

Warto podkresli¢, ze naszym zdaniem mozliwe jest osiggniecie istotnie wyzszych oszczednosci.
Przyjelismy, ze skala oszczednosci w Polsce bedzie identyczna jak w Wielkiej Brytanii. To opiera
sie z kolei na zatozeniu, iz nieefektywnosci w gospodarowaniu srodkami sektora publicznego
w Wielkiej Brytanii w 2005 r. i w Polsce w 2008 r. sa zblizone. Jezeli obecnie sektor publiczny
w Polsce jest mniej efektywny niz sektor publiczny w Wielkiej Brytanii 3 lata temu, to istnieje
mozliwosc¢ uzyskania wiekszych oszczednosci niz szacowane - powyzej 17 mld zt w okresie 3 lat.
Wielkos¢ takich oszczednosci nie jest mozliwa do okreslenia bez dodatkowych analiz.

Podsumowanie

Nowoczesny audyt wewnetrzny, nastawiony na badanie efektywnosci funkcjonowania jed-
nostki, moze by¢ niezwykle uzytecznym narzedziem dla kierownictwa kazdej organizacji. Poza
bezposrednia identyfikacja problemdéw umozliwia on lepsze zrozumienie, jak dziata instytucja,
co w efekcie skutkuje wzrostem efektywnosci pracy. Tak dzieje sie w wiekszosci duzych firm i co-
raz czesciej takze w sektorze publicznym na catym swiecie. W administracji publicznej w Polsce,
jak dotad, audyt wewnetrzny w wiekszosci przypadkéw petnit jedynie funkcje tradycyjnej rewi-
zji wewnetrznej, koncentrujac sie na kwestiach zgodnosci dziatan z przepisami. Jednak nie ma
zadnego powodu, aby audyt w stuzbie publicznej nie doréwnywat poziomem i waga audytowi
w najlepszych instytucjach prywatnych. Do tego konieczne jest odpowiednie przygotowanie ram
prawnych i organizacyjnych prowadzenia audytu, wsparcie dla audytoréw ze strony Ministerstwa
Finansow, ale przede wszystkim zrozumienie roli audytu przez kierownictwo jednostek oraz re-
alna chec¢ do zwiekszania efektywnosci dziatania zarzadzanych przez nich instytucji. W takich
warunkach audyt wewnetrzny powinien sta¢ sie kluczowym ogniwem umozliwiajagcym wzrost
jakosci pracy poszczegdlnych instytucji, przy jednoczesnym spadku kosztéw ich dziatania.

Cze$¢ sugerowanych przez nas rozwigzan znalazta sie w nowym projekcie ustawy o finansach
publicznych. Projekt ustawy zawiera przepisy wprowadzajace system kontroli zarzadczej, wraz
z przygotowywaniem plandéw i sktadaniem przez kierownikéw jednostek oswiadczen o funkcjo-
nowaniu kontroli zarzgdczej w podlegtych im jednostkach. Obowiazek ten dotyczy tylko jedno-
stek administracji rzadowej wchodzacych w sktad poszczegélnych dziatéw administracji, ale jest
to pierwszy krok w objeciu podobnymi regulacjami catej administracji publicznej.

Ministrowie kierujgcymi dziatami zostang zobowiazani do utworzenia Komitetéw Audytu dla jed-
nostek w ramach dziatu. Naszym zdaniem, Komitety powinny by¢ takze tworzone w innych insty-
tucjach, co nie jest w zaden sposéb zakazane w projekcie. Rozwéj tych dobrowolnie tworzonych
Komitetéw bedzie najlepszym potwierdzeniem prawidtowego kierunku wprowadzanych zmian.

Innym istotnym rozwigzaniem w nowym projekcie jest wprowadzenie obligatoryjnosci prowa-
dzenia audytu poprzez uznanie, iz jego nie prowadzenie, w jednostkach do tego zobowigza-
nych, jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych. Inne wazne rozwiazania to: ustala-
nie planéw audytu z kierownikiem jednostki, mozliwo$¢ outsourcingu, czy tez wprowadzenie
pierwszych elementéw audytu efektywnosciowego. Oczywiscie, to czy rozwigzania te przynio-
sg oczekiwane rezultaty bedzie zaleze¢ przede wszystkim od poszczegdlnych kierownikéw jed-
nostek oraz od samych audytoréw wewnetrznych.

... i dodatkowo ok. 6,7 mld zt
oszczednosci w budzetach
samorzqdow, czyli tqcznie ok.
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prac administracji publicznej.
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Rekomendacje

Wieksza dbatosc¢ o efektywnosc i celowos¢ wydawanych przez panstwo srodkéw jest istotnym
elementem na drodze do trwatego i szybkiego wzrostu gospodarczego. Konieczna jest wiec
silna presja ze strony najwyzszego kierownictwa wszystkich jednostek administracji publicz-
nej, w tym przede wszystkim ministréw, na ciggte zapewnienie efektywnosci wydatkéw pub-
licznych. Narzedziem do realizacji tego celu powinien by¢ nowoczesny audyt wewnetrzny, na-
stawiony na analize i ocene efektywnosci wydatkdw.

Wraz z reforma audytu wewnetrznego, w catej administracji powinna nastapi¢ zmiana podej-
$cia do wydawanych srodkéw. Audyt powinien by¢ promotorem zmiany, polegajacej na doko-
nywaniu kompleksowej analizy planowanych celéw danego wydatku, mozliwych wariantéw
osiggniecia danego celu, ryzyk mogacych uniemozliwi¢ jego osiggniecie i monitoringu catego
procesu.

Dla skutecznej mozliwosci kontroli efektywnosci wydatkéw przez poszczegdlnych ministréw na-
lezy wprowadzi¢ audyt wewnetrzny na poziomie dziatéw administracji rzadowej. Oczywiscie, po-
winien on by¢ uzupetnieniem audytu prowadzonego na poziomie poszczegdlnych jednostek.

Przy przeprowadzaniu audytéw efektywnosciowych warto wykorzysta¢ doswiadczenia zwiaza-
ne z ewaluacja projektéw wspotfinansowanych ze srodkéw pomocowych z Unii Europejskie;.

+ Audyt wewnetrzny na poziomie jednostek powinien koncentrowac sie na dziataniach, ktére sa
kluczowe dla ich skutecznego funkcjonowania. Srodkiem do osiggniecia tego celu jest stworze-
nie listy wszystkich proceséw majacych miejsce w jednostce (w formie tzw. wszechswiata audy-
tu) i przeprowadzanie kompleksowej analizy ryzyka dla wszystkich obiektow z tej listy, w taki
sposob, aby audytowi poddawane byty rzeczywiscie kwestie najistotniejsze dla jednostki.

« W zwiazku z faktem, Ze obecnie w systemie wyraznie brakuje wykwalifikowanych audytoréw,
sugerujemy zwiekszenie elastycznosci w ich zatrudnianiu, aby zapewnié¢ mozliwos¢ skuteczne-
go funkcjonowania audytu w jak najwiekszej ilosci jednostek administracji publiczne;j.

W celu zapewnienia wiasciwej pozycji audytu w administracji publicznej, sugerujemy utwo-
rzenie komitetéw audytu na poziomie ministerstw dziatowych. Komitety audytu powinny by¢
odpowiedzialne za: szeroko pojety nadzér nad dziataniami audytoréw, koordynacje dziatania
catej sieci audytoréw pracujacych w poszczegdlnych jednostkach w dziale, a takze wsparcie
kierownictwa jednostek w okreslaniu zasad kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego.

Biorac przyktad z Komisji Europejskiej, a takze szeregu krajow, proponujemy wprowadzenie
obowiagzkowego sktadania przez kierownictwo jednostek oswiadczen o stanie kontroli zarzad-
czej w podlegtych im jednostkach. Jestesmy przekonani, ze konieczno$¢ osobistego podpisy-
wania takich dokumentéw zmusitaby kierownictwo do wiekszej starannosci przy tworzeniu
efektywnego systemu kontroli w jednostkach.

Wprowadzenie nowoczesnego audytu wewnetrznego w administracji publicznej umozliwi
wdrozenie kompleksowego programu oszczednosciowego w sektorze publicznym, na wzér
rozwigzan brytyjskich. Te dwa elementy powinny zosta¢ wdrozone réwnoczesnie.
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Zatgcznik nr 1 — Organizacja audytu wewnetrznego w panstwach europejskich

Przedstawiajac rézne koncepcje publicznej kontroli finansowej nalezy przytoczy¢ stowa Rober-
ta de Koninga®, ktéry stwierdzit iz, ,Komisja Europejska w zaden sposéb nie narzuca okreélo-
nego modelu publicznej kontroli finansowej zadnemu suwerennemu panstwu. Wszystkie pani-
stwa maja rozne modele i wydaje sie, ze nie istnieje zaden model idealny; nawet system, ktdrym
postuguje sie Komisja Europejska nie jest modelowy...” (de Koning, 1999).

W ,starych” panstwach cztonkowskich UE Komisja Europejska nie stawiata zadnych wymogoéw
odnosnie organizacji systemu publicznej wewnetrznej kontroli finansowej. Tak wiec nie istnieja
tam zadne rozwigzania systemowe w zakresie jednostki harmonizujacej i nadzorujacej prace au-
dytu (Central Harmonisation Unit, CHU).

We Frangji niektore jej funkcje wykonywane sg przez Departament Rachunkowosci Budzetowej
(najbardziej rozwiniety audyt wewnetrzny, dobrze funkcjonujacy schemat szkolenia zawodowe-
go) lub czesciowo przez wysokiego szczebla organy inspekgji (inspekcje pomimo swojej nazwy
przeprowadzaja prace audytowe o podobnym charakterze jak stynna Inspection des Finances
w ministerstwie finanséw). Funkcje audytu wewnetrznego nie sa ogélnym prawnym nakazem
natozonym na ministerstwa i inne jednostki budzetowe, ale rezultatem praktyki i potrzeb tych
jednostek — audyt pojawit sie w nich jako naturalna odpowiedz na istniejaca potrzebe, a nie jako
Cos$ narzuconego z zewnatrz. Szkolenie ustawiczne opiera sie na indywidualnych potrzebach au-
dytoréw i przewaznie sprowadza sie do katalogu szkolen zapewnianych przez francuski oddziat
IIA. Certyfikaty IIA (CIA, CGAP, CISA) sg nieobowigzkowe i obecnie osoby posiadajace takie kwali-
fikacje nie uzyskuja szczegélnych korzysci.

W Niemczech Najwyzszy Organ Kontroli to Bundesrechnungshof badajacy gospodarke finanso-
wa Niemiec. Kodeks Budzetu Federalnego naktada na niego obowigzek audytu w celu sprawdze-
nia, czy przestrzegano regulacji i zasad prawidtowego zarzadzania finansowego. Warto zauwa-
zy¢, ze w Niemczech nie ma $cistego rozréznienia pomiedzy audytem finansowym a szerszymi
zagadnieniami zwigzanymi z zarzadzaniem finansowym, badaniem legalnosci i optacalnosci.
Bundesrechnungshof ma prawo kontrolowania rachunkéw i praktyk zarzadczych projektow
w trakcie realizacji. Dotyczy to jednak tylko decyzji, ktére juz zostaty podjete. Audyty progra-
mdw moga zidentyfikowad mozliwosci potencjalnych usprawnien i ewentualnych oszczednosci.
Obszarem, gdzie Bundesrechnungshof ma zwiekszone uprawnienia s kontrakty budowlane
- w tym zakresie moze on przeprowadzac audyt proceséw przetargowych i planowania.

W Wielkiej Brytanii audyt finansowy National Audit Office ma na celu wydanie niezaleznej opinii na
temat rocznych sprawozdan finansowych jednostek publicznych. Wszystkie audyty finansowe pro-
wadzi sie wedtug krajowych standardéw audytu opracowanych przez Komisje Praktyk Audytowych
zgodnie z wymogami UE oraz standardami audytu International Fededaration of Accountants (Mie-
dzynarodowej Federacji Ksiegowych). Przeprowadzajac audyt finansowy NAO wysuwa propozycje
usprawnien w zakresie kontroli wewnetrznej i zarzadzania finansowego. Ponadto, procedury audytu
finansowego NAO przewiduja sprawdzenie, czy transakcje majg whasciwe umocowanie parlamentu.

NAO stara sie uzyskac zapewnienie, ze:

Sprawozdania finansowe sg kompletne, rzetelne i zostaty ogtoszone zgodnie z odpowiednimi
podstawami prawnymi sprawozdawczosci finansowej,

- Aktywa i pasywa istnieja, sa w posiadaniu danego podmiotu i zostaty wycenione zgodnie z od-
powiednimi, konsekwentnie stosowanymi, zasadami,

Transakcje zaksiegowane przez audytowane jednostki sg legalne i prawidtowo przeprowadzone.

25 Dyrektor Biura ds. Kontroli Finansowej dla paristw wstepujqgcych do Unii Europejskiej w Komisji Europejskiej
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Przy audycie finansowym NAO zwraca szczegdlng uwage na proces planowania uwzgledniaja-
cy dogtebne zrozumienie dziatalnosci jednostki audytowanej, a zwtaszcza ryzyk, przed jakimi
ona stoi. Audytorzy NAO zbieraja bogaty materiat dowodowy z réznych stron, zawsze jednak
badaja wybrane poszczegdlne transakcje, dokonuja oceny systeméw i mechanizméw kontroli
wewnetrznej i sprawdzaja, czy dziatajg jak powinny. Nie wszyscy audytorzy muszg posiadac
certyfikaty. Obowiazek ten dotyczy jednak osdéb kierujgcych komérkami audytu.

Trybunat Obrachunkowy Belgii (w skrécie ,TOB”) pracuje u boku Izby Deputowanych w zakresie
audytu rachunkéw publicznych. Procedury postepowania TOB moga by¢ zmienione tylko za
zgoda Izby Deputowanych, ale TOB prowadzi prace audytorskie w imieniu wszystkich zgroma-
dzen prawodawczych.

Panstwo federalne, wspdlnoty, regiony, prowincje, gminy oraz podlegte im instytucje publiczne
sktadaja roczne sprawozdania z wykorzystania powierzonych im srodkéw publicznych. Rachun-
ki przekazywane sa Trybunatowi, ktéry bada dokfadnos$¢, rzetelnos¢ i kompletnos¢ wpiséw
w sprawozdaniach finansowych oraz sprawdza zgodnosc¢ zaksiegowanych transakgji z ustawo-
dawstwem rachunkowym.

Trybunat przeprowadza réwniez audyty legalnosci w zakresie publicznych dochoddéw i wydat-
kow. Sprawdza ich zgodnos¢ z ustawa budzetowq oraz prawidtowos¢ stosowania prawa w od-
niesieniu do operacji objetych audytem.

Organizacja systemu audytu wewnetrznego w wybranych ,nowych” krajach cztonkow-
skich UE:

W Rumunii sg dwie jednostki organizujace i harmonizujgce prace audytu (CHU) - osobno dla
audytu i dla kontroli finansowej. Obie sg umiejscowione w ministerstwie finanséw, bezposred-
nio podlegaja ministrowi finanséw, a nadzorowane sg przez dyrektora generalnego. W CHU dla
audytu docelowo ma pracowac 28 oséb, a w CHU dla kontroli finansowej — 56. Zobowiagzane do
przeprowadzania audytu sg wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych, ktérych budzet
przekracza 100 000 Euro. Pracuje w nich 3300 audytoréw wewnetrznych (co oznacza $rednio
okoto 1 audytora na jednostke). Nie jest organizowany egzamin na audytora wewnetrznego
w sektorze publicznym, ale audytorzy sg zachecani do przystepowania do egzaminu CIA. Brak
jest wymogoéw formalnych dla struktury komérki audytu wewnetrznego.

W Stowenii role CHU petni niezalezna jednostka w ramach ministerstwa finanséw. W CHU
pracuje 7 oséb, w tym jedna zajmuje sie sprawami AFCOS (Automated Fund Control Order
System). Do przeprowadzania audytu zobowigzane sg wszystkie jednostki rzadowe i lokalne
Jrealizujgce” budzet (ok. 2730 jednostek). Brak jest wymogow formalnych dla struktury komor-
ki audytu. Kierownik audytu podlega najwyzszemu kierownictwu jednostki. Audyt wewnetrz-
ny moze by¢ zapewniony na trzy sposoby: poprzez zatrudnienie audytora (jest to obowigzek
w ministerstwach), poprzez konsorcjum kilku jednostek i poprzez ustugodawce zewnetrzne-
go. Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej przeprowadzajacy audyt wewnetrzny w jednostkach
budzetowych muszg uzyska¢ certyfikat panstwowy wydawany przez ministra finanséw (State
Internal Auditor lub Verified State Internal Auditor). Planowane jest wprowadzenie dodatkowej
czasowej licendji, ktérg bedzie wydawat minister finanséw w oparciu o okreslone kryteria, np.
aktywne wykonywanie zawodu, regularny udziat w szkoleniach i warsztatach, itp.

Na Wegrzech CHU jest umiejscowiona w ministerstwie finansow i podlega bezposrednio mi-
nistrowi finanséw. Zobowigzane do przeprowadzania audytu sg wszystkie jednostki sektora
finansow publicznych oraz organizacje nalezace do jednego z 4 podsystemow budzetu, a tak-
ze wszystkie inne organizacje czesciowo lub w catosci finansowane z budzetu. W jednostkach
centralnych (ministerstwa, jednostki zarzadzajace czesciami budzetu) pracuje 750 audytoréw.
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Brak jest wymogéw formalnych dla struktury komérki audytu, ale wymagane jest zapewnienie
podlegtosci audytu kierownikowi jednostki. Audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony na dwa
sposoby — poprzez zatrudnienie audytora lub ustugodawcy zewnetrznego. Wymagane kwalifi-
kacje audytoréw sg okreslone dekretem ministra finanséw (obecnie jest to dyplom ukornczenia
studidw wyzszych oraz doswiadczenie zawodowe w temacie).

W Butgarii do przeprowadzania audytu zobowigzane sg jednostki dysponujace srodkami pub-
licznymi, w tym jednostki samorzadowe i niektére przedsiebiorstwa. Brak jest wymogéw for-
malnych dla struktury komorki audytu, natomiast dopuszczalne sa jednoosobowe stanowiska
ds. audytu. Audytor podlega bezposrednio kierownikowi danej jednostki.

Na Cyprze istnieje tylko jedna, niezalezna formacja dziatajgca na szczeblu centralnym -
Stuzba Audytu Wewnetrznego (SAW), ktéra petni zarazem role CHU. SAW prowadzi central-
nie audyt wewnetrzny we wszystkich jednostkach sektora publicznego. Do jednostek tych
zalicza sie ministerstwa, resorty i stuzby. Audytem budzetu krajowego zajmuje sie 12 au-
dytoréw. Obok SAW dziata CHU ds. Finansowego Zarzadzania i Kontroli, ktéra nadzoruje
gtéwny ksiegowy, Dyrektor Departamentu Rachunkowosci i Stuzb Finansowych Minister-
stwa Skarbu. Audytorem wewnetrznym moze byc¢ osoba, ktéra zdata egzamin zewnetrzny
organizowany przez krajowy oddziat lIA. Przygotowanie do egzaminéw IIA zapewniajg od-
ptatnie firmy prywatne.

W Estonii role CHU petni departament kontroli finansowej, usytuowany w ministerstwie fi-
nanséw. Nie ma nad soba bezposredniego organu nadzorczego, dopiero Komisje Europejska
jako koordynatora wszystkich CHU. Sktada sie z trzech komérek: dwdch audytu wewnetrzne-
go (zatrudniajacych ogdtem 19 audytoréw wewnetrznych) oraz jednej ds. koordynacji audy-
tu wewnetrznego, zatrudniajgcej 5 oséb. Ogdtem w CHU jest 29 stanowisk pracy, z ktérych
24 s obsadzone. Zobowiazane do prowadzenia audytu s agencje rzagdowe i krajowe admi-
nistrowane przez agencje rzagdowa — planowana jest rezygnacja z obowiazku prowadzenia
audytu wewnetrznego w kazdej agencji. Stuzby audytu wewnetrznego w ministerstwach
beda organizowac audyt we wszystkich obszarach administracji. W sektorze rzagdowym pra-
cuje 150 audytoréw. Kazda instytucja rzagdowa ma obowigzek wyznaczy¢ osobe odpowie-
dzialng za audyt wewnetrzny, a w razie potrzeby moze powota¢ komoérke audytu podlegty
kierownikowi jednostki. Na razie nie ma obowiazku egzaminacyjnego i certyfikacyjnego dla
audytoréw wewnetrznych, ale wszyscy audytorzy sg zachecani do zdawania egzaminow IlA.
Projekt ustawy przewiduje jednak wprowadzenie systemu certyfikacji, ktoéry zaktada m.in.,
ze audytor wewnetrzny ma obowigzek:

- uzyskac certyfikat CGAP;
- zdac¢ egzamin z estonskiego prawa publicznego;

- zda¢ egzamin zIPSAS (International Public Sector Accounting Standards — Miedzynarodo-
wych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego).

Na Lotwie role CHU petni departament w ministerstwie finanséw zajmujacy sie jedynie koor-
dynacja audytu wewnetrznego. Zatrudnia cztery osoby. Do prowadzenia audytu zobowigzane
sg ministerstwa i niektore jednostki podlegte ministerstwom (jesli minister tak zadecyduje). Na
Lotwie jest 255 audytordw, a Srednio na organizacje przypada trzech. Kazdy minister jest od-
powiedzialny za system audytu w kierowanym ministerstwie i jednostkach podlegtych. W ra-
mach jednostek sekretarz stanu lub kierownik jest odpowiedzialny za system stworzony przez
ministra, a audyt podlega im bezposrednio. Kazda komérka audytu ma mie¢ przynajmniej
dwodch audytoréw. Audytor wewnetrzny ma obowiagzek zdania egzaminu publicznego przez
Komisjg Certyfikacyjna, w ktérej zasiada przedstawiciel Krajowej Szkoty Administracji Publicz-
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nej, przedstawiciel Ministerstwa Finanséw oraz dwoéch audytoréw rekomendowanych przez
krajowy oddziat IIA, legitymujacych sie certyfikatem CIA. Audytorzy maja réwniez mozliwos¢
przystapienia do egzaminéw organizowanych przez IIA.

Na Litwie CHU, umiejscowiona w Ministerstwie Finanséw, zatrudnia 13 oséb. Do prowadzenia
audytu zobowiazane s wszystkie jednostki, ktére zarzadzaja i dysponuja publiczna wtasnos-
Cig. Brak jest wymogow formalnych dla struktury komérki audytu. W jednostkach majacych
przynajmniej 200 etatéw istnieje wymadg utworzenia komorki audytu, natomiast w mniejszych
jednostkach istnieja dwie mozliwos$ci — mozna utworzy¢ komoérke audytu lub audyt moze by¢
prowadzony przez jednostke zewnetrzna.
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Fundacja FOR

Fundacja FOR zostata zarejestrowana w marcu 2007 r. i rozpoczeta swoja dziatalno$¢ we wrzes-
niu 2007 r. Wytacznym fundatorem FOR jest prof. L. Balcerowicz.

Celem FOR jest zwiekszenie obywatelskiego zaangazowania Polakéw na rzecz propozycji, ktére
sprzyjaja szybkiemu i stabilnemu rozwojowi. Statym punktem odniesienia dla FOR jest wizja
panstwa prawa, ktére tworzy warunki sprzyjajace prorozwojowym, produktywnym dziataniom
ludzi: pracy, przedsiebiorczosci i innowacyjnosci, oszczedzaniu i inwestowaniu oraz zdobywa-
niu wiedzy. Dostepna wiedza pozwala na okreslenie generalnych cech ustroju, ktéry w najwiek-
szym stopniu tworzy wymienione warunki. Te cechy to:

Szeroki zakres indywidualnej wolnosci w ramach jasnego i dobrze egzekwowanego prawa.
Wolnos¢ i praworzadnos¢ tworzg podstawy dla sprawnego dziatania wolnego rynku, rozwo-
ju spoteczenstwa obywatelskiego i otwarcia na swiat.

« Niskie podatki mozliwe wytacznie przy niskich wydatkach publicznych. Badania pokazuja,
ze zarbwno nadmierne podatki, jak i ich gtéwna przyczyna - rozdete wydatki budzetu ostabiaja
bodzZce do dziatar produktywnych, przyczyniajac sie m.in. do bezrobocia lub biernosci zawo-
dowej, a przez to — hamuja rozwéj i ograniczanie ubdstwa.

Rozwinieta i odpowiedzialna fiskalnie samorzadnos$¢ lokalna. Zmniejsza ona ryzyko btedéw
zwiazane z centralizacja decyzji w panstwie oraz umozliwia poréwnywanie i rywalizacje nie
tylko na poziomie przedsiebiorstw, ale i jednostek publicznych.

- Stabilnos¢ makroekonomiczna, czyli zdrowy pienigdz, stabilny sektor finansowy oraz zréw-
nowazone finanse publiczne. Wymaga ona silnej ochrony niezaleznosci i fachowosci takich
instytucji jak bank centralny i nadzér finansowy oraz warunkéw instytucjonalnych zapobiega-
jacych zwiekszaniu obciazen fiskalnych i utrzymywaniu sie deficytu w finansach publicznych.

Prezny, innowacyjny system edukacji i badan, silnie powigzany ze swiatowa nauka i rynkowa
gospodarka.

FOR posiada forme prawng fundacji, ktéra nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej. FOR jest
instytucjg niezalezna i nie uczestniczy w dziatalnosci jakiejkolwiek partii politycznej.

Wiecej na www.for.org.pl
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