Stanowisko Departamentu Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowos$ci (DWR)
Ministerstwa Finansow w sprawie obiegu dokumentéw audytowych w jednostkach sektora
finansow publicznych.

Kwestia obiegu dokumentéw audytowych w jednostce sektora finanséw publicznych wiaze sie z
prawnym obowigzkiem zapewnienia niezaleznosci funkcji audytu wewnetrznego. Znajduje ona
swoj wyraz w zapewnieniu niezaleznosci organizacyjnej komaérki audytu wewnetrznego oraz
bezposredniej podlegtosci funkcjonalnej kierownika komorki audytu wewnetrznego kierownikowi
jednostki. Modelowym rozwigzaniem usytuowania komérki audytu wewnetrznego jest jej
wyodrebnienie w strukturze organizacyjnej jednostki. W sytuacji wtgczenia komorki audytu w
struktury innej komérki organizacyjnej obieg dokumentéw audytowych w jednostce musi by¢ tak
ustalony, jakby komoérka audytu wewnetrznego byta catkowicie wyodrebniona organizacyjnie.

Zgodnie z art. 275 uofp! audyt wewnetrzny w jednostce sektora finanséw publicznych prowadzi
audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce albo ustugodawca. W jednostkach, w ktérych audyt
wewnetrzny prowadzi audytor wewnetrzny, tworzy sie wieloosobowe lub jednoosobowe komorki
audytu wewnetrznego (dalej: KAW). Dziatalnoscig wieloosobowej KAW kieruje audytor wewnetrzny,
zwany , kierownikiem komaorki audytu wewnetrznego” (art. 277 ust. 3 uofp), co zapewnia, ze audyt
wewnetrzy zarzadzany jest przez osobe z odpowiednimi kompetencjami, a tym samym ma wptyw na
zapewnienie wysokiego poziomu ustug audytu.

Kierownik jednostki, a w urzedzie administracji rzadowej, w ktdrym tworzy sie stanowisko dyrektora
generalnego urzedu — dyrektor generalny, zapewnia warunki niezbedne do niezaleznego,
obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewnetrznego, w tym zapewnia organizacyjng
odrebnosé komérki audytu wewnetrznego oraz ciggto$¢ prowadzenia audytu w jednostce (art. 282
ust. 1 uofp). Ustanowienie tego obowigzku prawnego wynika z rzeczowej potrzeby wyraznego
oddzielenia funkcji audytu wewnetrznego od dziatalnosci operacyjnej jednostki. Zostanie on
wypetniony woéwczas, jezeli w strukturze organizacyjnej jednostki bedzie istnie¢ autonomiczna
(wyodrebniona ze wzgledu na zakres dziatania) wieloosobowa, ewentualnie jednoosobowa komorka
audytu, o ktorej mowa w art. 277 ust. 1 uofp. Podporzadkowanie komérki audytu wewnetrznego w
ministerstwie dyrektorowi departamentu kontroli zostato uznane przez Najwyzszg Izbe Kontroli za
niezgodne z art. 280 w zwigzku z art. 282 ust. 1 ustawy o finansach publicznych?. Co wiecej,
podporzadkowanie kierownika komadrki audytu wewnetrznego innej osobie, niz kierownikowi
jednostki bytoby niezgodne z celem zmian, jakie zostaty wprowadzone w 2010 r. w uofp®. Takze

1 Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (j.t. Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z pSzn. zm.).

2 https://www.nik.gov.pl/plik/id,20730.pdf

3 Druk nr 1181 Sejmu Rzeczypospolite]j Polskiej VI kadencji — przedstawienie Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej
przez Prezesa Rady Ministréw projektu ustawy o finansach publicznych (z 20 pazdziernika 2008 r.),
uzasadnienie do zmian w dziale VI projektu ustawy — Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, pkt. 3 (str. 43): ,Zaproponowano
podporzadkowanie audytoréw wewnetrznych kierownikom jednostek (ministrom). Projekt ustawy zaktada
zmiane obecnie istniejgcych uregulowan w zakresie podlegtosci audytorow wewnetrznych okreslajac, iz
kierownik komorki audytu podlega bezposrednio kierownikowi jednostki, a wiec w przypadku ministerstw
audytorzy wewnetrzni bedg podlegac bezposrednio ministrom.

Nalezy podkresli¢, ze celem przyjetego rozwigzania jest faktyczne wzmocnienie pozycji i znaczenia stanowiska
kierownika jednostki, czynigc je w petni odpowiedzialnym za dziatanie podlegtych audytorow wewnetrznych,
jak rowniez usuniecie dotychczasowych watpliwosci dotyczgcych relacji: audytor wewnetrzny-koordynator
audytu wewnetrznego-kierownik jednostki. Obecnie podporzgdkowanie audytorow wewnetrznych dyrektorom
generalnym powoduje znaczng, niekorzystng dysproporcje liczby realizowanych zadan audytowych w
obszarach zwigzanych z podstawowg dziatalnoscia jednostek, a wiec w zakresie realizacji zadan na nie
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,Standardy audytu wewnetrznego”*

stanowig, ze zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi podlegac
takiemu szczeblowi zarzadzania w organizacji, ktéry pozwoli audytowi wewnetrznemu wypetniac jego
obowigzki (Standard 1110 — Niezaleznos¢ i organizacyjna). Niezaleznosc¢ to brak okolicznosci, ktére
zagrazajg bezstronnemu wykonywaniu obowigzkéw przez audyt wewnetrzny. Wyodrebnienie KAW w
strukturze organizacyjnej jednostki jako samodzielnej komérki (stanowiska), jest jednym z gtéwnych
zabezpieczen audytu wewnetrznego przed wystepowaniem okolicznosci, ktdre zagrazajg

bezstronnemu wykonywaniu jego obowigzkdw.

KAW — odpowiedzialna za zapewnienie niezaleznej oceny kontroli zarzgdczej jako trzecia linia w
powszechnie uznanym na $wiecie modelu trzech linii® — nie powinna podlega¢ monitorowaniu ze
strony komdrek organizacyjnych (stanowisk), ktérych dziatalnos¢ podlega weryfikacji audytu. Dotyczy
to w szczegdlnosci wihascicieli poszczegdlnych ryzyk i stanowisk odpowiedzialnych za biezgce
zarzadzanie operacyjne w jednostce. Takze usytuowanie audytu w komadrce kontroli instytucjonalnej,
ktorej kierownik akceptuje czy dekretuje dokumenty audytu, moze rodzi¢ faktyczne badz postrzegane
relacje podlegtosci, majace negatywny wptyw na niezaleznos$¢ audytu wewnetrznego, a tym samym
na wypetnianie jego podstawowej funkcji.

Na zasadnos¢ wyodrebnienia audytu wewnetrznego pod wzgledem organizacyjnym poza
stanowiskami operacyjnymi i kierowniczymi wskazujg réwniez modelowe rozwigzania uwzglednione
w standardach Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI)®.

Celem zawartych w przytoczonych przepisach prawa i standardach wskazan jest wprowadzenie
rozwigzan zabezpieczajacych niezaleznos¢ kierownika KAW i wzmacniajacych jego pozycje w
relacjach z kierownikiem jednostki i dyrektorem generalnym badz stanowiskiem rownorzednym pod
wzgledem wykonywanych zadan. Niedostosowanie sie do tych wskazan przyczynia sie do powstania
ryzyka:

e wystgpienia sytuacji, w ktorej audyt wewnetrzny nie bedzie mégt w sposdb bezstronny
realizowac swoich zadan z uwagi na sprawowany nad nim nadzér,

e powstania konfliktu interesdow w sytuacji w ktorej kierownik KAW nie moze w sposéb
samodzielny zarzadza¢ komédrkg, a audyt wewnetrzny w sposdb obiektywny i niezalezny
wykonywac swoich zadan,

e niskiego poziomu ustug Swiadczonych przez audyt wewnetrzny.

natozonych, w stosunku do dziatalnosci wspomagajacej, za ktérg odpowiada dyrektor generalny. Zmiana
podporzadkowania audytoréw ma na celu zmiane opisanej powyzej dysproporcji w audytowaniu obszarow
dziatalnosci wspomagajacej w stosunku do obszaréw dziatalnosci podstawowej oraz umozliwienie realizacji
podstawowego celu audytu wewnetrznego jakim jest wsparcie kierownika jednostki w osigganiu planowanych
celdw i zadan. Zaznaczy¢ nalezy, ze przyjete rozwigzanie nie narusza kompetencji dyrektora generalnego w
zakresie sprawowania bezposredniego nadzoru nad komadrkami organizacyjnymi urzedu w zakresie
prawidtowego wykonywania przez nie zadan. W konsekwencji naktada to na dyrektoréow generalnych
obowigzek zapewnienia warunkéw niezbednych do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia
audytu wewnetrznego, w tym organizacyjnej odrebnosci komarki audytu wewnetrznego oraz ciggtosci
prowadzenia audytu w jednostce.”

4 Standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych ogtoszone Komunikatem
Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. (Dz. Urz. Min. Roz. i Fin., poz. 28).

5 The Institute of Internal Auditors. “The IIA’s Three Lines Model: An Update of the Three Lines of Defense.”
The 11A, 2020. https://www.theiia.org/en/content/position-papers/2020/the-iias-three-lines-model-an-update-
of-the-three-lines-of-defense/.

6 Standard INTOSAI GOV 9140 — Niezalezno$¢ audytu wewnetrznego w sektorze publicznym.
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Odpowiednie umiejscowienie w strukturze hierarchicznej stanowiska zarzgdzajacego audytem
wewnetrznym przyczynié sie moze do ograniczenia ryzyk zwigzanych z mozliwoscia zaistnienia
konfliktu intereséw, a takze do podniesienia rangi audytu wewnetrznego, jego wiarygodnosci oraz
umozliwienia komérce audytu wewnetrznego wykonywania obowigzkdéw bez przeszkdd’.

W opinii DWR wiaczenie komérki audytu wewnetrznego w strukture komaorki kontroli wewnetrznej
(lub innej komorki organizacyjnej, ktérej zadania obejmujg dziatalno$¢ operacyjng jednostki) stwarza
ryzyko ograniczenia niezaleznosci audytu wewnetrznego i obiektywizmu audytoréw wewnetrznych,
tj. podstawowych zasad i atrybutéw audytu wewnetrznego, co tym samym moze skutkowad
konfliktem intereséw. W naszej ocenie, najbardziej optymalnym rozwigzaniem jest catkowite
wyodrebnienie komérki audytu w strukturze organizacyjnej danej jednostki sektora finanséw
publicznych. Wyodrebnienie to powinno mie¢ odzwierciedlenie w odpowiednim akcie regulujgcym
dziatanie danej jednostki (np. w statucie czy regulaminie organizacyjnym) oraz w Karcie audytu.

Warto przy tym takze zauwazyg, ze przyjete przez ustawodawce zasady prowadzenia audytu
wewnetrznego (w tym m.in. niezaleznosc¢ i odrebnos¢ komaérki audytu wewnetrznego oraz
bezposrednia podlegtosc kierownikowi jednostki kierownika komérki audytu wewnetrznego -
audytora wewnetrznego) zostaty odzwierciedlone tez w sposobie i trybie prowadzenia audytu
wewnetrznego, ktdre zostaty okreslone przez Ministra Finanséw w rozporzgdzeniu wykonawczym
do uofp®. Dlatego tez w trakcie realizowania poszczegélnych czynnosci w ramach prowadzenia
audytu wewnetrznego okreslono role dla audytora wewnetrznego, kierownika KAW,
audytowanego i kierownika jednostki (oraz dyrektora generalnego, co wynika z §25). Tym samym
Minister Finanséw nie okreslit innych oséb, w tym posrednikéw w komunikacji pomiedzy
kierownikiem komorki audytu wewnetrznego i kierownikiem jednostki (niezaleznie od formy tej
komunikacji). Wszelkie odstepstwa od tych regulacji mogg by¢ uznane za niezgodnos$¢ z
powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa, a w sytuacji wystgpienia okolicznosci
ograniczajgcych niezaleznos¢ audytu wewnetrznego i obiektywizm oséb prowadzacych audyt
wewnetrzny — w tym kierownika KAW, za przestanki swiadczace o braku zapewnienia warunkow
do prowadzenia audytu wewnetrznego, o ktérych mowa w art. 282 ust. 1 uofp.

Powyzsze stanowisko zostato przedstawione na podstawie obowigzujgcego stanu prawnego oraz
uznanych standardéw i dobrych praktyk w zakresie audytu wewnetrznego. Wskazuje ono potencjalne
skutki innego niz zalecane usytuowania w strukturze organizacyjnej komarki audytu wewnetrznego,
braku wtasciwej relacji podlegtosci kierownika KAW, czy tez nierealizowania bezposrednio przez
kierownika jednostki obowigzkéw w zakresie audytu wewnetrznego, ktére zostaty mu przypisane w
obowigzujgcych przepisach prawa. Sygnalizuje tez ryzyka zwigzane ze stosowaniem odmiennych od
ustalonych przepisami rozwigzan, ktére mogg uniemozliwic¢ efektywne i skuteczne dziatanie audytu
wewnetrznego. Jednym z takich istotnych ryzyk jest wprowadzenie w komunikacji pomiedzy
kierownikiem KAW a kierownikiem jednostki dodatkowego stanowiska decyzyjnego posredniczego w
przeptywie dokumentacji audytowe;.

7 Przyktadowo standard 9.2.4 INTOSAI GOV 9140 — Niezalezno$é¢ audytu wewnetrznego w sektorze publicznym
rekomenduje, aby ranga zarzadzajgcego audytem wewnetrznym byta réwna randze cztonkéw wyzszego
kierownictwa organizacji.

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 wrzeénia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji
o pracy i wynikach tego audytu (j.t. Dz. U. z 2018 r. poz. 506).
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