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Kwestie zarzadzania ryzykiem i audytu wewnetrznego sa ze sobg nie-
rozerwalnie zwigzane. Zarzadzanie ryzykiem musi stanowic¢ integralna czes$¢
audytu wewnetrznego, poniewaz brak zwrocenia uwagi na problem ryzyka
powoduje, ze audyt wewngtrzny jest niepeiny.

Celem audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicz-
nych jest wspieranie kadry zarzadzajacej w realizacji zadan, poprzez systema-
tyczng oceng istniejgcych systemow kontroli. Odpowiedzialnos$¢ za funkcjo-
nujacy w jednostkach samorzadu terytorialnego (jst) system kontroli spoczywa
na kierowniku tej jednostki. Podstawowa réznica miedzy tradycyjng kontrolg
wewnetrzng a audytem wewngtrznym polega na tym, ze audyt wewnetrzny
koncentruje si¢ przede wszystkim na analizie ryzyka, ktéra powinna by¢
wykorzystywana jako narzedzie do planowania i wspomagania zarzadzania
jednostka.

Kwestie audytu wewnetrznego oraz zarzadzania ryzykiem w sekto-
rze publicznym po raz pierwszy zostaly uregulowane przepisami prawnymi
w roku 2001. Artykut 1 pkt 4 Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. 0 zmianie Ustawy
o finansach publicznych, Ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dziatania ministrow, Ustawy o dziatach administracji rzadowe;j



504 Marek Tomaszewski

oraz Ustawy o stuzbie cywilnej' dodat do obowigzujacej wowczas Ustawy
o finansach publicznych nowy rozdziat pod tytutem ,,Kontrola finansowa
i audyt wewngtrzny w jednostkach sektora finansow publicznych”. Wprowa-
dzone zmiany zaczely obowigzywac z dniem 1 stycznia 2002 r. Nalezy nad-
mienié, ze kwestie zarzadzania ryzykiem i audyt wewngtrzny sg ze sobg nie-
rozerwalnie zwigzane.

Artykutl 35a ust. 1 zmienionej Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finan-
sach publicznych (DzU 1998, nr 155, poz. 1014, z p6zn. zm.) wprowadzit poje-
cie kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow, ktéra dotyczyta pro-
cesOW zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéow publicz-
nych oraz gospodarowaniem mieniem. Artykut 35c ustawy zdefiniowat poje-
cie audytu wewngtrznego jako ogot dziatan, przez ktore kierownik jednostki
uzyskuje obiektywng i niezalezng oceng¢ funkcjonowania jednostki w zakre-
sie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci, gospodarno$ci, celowo-
$ci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnos$ci. Artykut 35f ust. 4 omawianej
ustawy natozyl na audytoréw wewnetrznych obowiazek sporzadzenia rocznego
planu audytu, zawierajacego analize obszaréw ryzyka w zakresie gromadzenia
srodkoéw publicznych i dysponowania nimi, tematy audytu wewnetrznego, pro-
ponowany harmonogram realizacji audytu wewnetrznego, planowane obszary,
ktére powinny zosta¢ objete audytem wewnetrznym w kolejnych latach.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych? zastapita
Ustawe o finansach publicznych z dnia 26 listopada 1998 r. Artykut 48 ust. 1
ustawy zmodyfikowat pojecie audytu wewnetrznego, definiujac go jako ogot
dziatan obejmujacych?:

1) niezalezne badanie systemow zarzadzania i kontroli w jednostce,
w tym procedur kontroli finansowej, w wyniku ktorego kierownik jednostki
uzyskuje obiektywna i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci i sku-
tecznosci tych systemow;

2) czynnos$ci doradcze, w tym skladanie wnioskdéw, majace na celu
usprawnienie funkcjonowania jednostki.

! DzU 2001, nr 102, poz. 1116.
2 DzU 2005, nr 249, poz. 2104.

3 Art. 48 ust. 1 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU 2005,
nr 249, poz. 2104.
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Nie zmienity si¢ natomiast zapisy dotyczgce zalozen planu rocznego
w zakresie analizy obszarow ryzyka.

Nowa Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.4, ktora
zastapita Ustawe z dnia 30 czerwca 2005 r., wprowadzita pojecie kontroli
zarzadczej w miejsce dotychczasowego terminu kontroli finansowej®. Prak-
tyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli finansowej
wskazywala, Ze byta ona utozsamiana wytacznie z czysto finansowym aspek-
tem. Zamierzeniem projektodawcy bylo natomiast objecie zakresem kontroli
zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki®. Zgodnie z art. 68 ust.
1 nowej Ustawy o finansach publicznych kontrole zarzadcza stanowi ogét
dziatan podejmowanych w celu zapewnienia realizacji zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest
miedzy innymi zapewnienie skutecznosci i efektywnoS$ci dziatania oraz zarzg-
dzanie ryzykiem. Artykut 69 ust. 1 wprowadzit zapis o odpowiedzialnosci kie-
rownika jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementow kontroli
zarzadczej, aby jednostka osiggata wyznaczone cele w sposob zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy. Nowa ustawa zmienita rowniez
definicje audytu wewnetrznego. Zgodnie z art. 272 ust. 1 audyt wewngtrzny
jest dziatalno$cig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie mini-
stra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan
poprzez systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej’.

Kwestia zarzadzania ryzykiem poruszona jest takze w Migdzynarodo-
wych Standardach Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego. Zgod-
nie z tymi standardami zarzadzanie ryzykiem stanowi proces identyfikacji,
oceny, zarzadzania i kontroli potencjalnych zdarzen lub sytuacji zmierzaja-
cych do dostarczenia racjonalnego zapewnienia, ze cele organizacji zostang
zrealizowane®. To wlasnie audyt wewngetrzny musi oceni¢ skuteczno$¢ zarza-

4 DzU 2009, nr 157, poz. 1240.

> Art. 68 ust. 1 Ustawy z dnia 27 lipca 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157,
poz. 1240.

¢ http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/B6424 AF9598E217FC12574EA002C08AC/$fi-
le/1181-uzas.doc, s. 25.

7 Art. 272 ust. 1 Ustawy z dnia 27 lipca 2009 r. o finansach publicznych, op.cit.

8 Migdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, s. 20, Zatacz-
nik do komunikatu nr 1 Ministra Finansé6w z dnia 19 lutego 2009 r., Dziennik Urzedowy Mini-
sterstwa Finansow nr 2, poz. 12.
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dzania ryzykiem. Audyt ten powinien rOwniez przyczynic si¢ do usprawnie-
nia procesOw zarzadzania ryzykiem i procesow kontroli. W tym celu audytor
powinien udzieli¢ odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Czy cele organizacji sa wewnetrznie zgodne i czy wspieraja misje
podmiotu?

2. Czy istotne odmiany ryzyka zostaty prawidtowo zidentyfikowane
i ocenione?

3. Czy wybrano odpowiednie dziatania w odpowiedzi na wystepowanie
okreslonych odmian ryzyka?

4. Czy informacje o ryzyku sg prawidtowo identyfikowane i przekazy-
wane do odpowiednich komodrek odpowiedzialnych za realizacj¢ zadania?

Kolejnymi regulacjami prawnymi, ktére dotycza kwestii zarzadzania
ryzykiem w sektorze publicznym, sg Kodeks etyki audytora wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych i Karta audytu wewnetrz-
nego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Poczatki tych dokumen-
tow siegaja roku 2003°. W chwili obecnej obowiagzujg Kodeks etyki audy-
tora wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych i Karta
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych z roku
2006, Zgodnie ze wstepem do Kodeksu audytora wewnetrznego pod-
stawg, na ktorej opiera si¢ praca audytora wewngtrznego jest zaufanie
do przeprowadzanej przez niego oceny procesow zarzadzania ryzykiem,
systemu kontroli wewnetrznej i zarzadzania jednostka sektora finansow
publicznych.

Najnowszym aktem prawnym regulujacym kwestie audytu wewnetrz-
nego 1 zarzadzania ryzykiem jest rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzenia i udokumentowania audytu
wewnetrznego''. Rozporzadzenie to okresla szczegétowy sposob i tryb prze-
prowadzania audytu wewnetrznego, a w szczegolnosci:

 Komunikat nr 7/KF/2003 Ministra Finansow z dnia 2 kwietnia 2003 r. w sprawie: Kodeksu
etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, Dziennik Urzedowy
Ministra Finansow z dnia 3 kwietnia 2003 r., nr 5, poz. 32.

10 Komunikat nr 16/2006 Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie: Kodeksu
etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, Dziennik Urzg-
dowy Ministra Finanséw z dnia 3 sierpnia 2006 r., nr 6, poz. 70.

' DzU 2010, nr 21, poz. 108.
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1) sposob sporzadzania oraz elementy planu audytu, w tym analiza ryzyka
wplywajacego na cel i zadania jednostki,

2) sposob dokumentowania przebiegu oraz wynikéw audytu, w tym
zauwazalnych obszaréw ryzyka,

3) sposob sporzadzania i elementy wynikow audytu wewnetrznego,
w tym dokumentacja ryzyka,

4) sposob sporzadzania oraz elementy sprawozdania z wykonania planu
audytu,

5) tryb przeprowadzania audytu wewngtrznego zleconego.

Z kolei na szczeblu lokalnym niektore jst, takie jak Szczecin czy Kra-
kow, kwesti¢ zarzadzania ryzykiem zaczety regulowac zarzadzeniem Prezy-
denta Miasta od 2003 r.

W Szczecinie kwestia zarzadzania ryzykiem zostata uregulowana po raz
pierwszy w Zarzadzeniu nr 688/03 Prezydenta Miasta Szczecina. Zgodnie
z wyzej wymienionym zarzadzeniem wprowadzono procedury i zasady pro-
wadzenia audytu wewnetrznego, ktore zostaly zawarte w Statucie audytu
wewnetrznego oraz w Ksiedze procedur audytu wewnetrznego. Konieczno$¢
wprowadzenia Statutu i Ksiegi procedur bezposrednio wynika z Migdzynaro-
dowych Standardow Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego'2.

W chwili obecnej, to jest stan na pierwszg potowe roku 2010, kwestia
audytu wewnetrznego i zarzadzania ryzykiem w miescie uregulowana jest
w Zarzadzeniu nr 294/07 Prezydenta Miasta Szczecina z dnia 30 maja 2007 r.
Podobnie jak w poprzednim zarzadzeniu, w sktad nowego zarzadzenia wcho-
dza dwa zataczniki, tj. Statut audytu wewnetrznego w Gminie Miasto Szcze-
cin oraz Ksigga procedur audytu wewnetrznego w Gminie Miasto Szczecin.

Zgodnie ze Statutem audytu wewnetrznego, pierwszym z wymienionych
celow audytu wewnetrznego jest identyfikacja i analiza ryzyka zwigzanego
z dziatalno$cig Gminy Miasto Szczecin, a w szczego6lnosci ocena efektywno-
$ci zarzadzania ryzykiem oraz ocena systemu kontroli wewnetrznej'?. Audyto-
rzy wewnetrzni powinni w swojej pracy wykazywac si¢ staranno$cig i umie-
jetnoscia, uwzgledniajac miedzy innymi odpowiednios¢ i skuteczno$é pro-

12 Standard Atrybutow nr 1000 — cel, uprawnienia i odpowiedzialno$¢, Miedzynarodowe
Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewng¢trznego..., op.cit., s. 3.

13§ 2, pkt 1 Statutu audytu wewngtrznego w Gminie Miasto Szczecin, zatacznik nr 1 do
Zarzadzenia nr 294/07 Prezydenta Miasta Szczecina z dnia 30 maja 2007 .
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cesOw zarzadzania ryzykiem. Audytor wewngtrzny powinien by¢ wyczulony
na znaczace ryzyko, ktore moze negatywnie wptyna¢ na realizacje celow orga-
nizacji, jej operacje oraz zasoby.

Z kolei Ksiega procedur audytu wewnetrznego w Gminie Miasto Szcze-
cin stanowi zbior zasad i trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego w Gmi-
nie Miasto Szczecin. Rozdzial 2 tej ksiggi dotyczy oceny ryzyka. Zgodnie
z § 6 ksiegi, audyt powinien by¢ wykonywany w sposob planowy i powinien
obejmowa¢ dokonywanie analizy ryzyka. Kolejny paragraf mowi, ze analiza
potrzeb audytu jest prowadzona i weryfikowana na biezaco, z uwzglednieniem
czynnikow wptywajacych na funkcjonowanie miasta, w tym w szczegdlnosci'*:

1) nazmiang oceny ryzyka i jego istotnosci,

2) na zmian¢ poziomu ryzyka akceptowalnego przez kierownika
jednostki.

W celu przygotowania planu audytu wewnetrznego, nalezy dokonac ana-
lizy obszarow ryzyka w zakresie dzialania miasta, biorac pod uwage w szcze-
golnosei'™:

1) cele i zadania miasta,

2) przepisy prawne dotyczace dzialania miasta,

3) wyniki wczesniej przeprowadzonych audytow lub kontroli,

4) wyniki wcze$niej dokonanej oceny adekwatnosci, efektywnosci i sku-
tecznos$ci systemow kontroli, w tym kontroli finansowe;j,

5) wewnetrzne i zewnetrzne czynniki ryzyka majace wpltyw na realiza-
cje celow miasta,

6) uwagi pracownikow jednostki,

7) liczbe, rodzaj i wartos¢ dokonywanych operacji finansowych,

8) mozliwos¢ dysponowania przez miasto $rodkami pochodzacymi
ze zrodet zagranicznych, niepodlegajacymi zwrotowi, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem wymogow dawcy,

9) liczbe i kwalifikacje pracownikéw jednostki,

10) dziatania jednostki, ktore moga wplywac na opinie publiczna,

11) sprawozdania finansowe oraz sprawozdania z wykonania budzetu.

14§ 7 pkt 3 i 4 Ksiggi procedur audytu wewnetrznego w Gminie Miasto Szczecin, zatgcz-
nik nr 2 do Zarzadzenia nr 294/07 Prezydenta Miasta Szczecina z dnia 30 maja 2007 .

15§ 8 Ksiegi procedur audytu wewnetrznego..., op.cit., s. 2.
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Proces analizy obszaréw ryzyka powinien odbywac si¢ na podstawie
udokumentowanej oceny ryzyka, przeprowadzanej przynajmniej raz w roku.
Przy przygotowywaniu planu audytu wewngtrznego nalezy ustali¢ kolejnos¢
badania obszar6w ryzyka, biorac pod uwage stopien ich wazno$ci oraz czyn-
niki organizacyjne, do ktérych mozna zaliczy¢'®:

1) czas niezbedny do przeprowadzenia audytu i czynnosci okotoaudy-
towych,

2) czas przeznaczony na szkolenie osob zatrudnionych na stanowiskach
zwiazanych z przeprowadzeniem audytu wewnetrznego,

3) dostepne zasoby ludzkie i rzeczowe,

4) rezerwe czasowa na nieprzewidziane zadania,

5) szacunkowe koszty przeprowadzenia audytu wewngtrznego.

W ramach obszaréw audytu nalezy wyodrebni¢ wszystkie mozliwe sys-
temy, obejmujace podstawowe funkcje miasta. Systemy te stanowig obszary
ryzyka, natomiast w ramach obszarow wyodrgbniono zadania audytowe,
a w tych z kolei obiekty audytu. Podziat obszarow dziatalnosci jst przedsta-
wia rysunek 1.

Obszary audytu
Systemy funkcjonowania miasta
Obszary ryzyka

Podsystemy audytu
Zadania audytowe

Obiekty audytu

Rysunek 1. Podziat obszar6w dziatalnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie § 10 Ksiegi procedur audytu wewnetrz-
nego w Gminie Miasto Szczecin, Zarzadzenie nr 294/07 Prezydenta Miasta
Szczecina, s. 3.

Wyodrebnione w Gminie Miasto Szczecin obszary ryzyka (obszary
audytu) przedstawia rysunek 2.

Jak wynika z rysunku 2 obszary ryzyka zostaly podzielone na obszary
zwigzane z dziatalno$cig podstawowa i obszary zwiazane z dziatalno$cia
wspomagajacg. Dziatalno$¢ podstawowa to ta, ktéra wynika z art. 7 Ustawy

16§ 9 Ksiegi procedur audytu wewnetrznego..., op.cit., s. 3.
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o samorzadzie gminnym!’. Z kolei dziatalno§¢ wspomagajaca to dziatalnos¢
nakierowana na wewnetrzne sprawy urzedu, dzigki ktorym mozliwe jest reali-
zowanie zadan podstawowych.

Obszary ryzyka

Dziatalnos¢ Dziatalno$¢
podstawowa wspomagajaca
Gospodarka nieruchomosciami |<' *‘Kontmlazarzqdcza ‘
Gospodarka komunalnai |4 — -
ochrona $rodowiska " Zamoéwienia publiczne
[ Lokalny transport zbiorowy |<' *‘ Budzet miasta ‘

Ochrona zdrowia |<'
Ksiggowos¢ urzedu
Pomoc spoteczna |"
Gospodarowanie majatkiem
Edukacia publiczna |"
Kultura |“

‘ Kultura fizyczna i turystyka |<'

Ochrona zasobow ‘

v v v

Dziatalnos$¢ Urzgdu Stanu
Cywilnego

‘ Zielef gminna i zadrzewienia |<'

v

Porzadek publiczny i bez- ¥ Realizacja projektow
pieczenstwo obywateli dofinansowanych z zewnatrz

Gospodarka przestrzenna [
i promocja miasta

Wspolpraca z organizacjami 4
pozarzadowymi

l Ochrona praw konsumentow |4'

Rysunek 2. Obszary ryzyka zwigzane z dziatalno$cia podstawowg i wspomagajaca,
wystepujace w Gminie Miasto Szczecin

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Planu Audytu na rok 2010 w Gminie Mia-
sto Szczecin.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze kwestia audytu i zarzadzania ryzy-
kiem uregulowana jest zar6wno na szczeblu centralnym, czyli w ustawie o finan-
sach publicznych i rozporzadzeniach wykonawczych, jak rowniez na szcze-
blu lokalnym — w zarzadzeniach prezydentow, burmistrzow i wojtow. Mini-
ster finansow okreslit, uwzglgdniajac powszechnie stosowane standardy audytu

'7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU 2001, nr 142, poz. 1591,
z pbdzn. zm.
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wewngtrznego opracowane przez The Institute of Internal Auditors (11A), ,,Mig¢-
dzynarodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewnetrznego™ I1A jako
»Standardy audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych”.
Opracowane przez Ministerstwo Finansow ,,Standardy audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finansé6w publicznych” nie stanowig przepisow prawa
powszechnego, natomiast winny by¢ traktowane jako wskazowki w zakresie pro-
wadzenia audytu wewngetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Ponadto regulacje w zakresie kontroli zarzadczej i zarzadzania ryzykiem
znajduja si¢ w ,,Standardach kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicz-
nych” oraz w Kodeksie etyki audytora wewnetrznego w jednostkach sektora
finans6w publicznych.
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DIE VORSCHTIFTEN DER RISIKOVERWALTUNG
IN DEM OFFENTLICHEREN BEREICH (BIESPIEL STADT SZCZECIN)

Zusammenfassung

Die Vorschriften innerhalb der Frage des Inneraudit und der Risikoverwaltung
in dem offentlichen Bereich wurden im Jahr 2001 geschaffen. Wir haben viele Vor-
schriften, die die Frage der Risikoverwaltung in dem 6ffentlichen Bereich ordnen.
Inneraudit hat viele Aufgaben, aber zur hochwichtigen Aufgabe konnen wir das
Stiitzen die Leitungangestellte. Inneraudit untersucht und beurteilt systematisch
das Priifungsystem. Inneraudit konzentriert sich auf die Risikoanalyse, die soll als

Instrumentem zur Plannung und zur Verwaltung benutzen.
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