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Wprowadzenie

W obecnych czasach administracja samorzgdowa stoi przed nowymi wyzwaniami,
zwigzanymi nie tylko ze zmianami w obowigzujacym porzadku prawnym, ale rowniez
z wszechobecnymi przemianami spotecznymi, cywilizacyjnymi oraz zmieniajagcymi si¢
oczekiwaniami obywateli. Przemiany te zwigzane sg z optymalizacja realizacji zadan
publicznych!, procesami globalizacji, informatyzacji, ekonomizacji’, czy tez tendencjami
do zwickszania udziatu obywateli w kreowaniu polityki i tresci decyzji’. Wedhlig
I. Lipowicz, ,,czasy rosnacej niepewnosci, ktore nadchodza, niepewnosci pod wzglgdem
zdrowotnym, klimatycznym, gospodarczym, wymagaja modyfikacji dziatania i rozumienia
administracji publicznej wykraczajacej poza modne ,,zarzadzanie ryzykiem™*. Zgodnie
z pogladem wyrazonym w literaturze przedmiotu, ,,jesteSmy — mozna tak rzec- ,,skazani”
na zycie w spoteczenstwach ,,prawnych”, gdzie prawo naszych spoleczenstw (w tym m.in.
prawo administracyjne) podaza za wskazaniami administracji, poddanej widocznej
globalizacji, ale i administracja zdaje si¢ takze podgza¢ za prawem, cho¢ oczywiscie ma je
przede wszystkim wykonywaé™>,

Przedstawiony w publikacji nt. Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy,
konieczne dziatania, Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce opis
funkcjonowania samorzadnosci terytorialnej w Polsce wskazuje na powazne dysfunkcje.
Wadami w dzialalno$ci samorzadu terytorialnego sg m.in.: postepujace upanstwowienie
samorzadu terytorialnego, stopniowe ostabianie demokracji samorzadowej, niesprawnos¢
administracyjna powiazana z urzedniczg dominacjg w funkcjonowaniu JST, stopniowe

ograniczanie samodzielnosci finansowej JST, finansowanie ze $rodkdéw unijnych

' P. Romaniuk, Wybrane aspekty sprawnosci samorzqdu terytorialnego w $wiadczeniu ustug publicznych,
,,Jus Et Administratio”, 1/2023, s.99.

2 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny RP w s$wietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie z perspektywy
regulacji prawnej), ,,Samorzad Terytorialny”, 4/ 2020, Lex/el., dostep z dnia 10.11.2024 r.

3 A. Barczewska-Dziobek, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny jako elementy proceséw kierowania [w:]
Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, (red.) J. Lukasiewicz, Rzeszow 2014, s. 13.

4 1. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu terytorialnego w panstwie wspotczesnym, ,,Samorzqd Terytorialny”,
7-8/2020, s. 33.

5 J. Blicharz, J. Glumifiska-Pawlic, L. Zacharko, Szkic o pojeciu administracji publicznej [w:] Administracja
w demokratycznym panstwie prawa, Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, Warszawa 2022,

s. 69.



przedsiewzig¢ doraznych i przypadkowych, stabe wykorzystanie funduszy unijnych jako
narzedzia stymulowania zmian rozwojowych, rozwijanie si¢ relacji patrymonialno-
klientelistycznych, generowanie wigzacego, krgpujacego podmiotowosé, kapitatu
spolecznego®. W literaturze przedmiotu zostalo zaznaczone, Zze administracja publiczna,
ktora podlega tak silnej krytyce nie odczuwa potrzeby dokonywania reform, ktore
przyczynia si¢ do podniesienia jakos$ci jej dzialania oraz zwigkszenia zaufania
publicznego’.

Administracja publiczna przechodzi zatem wiele dynamicznych zmian.
Jednoczesnie rozstrzygniecia organéw administracji wywieraja — bezposrednio lub
posrednio — rozmaite skutki w obszarze praw, wolnosci, interesow 1 powinnosci podmiotow
objetych administrowaniem. Zaréwno pomyslnosé, jak i1 bezpieczenstwo kazdego
obywatela i zintegrowanych spolecznosci wymusza potrzebe zbudowania sprawnego,
solidarnego panstwa, a w nim dobrej administracji, funkcjonujgcej na podstawie

i w granicach prawa®

. Kluczowymi elementami w jej dziatalnosci jest legalnosc,
skutecznosé, jakos¢ swiadczonych ustug oraz szybkos¢ dziatania. [1o$¢, zakres zadan oraz
stopien ich trudno$ci wymusza na tych jednostkach konieczno$¢ poszukiwania i stosowania
nowych metod zarzadzania. Jednym z narz¢dzi wynikajacych z przepiséw prawa, stuzacym
realizacji tych celéw jest audyt wewnetrzny, ktorego zadaniem jest wspieranie
kierownikow jednostek administracji samorzgdowej w dazeniu do poprawy skutecznosci
i efektywnosci dziatania, przy przestrzeganiu zasady legalnosci.

Zmiana w podejs$ciu do zarzadzania w JST, poprzez uregulowanie prawne audytu

wewnetrznego nastapita w okresie negocjacji akcesyjnych. Warunki postawione przez

Komisje Europejska doprowadzily do zmiany sposobu zarzadzania oraz zarzadzania

¢ Por. J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna,
K. Suréwka, 1. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania,
Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 82; Czyt. szerzej: Sprawne panstwo.
Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, (red.) P. Kopycinski,
Krakéw 2015.

7'S. Mazur, Paradoksy reformowania polskiej administracji publicznej [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne
i public governance w Polsce i w Europie, (red.) A. Bosiacki, H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz,
Warszawa 2010, s. 2.

8 Z. Duniewska, Administracja publiczna w sprawnym panstwie rzqgdzonym dobrym prawem — wyzwanie
i rzeczywistos¢ |[w:] Administracja publiczna-aktualne wyzwania (red.) L. Zacharko, A. Matan,

D. Gregorczyk, Katowice 2015 r., s. 91.



srodkami publicznymi. W Polsce audyt wewnetrzny zostat wprowadzony do jednostek
sektora finansow publicznych, w tym jednostek samorzadu terytorialnego na mocy ustawy
227 lipca 2001 r.°. Od tego czasu instytucja audytu wewnetrznego podlegata doskonaleniu
poprzez liczne nowelizacje ustawy o finansach publicznych, a ostatnie zmiany zostaly
wprowadzone ustawg o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.!°. Zgodnie z art.
272 u.o.f.p. istotg audytu wewnetrznego jest dziatalnos¢ niezalezna i obiektywna majaca
na celu zapewnienie wsparcia dla kierownikéw jednostek w realizacji celow i zadan JST
przez systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz $wiadczenie czynno$ci doradczych.
Efektem prowadzenia audytu wewnetrznego, poprzez oceng systemu kontroli zarzadczej
w jednostce oraz czynno$ci doradcze powinno by¢ istotna oraz znaczaca poprawa
funkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego, co z kolei moze skutkowaé
efektywnym wykonywaniem zadan przez te jednostki. Ocena, o ktéorej mowa
w powyzszym przepisie, dotyczy w szczegdlnosci adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzagdowej lub jednostce.
Powyzsze elementy cechujace audyt wewngtrzny zostaly réwniez zawarte w definicji
opracowanej przez The Institute of Internal Auditors (IIA) w ,,Miedzynarodowych
standardach praktyki zawodowej audytu wewngtrznego”, ktore zostaly ogloszone
komunikatem Ministra Rozwoju i Finansow z 12.12.2016 r. w sprawie standardéw audytu
wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych!!. Standardy te zawieraja
wytyczne dla audytoréw wewngtrznych i1 sa podstawg przeprowadzania audytow
w administracji publicznej. W sektorze prywatnym natomiast obowigzuja juz opracowane
przez I1A Globalne Standardy Audytu Wewngetrznego, ktore wyznaczaja Swiatowa praktyke
zawodowa audytu wewnetrznego i stuza jako podstawa do oceny i poprawy jakosci funkcji
audytu wewnetrznego'2. Globalne Standardy Audytu Wewnetrznego zostaty opublikowane

9 stycznia 2024 r. i weszlty w zycie 9 stycznia 2025 r. Czas pokaze, w jakiej formie oraz

® Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie
pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dziataniach administracji rzadowej oraz
ustawy o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 102, poz. 1116).

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 z p6zn. zm.).
' Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu
wewngetrznego dla jednostek sektora finansoéw publicznych (Dz. Urz. MRiF z 2016 1. poz. 28).

12 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu Wewnetrznego, thumaczenie luty 2024r., .7,
https://www.iia.org.pl/sites/default/files/2024-7726_gui_global ia_standards-polish-2.pdf, dostep z dnia
26.06.2024 1.




kiedy standardy te zostang wdrozone do polskiego porzadku prawnego. Obecnie Globalne
Standardy Audytu sa stosowane w sektorze prywatnym, natomiast zgodnie
z zapowiedziami Ministra Finanséw planowany czas wprowadzenia tych Standardow do
sektora publicznego to styczen 2026 r. Implementacja nowych rozwigzan i innowacji
potwierdza niejednokrotnie, ze sektor publiczny cze¢sto przejmuje rozwigzania sprawdzone
w sektorze prywatnym, adaptujac je do otoczenia prawnego o instytucjonalnego
administracji publicznej. Zasady realizacji zadan audytowych zostaly uregulowane
réwniez w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu
wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu'>.

Art. 274 u.o.f.p. zawiera katalog podmiotow zobowigzanych do prowadzenia
audytu wewngtrznego. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z art.
274 ust. 3 uw.o.fp., audyt wewnetrzny prowadzi si¢ w tych jednostkach, jezeli ujeta
w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodow i przychodow
lub kwota wydatkow i rozchodoéw przekroczyta wysokos¢ 40.000 tys. zt. Ponadto zgodnie
z art. 274 ust. 4 v.o.f.p., audyt wewngtrzny moze by¢ rowniez prowadzony w jednostkach
sektora finansow publicznych, ktoérych kierownicy podejma decyzj¢ o jego prowadzeniu.

Zgodnie z art. 276 u.o.f.p. w jednostce samorzadu terytorialnego zadania przypisane
kierownikowi jednostki zwigzane z audytem wewngtrznym wykonuja odpowiednio: wojt,
burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.
Podkresli¢ nalezy, ze podmioty wskazane w art. 276 u.0.f.p na gruncie ustrojowych ustaw
samorzagdowych majg zréznicowany status prawny'®. Przez przewodniczacego zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ starost¢, marszatka wojewodztwa,
przewodniczacego zarzadu zwigzku metropolitarnego oraz przewodniczacego zarzadu
danego zwigzku gmin lub zwigzku powiatéw. Audyt jest prowadzony w tych jednostkach
obligatoryjnie po spetnieniu wymogoéw ustawowych, jednakze zgodnie z art. 274 ust. 4
u.o.f.p. kazdy kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, w tym kazdej jednostki
organizacyjnej samorzadu terytorialnego moze podja¢ decyzje o jego prowadzeniu. Audyt
wewnetrzny moze by¢ prowadzony nie tylko w urzgdach gmin (urzedach miast),

starostwach powiatowych oraz urzedach marszatkowskich, ale rowniez w jednostkach

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

14 Z. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, (red.) Z. Ofiarski, Warszawa 2020, art. 276,
s. 1469.



organizacyjnych tych urzgdow, jezeli kierownik jednostki zdecyduje si¢ na jego
prowadzenie. Dlatego, w dalszych rozwazaniach bed¢ postugiwac si¢ ogélnym pojeciem
kierownik jednostki. Proba opisania wszystkich kierownikow jednostek sektora finansow
publicznych funkcjonujgcych w obszarze administracji samorzadowej przekracza zakres
niniejszej dysertacji, z uwagi na ich liczebno$¢ oraz r6znorodnos¢. Zagadnienia zwigzane
z kierownikiem jednostki wykonujacym zadania zwigzane z audytem wewngetrznym beda
przedmiotem szczegdélowych rozwazan w rozdziale drugim niniejszej pracy.

Audyt wewnetrzny realizuje swoje cele poprzez realizacj¢ zadan zapewniajacych
oraz czynnosci doradcze. Zadanie zapewniajace to zespot dziatan podejmowanych w celu
dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny, ktorej celem jest wspieranie kierownika
jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna ocen¢ kontroli zarzadcze;j.
Zgodnie z art. 68 u.o.f.p. celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci:
1) zgodno$ci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;
2) skuteczno$ci i1 efektywnos$ci dziatania; 3) wiarygodnosci sprawozdan; 4) ochrony
zasobOw; 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania; 6) efektywnosci
1 skutecznosci przeptywu informacji; 7) zarzadzania ryzykiem. Kluczowym elementem
standardow kontroli zarzadczej jest monitorowanie i ocena. Podkresli¢ nalezy znaczenie
sprawowania cigglej oceny systemu kontroli zarzadczej. Kierownik jednostki jest
odpowiedzialny za monitorowanie funkcjonowania kontroli zarzadczej, ktory jest w tym
obszarze wspierany poprzez audyt wewnetrzny, ktory dokonuje niezaleznej, obiektywnej
oraz permanentnej oceny tego systemu. Zgodnie z definicja podang przez A. Mitusia,
,.kontrola zarzadcza stanowi zespot narzgdzi pomagajacych realizowa¢ zadania publiczne

i osiggaé stawiane w ich ramach cele”!

. Wdrozenie w JST kontroli zarzadczej, a posrednio
réwniez audytu wewnetrznego jest gwarancjg dla kierownika jednostki prawidlowe;j
realizacji zadan, ochrony zasobow, dzialania oszczednego, efektywnego i skutecznego oraz
zgodnosci dziatan z obowigzujacymi przepisami prawa'®. Monitorowanie systemu kontroli

zarzadczej ma na celu reagowanie w odpowiednim czasie na zaistniale problemy!’.

15 A. Mitus, Cele i zadania samorzqdu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji [w:] Kontrola zarzqdcza.
Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego (red.)
M. Cwiklicki, Krakéw 2015, s. 83.

16 M. Malecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzgdc:za.
Podstawowe ..., op. cit., s. 16.

17 J. Bereza, Wzorcowe rozwigzania z zakresu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ...,

op. cit., s. 207.
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Wdrozenie kontroli zarzadczej w dziatalnosci JST ,,pozwala wychwytywaé niekorzystne
zjawiska w toku funkcjonowania jednostki oraz dokonywac stosownej i szybkiej korekty,
aby dalsze (zmodyfikowane, poprawione) dzialania prowadzily do realizowania celow
i zadah JST”'®. Z kolei czynnoéci doradcze to inne niz zadania zapewniajace, dziatania
podejmowane przez audytora wewngtrznego, ktorych charakter i zakres jest uzgodniony
z kierownikiem jednostki, a ktorych celem jest zwtaszcza usprawnienie funkcjonowania
jednostki.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze w poczatkowej fazie funkcjonowania audytu
wewnetrznego w polskim porzadku prawnym, z jednej strony audytorzy wewnetrzni mieli
za cel usprawnienie jednostek, a z drugiej strony jednostki te podchodzity nieche¢tnie do
zmian, czesto nie dostrzegajac korzysci wynikajgcych z jego wprowadzenia. Ponadto,
w okresie tym, audyt wewngtrzny postrzegany byt zard6wno przez kierownikoéw jednostek,
jak i pracownikow przez pryzmat kontroli, co znacznie utrudniato funkcjonowanie audytu
wewnetrznego. Kilkakrotna nowelizacja ustawy o finansach publicznych zwiazana
z definicja audytu wewnetrznego $wiadczy o tym, iz ustawodawca mial problem ze
zdefiniowaniem tego pojecia w polskim porzadku prawnym. Pomimo istnienia audytu
wewnetrznego w polskim porzadku prawnym juz od ponad 20 lat oraz zgromadzenia przez
podmioty go prowadzace znacznego doswiadczenia praktycznego, audytorzy wewngtrzni
nadal spotykaja si¢ z wieloma problemami podczas wykonywania swoich obowigzkow,
w szczegolnosci w zakresie pozycji oraz roli w jednostce. Ponadto, pomimo licznych
artykulow oraz publikacji z tego zakresu, brak jest w literaturze naukowej publikacji, ktora
w sposob kompleksowy prezentowataby zagadnienie audytu wewnetrznego w samorzadzie
terytorialnym. Istniejg liczne opracowania, jednakze traktuja one zagadnienie audytu
wewnetrznego w samorzadzie terytorialnym czastkowo. Ponadto brak jest publikacji na
temat roli audytu wewnetrznego w realizacji zadan przez JST, tj. rozstrzyganych w formie
decyzji administracyjnych. Podje¢ta problematyka stanowi probe wypetienia niniejszej
istotnej luki.

Nie da si¢ wyeliminowa¢ wszystkich uchybien w samorzadzie terytorialnym, ale
nowoczesne narzedzia stuza ich zminimalizowaniu. Ustawowym narzedziem shuzacym
wykrywaniu i eliminowaniu dysfunkcji w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest audyt

wewnetrzny. W tym konteks$cie niniejsza dysertacja ma na celu wskazanie roli narzedzia,

18 M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzgdcza.

Podstawowe ..., op. cit., s. 17.
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jakim jest audyt wewnetrzny, w tym réwniez w obszarze procesu wydawania decyzji
administracyjnych, kluczowego dla funkcjonowania kazdej JST. Prawidlowe zastosowanie
mechanizméw kontroli zarzadczej w postepowaniu administracyjnym konczacym si¢
wydaniem decyzji administracyjnej moze wplywac¢ na efektywno$¢, skuteczno$¢ oraz
sprawno$¢ prowadzonych postgpowan administracyjnych oraz realizacji zadan
wykonywanych przez administracj¢ samorzadowa. Funkcja audytu wewngtrznego jest
wskazanie kluczowych ryzyk, zalecen 1 rekomendacji, celem usprawnienia
funkcjonowania tych jednostek oraz przyniesienie zamierzonych oczekiwan klientow
wewnetrznych i zewnetrznych w postaci efektywnosci, skutecznosci 1 terminowosci
realizacji zadan publicznych w tym zakresie. W realizacji zadania zapewniajacego
w obszarze wydawania decyzji administracyjnych w JST istnieje wiele obszarow, ktore
mogg stanowi¢ przedmiot zadania audytowego, tj. poprawno$¢ oraz jakos$¢ sporzadzania
decyzji administracyjnych, system dziatania upowaznien w jednostce, po analizg
efektywnosci procesu wydawania decyzji administracyjnej z uwzglednieniem jej
merytorycznej poprawnosci, zgodnosci pod wzgledem finansowym i formalno-prawnym .
Przedmiotem oceny audytu jest struktura organizacyjna jednostki, odpowiedni podziat
zadan oraz obowigzkow wérod kadry kierowniczej i kadry nizszego szczebla urzedniczego,
procedury postepowania zawarte w regulaminach, czy instrukcjach. Na uwage zashuguje
rowniez stanowisko przedstawione w literaturze, ze w audycie wewnetrznym obserwuje
si¢ podejscie procesowe, uwzgledniajace w jednym zadaniu kilka obszaréw, czy komorek
organizacji zaangazowanych w realizacje zadan i celow jednostek?’. W raporcie
Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli nt. Niezaleznos¢ audytu
wewnetrznego w sektorze publicznym. INTOSAI GOV 9140°! w pkt 1.6 zostato zawarte

stanowisko, ze audyt wewngtrzny postrzegany jest element fadu organizacyjnego.

Celem badan bedzie potwierdzenie badz falsyfikacja gldwnej tezy pracy: Audyt

wewnetrzny moze by¢é narzedziem wspierajacym kierownika jednostki administracji

19 Por. K. Hady-Glowiak, Wydawanie decyzji administracyjnych z perspektywy audytu, ,KontrolerInfo”,
25/2021, 5.63.

20 J. Przybylska, S. Kandula, Zakorczenie [w:] Audyt wewnetrzny narzedziem ufatwiajgcym zarzqdzanie
organizacjg, (red.) J. Przybylska, S. Kanduta, I. Bogucka, Poznan 2024 r., s.145.

2! Raport Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organdéw Kontroli nt. Niezalezno$é¢ audytu
wewnetrznego w sektorze publicznym. INTOSAI GOV 9140,
https://www.iia.org.pl/sites/default/files/standardy-intosai-gov-9140_n.pdf ., dostep z dnia 29.05.2024 r.
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samorzadowej w realizacji celéw i zadan poprzez systematyczng ocene kontroli

zarzadczej oraz czynnoS$ci doradcze.

Glowna teza niniejszej pracy doprowadzi do konieczno$ci zaprezentowania
nastepujacych hipotez badawczych:
Hipoteza 1. Zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w JST do tego zobowigzanej
wskutek niezatrudnienia audytora wewnetrznego lub nie zawarcia umowy z ustugodawca
stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Hipoteza 2. Audyt wewnetrzny moze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia funkcjonowania
administracji samorzadowe;j.
Hipoteza 3. Audyt wewnetrzny moze wpltywaé na zwigkszenie szybkosci, jakos$ci
i efektywnos$ci prowadzonych postepowan administracyjnych w JST.
Hipoteza 4. Audyt wewnetrzny moze wptywaé na prawidtowe zorganizowanie systemu
kontroli zarzadczej w obszarze prowadzonych postgpowan administracyjnych,
rozstrzyganych w formie decyzji administracyjnych, poczawszy od zasad postgpowania
i dzialania zgodno$ci z prawem, poprzez ich stosowanie (terminowo$¢, wlasciwosc,
komunikacja wewnetrzna i zewngtrzna), po efektywnosc¢ i skuteczno$¢ (zmniejszona liczba
odwotan i skarg), jak rowniez eliminacj¢ lub minimalizacje wystepujacych ryzyk.
Hipoteza 5. Zadania zapewniajace, jak i czynnos$ci doradcze wykonywane przez audytora

wewnetrznego powinny by¢ wykonywane w podobnym wymiarze czasu pracy.

Sformulowane zostaly réwniez pytania badawcze:

1. Czy audyt wewnetrzny pomaga w funkcjonowaniu administracji samorzgdowej, czy
tez jest zbedny?

2. Czy kierownictwo jednostek administracji samorzgdowej oraz pracownicy tych
jednostek sq Swiadomi, Ze audyt przyczynia si¢ do zwiekszenia szybkosci
i efektywnosci funkcjonowania jednostki m.in. poprzez ocene procesu
funkcjonowania procesu wydawania decyzji administracyjnych i prowadzonych
postepowan?

3. Czy kierownictwo jednostek administracji samorzgdowej zapewnia niezaleznosé
i obiektywnos¢ komorce audytu, a pracownmicy realizujq zalecenia audytora
wewnetrznego?

4. Czy kierownictwo jednostek samorzgdu terytorialnego oraz pracownicy tych

jednostek sq swiadomi, ze audyt wewnetrzny moze przyczynic¢ si¢ do ulepszenia
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komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej w postegpowaniach administracyjnych

i usprawnienie funkcjonowania jednostki?

5. Czy audyt moze wplywaé na eliminacje lub minimalizacje ryzyk wystepujgcych

w postgpowaniach administracyjnych?

Niniejsza dysertacja ma na celu kompleksowe ujg¢cie zagadnien dotyczacych roli
audytu wewngtrznego w samorzadzie terytorialnym, z uwzglednieniem najwazniejszego
procesu, jakim jest rozstrzyganie spraw administracyjnych w formie decyzji
administracyjnych.

W niniejszej pracy wykorzystano metod¢ prawnodogmatyczng, historyczno-
prawna, oraz metod¢ prawno-porownawcza.

W dysertacji uzyta zostala metoda prawnodogmatyczna, polegajaca na egzegezie
materialu normatywnego, uzupetnionego realizmem prawniczym. Przedmiotem badan jest
zarowno prawo polskie, jak i wybrane elementy prawa krajow czlonkowskich UE
i innych krajow z spoza Unii, relewantne z punktu widzenia omawianej tematyki
z uwzglednieniem dorobku doktryny i judykatury.

W niniejszej pracy wykorzystano roéwniez jezykowo-logiczng analize uzytych pojec¢
z przedmiotowej tematyki, co wptyneto na stworzenie i ujednolicenie siatki pojeciowe;.

Metoda historyczna postuzyla przedstawieniu genezy audytu wewnetrznego.
Analiza historyczno-prawna pozwolita na ukazanie ewolucji pojecia audytu wewnetrznego
1 jego wplywu na dynamicznie zmieniajacg si¢ pozycj¢ prawng samorzadu terytorialnego.

W uzupetniajagcym zakresie zastosowano réwniez metod¢ prawnoporéwnawcza,
w celu poréwnania rozwigzan z funkcjonowania audytu wewnetrznego w krajach UE oraz
z spoza UE. Analiza poro6wnawcza rozwigzan przyjetych w innych krajach zostata
dokonana na poziomie omawiania poszczegolnych zagadnien szczegétowych. Metoda
prawnoporoOwnawcza zostala rowniez uzyta w rozdziale pierwszym niniejszej pracy przy
dokonaniu analizy porownawczej audytu wewnetrznego oraz kontroli. Wskazanie pozycji
prawnej audytu wewnetrznego w JST nie mogloby zosta¢ ukazane bez wskazania réznic
w jego funkcjonowaniu w poréwnaniu z administracja rzadowa.

W pracy bedzie mozna dostrzec zar6wno element teoretyczny, jak i empiryczny.
Kwestie teoretyczne dotyczg przegladu nurtdow zarzadzania, definicji zwigzanych
z pojeciem audytu wewnetrznego oraz kontroli. W pracy doktorskiej przeprowadzona
zostala analiza elementéw procedury administracyjnej, ktére podczas realizacji zadan
zapewniajacych moga podlega¢ ocenie przez audyt wewnetrzny. Zostata dokonana analiza

aktow prawnych oraz pogladow doktryny, nie tylko poprzez dokonanie ich przegladu, ale
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nade wszystko podjeto probe ich analizy, na podstawie ktorej zostaty sformutowane wilasne
wnioski. Teoretyczne rozwigzania zawarte w przedmiotowej dysertacji zostaly
przedstawione na tle orzecznictwa sagdowoadministracyjnego oraz wynikoéw kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli. Krytyczny przeglad krajowej i zagranicznej literatury
przedmiotu pozwolit okresli¢ stan badan w analizowanym obszarze.

Komponent empiryczny pracy doktorskiej zaklada wykorzystanie metody
poréwnawczej. Rozwazania praktyczne zawarte w pracy oparte sg na badaniu ankietowym
wykorzystania narzedzia jakim jest audyt wewnetrzny w procesie zwigzanym
z wydawaniem decyzji administracyjnych na podstawie informacji otrzymanych
z wybranych urzgdow samorzadu terytorialnego poprzez uzyskanie odpowiedzi na
przygotowane w tym celu pytania. Dane uzyskane z tych badan zostaly opracowane
w oparciu o metody analizy statystycznej (graficzne i liczbowe). Podjecie badan
w przedstawionych ramach znajduje swoje uzasadnienie nie tylko w obiektywnym
niedostatku opracowan naukowych, lecz réwniez o czym byta mowa w wadze i aktualnosci
problemu.

W niniejszej dysertacji zostata réwniez podjeta poglebiona analiza orzecznictwa
sadowo-administracyjnego, gdyz swojg uwage postanowitam skupic¢ rowniez na udzieleniu
odpowiedzi na pytanie w jaki sposob audyt wewnetrzny, a co za tym idzie réwniez kontrola
wewnetrzna w zakresie usprawnien postgpowan administracyjnych jest postrzegana
w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym. W mojej ocenie zagadnienie to ma olbrzymia
doniosto$¢ prawna.

Zastosowane metody badawcze pozwolily na zrealizowanie celdow niniejszej
dysertacji.

Praca sktada si¢ z czterech rozdziatdow. Struktura pracy ma na celu realizacje
zatozonych celow badawczych i udowodnienie hipotezy badawcze;j.

Rozdzial pierwszy pracy poswigcono podstawom prawnym oraz genezie audytu
wewnetrznego w JST. W rozdziale tym, ukazano audyt wewnetrzny na tle koncepcji
zarzadzania publicznego oraz dokonano analizy poréwnawczej audytu wewngtrznego
i kontroli wewnetrznej, jako narzedzi wspierajacych kierownikéw JST w realizacji zadan
ustawowych. Ponadto, omoéwione zostaly cele i zadania audytu wewngtrznego oraz
ukazano wplyw audytu wewnetrznego na sprawne i efektywne wykonywanie ustug
$wiadczonych przez JST.

Rozwazania na temat organizacji i funkcjonowania audytu wewnetrznego w JST

zostaly zawarte w drugim rozdziale niniejszej dysertacji. W rozdziale tym wskazano
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prawne formy funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego oraz wymogi i kryteria kwalifikacyjne wobec audytora wewnetrznego
w $wietle przepisow prawa i standardow praktyki zawodowej audytu wewnetrznego.
Ponadto zostal poruszony temat niezaleznos¢ i obiektywizmu audytu, jako instrumentow
wspierajacych kierownika jednostki w skutecznym zarzadzaniu jednostka. Zwrocono
rowniez uwage na zakres odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w wyniku  zaniechania prowadzenia audytu wewngtrznego w tych
jednostkach.

W  rozdziale trzecim przedstawiono zasady dotyczace realizacji audytu
wewngtrznego w samorzadzie terytorialnym.

Natomiast rozdzial czwarty dysertacji zawiera program zadania zapewniajacego,
ustalenia faktyczne, wskazanie ryzyk oraz zalecen dla kierownika jednostki w procesie
wydawania decyzji administracyjnych. Podjeto roéwniez probe oceny efektywnosSci
funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego na
podstawie przeprowadzonych badan wlasnych oraz przedstawiono ta ocen¢ z punktu
widzenia organdéw kontroli panstwowe;.

Przedstawione w niniejszej pracy badania empiryczne pozwolily na
zweryfikowanie wigkszosci tez badawczych. W zakonczeniu niniejszej dysertacji
sformutowano wnioski koncowe oraz przedstawiono stanowisko konfirmujace badz

falsyfikujace gtowna tezg pracy przedstawiong we wprowadzeniu.

Stan prawny na dzien: 30 czerwiec 2025 1.
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Rozdzial 1
Zagadnienia ogolne i rozwdj audytu wewnetrznego

w jednostkach samorzadu terytorialnego.

1.1. Audyt wewnetrzny na tle wybranych koncepcji zarzadzania

publicznego w administracji samorzadowe;j.

Audyt wewnetrzny jest prowadzony w réznorodnym otoczeniu prawnym jednostek
funkcjonujacych w samorzadzie terytorialnym, charakteryzujagcymi si¢ réznymi celami
dzialalno$ci oraz posiadajacymi r6zng strukture organizacyjng. Ponadto, audyt moze by¢
narzgedziem doskonalenia tych jednostek, wpisujac si¢ w koncepcje zarzadzania
publicznego w administracji samorzadowej. Samorzad terytorialny to instytucja
prawnoustrojowa, ktorej glownym celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancow, jak rowniez sposdb zorganizowania lokalnej dziatalnosci administracyjne;j.
Audyt wewnetrzny jest prowadzony w administracji samorzadowej, w ktorej kluczowym
elementem jest biezace monitorowanie jej dziatalnosci w celu podjgcia szybkiej reakcji na
pojawiajace si¢ zagrozenia i ryzyka w jej funkcjonowaniu.

Zanim przejd¢ do omdéwienia zagadnien szczegdétowych, swoje rozwazania rozpoczng
od wskazania cech charakterystycznych samorzadu terytorialnego, w celu ukazania
specyfiki srodowiska w ktorym funkcjonuje audyt wewngtrzny. Zgodnie z art. 16
Konstytucji RP, 0got mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowg. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czg¢s¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é??. Przy czym
kwestie podnoszone w Konstytucji RP sg na tyle istotne, iz ustrojodawca poswigca im
zardwno regulacje rozdziatlu pierwszego, ktory jest zatytulowany Rzeczpospolita, jak
i poswiecony samorzadowi terytorialnemu rozdziat VIIL.

Wedhug 1. Lipowicz, ,,samorzad terytorialny to spotecznos¢ lokalna zamieszkata na

danym terytorium, tworzaca z mocy prawa podmiot samorzadu. Organy samorzadu

22 Art. 16 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn.

zm.).
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terytorialnego nie sg sama wspolnota — one jg tylko reprezentujg. Atrybut samodzielnosci
przystuguje samorzadowi jako podmiotowi, zwigzanemu S$ciSle z obszarem, nie
przystuguje wigc on samym mieszkancom, ale dopiero mieszkancom ztgczonym z mocy
prawa we wspolnote — tylko taka jednostka samorzadu terytorialnego posiada osobowos¢
prawng”?. Powyzsze stanowisko potwierdza H. Izdebski wskazujac, Zze wspdlnota
samorzadowa wedtug Konstytucji RP jest zdefiniowana jako ogét mieszkancoéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego, z czego wynika ze substrat podmiotowy stanowia
mieszkancy, a nie tylko obywatele zamieszkali na terenie danej jednostki samorzadu®*.
W sytuacji, gdy wspolnota mieszkancoéw ma charakter terytorialny, wowczas mozna mowic
o samorzadzie terytorialnym?>,

Samorzad w znaczeniu prawnym (korporacyjnym) definiowany jest przez
B. Dolnickiego jako ,,wykonywanie zadan administracji publicznej w sposob
zdecentralizowany i na wtasnag odpowiedzialnos¢ przez odrebne w stosunku do panstwa
podmioty, ktore nie sg w zakresie wykonywania swoich zadan poddane zadnej ingerencji
panstwowe;j”%%. Z kolei ,,samodzielno$¢ prawna wiadzy lokalnej, jezeli ma przybra¢ ksztatt
odpowiadajacy pojeciu samorzadu terytorialnego, opiera¢ si¢ musi na wyodrgbnieniu
podmiotowym, wypelionym odpowiednio zadaniami i kompetencjami stuzacymi
realizacji prawnie zdefiniowanych celéw systemu lokalnego”?’. Samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego jest gwarantowana przez nadzor, ktérego zakres okre$lajg przepisy
ustawowe?®,

Prawo do samorzadu nalezy rozumie¢ jako ,,podstawowe prawo mieszkancow,
a w zakresie stricte korporacyjnym — obywateli do wszechstronnego uczestnictwa

w prowadzeniu spraw publicznych ogélnie wtasciwych, zgodnie z zasadg pomocniczosci,

B 1. Lipowicz, Samodzielno$é¢ samorzqdu terytorialnego w $wietle Konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy”, 4/2007,
s. 187.

24 H. Izdebski, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo”, 10/2022, s. 286.

25 M. Kulesza [w:] M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziatania w samorzqdzie, Warszawa
2006, s. 23.

26 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 21.

27 M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny ",
1-2/2023, s. 28.

2 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2024, s. 242.
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dla danego poziomu jednostek samorzgdu terytorialnego oraz wiasciwych dla danej
wspolnoty samorzadowej”?’.

Zgodnie ze stanowiskiem I. Lipowicz, zasada pomocniczo$ci ,,wynosi kwesti¢
samorzadu terytorialnego ponad poziom realizacji zadan administracyjnych i podziat
kompetencji”, a ponadto ,,stanowi ogniwo taczace samorzad z dobrem wspdlnym”3,
Dobro wspdlne jest podstawa funkcjonowania zarowno panstwa, jak rowniez wspolnot
lokalnych i regionalnych®'. H. Izdebski podkresla, ze dobro wspolne traktowane jest jako
"zasada zasad", ktora wyklucza etatyzm i centralizm. Zasada ta w zwigzku z zasada
pomocniczo$ci wskazuje wazng rol¢ samorzadu terytorialnego w systemie wiadz
publicznych oraz ceche¢ instytucji samorzadowych, gdzie obywatele wspodtuczestnicza
w funkcjonowaniu instytucji samorzadowych?2.

W literaturze przedmiotu wskazano, ze w zwigzku z zasadami pomocniczo$ci
i decentralizacji istotng cze$¢ funkcji panstwa wykonuje samorzad terytorialny??, za$
o rzeczywistym zakresie wladztwa samorzadowego decydujg trzy subreguty, zasady
samorzadnos$ci terytorialnej: samodzielno$¢®*, decentralizacja wtadzy publicznej® oraz
subsydiarno$¢, okre$lona w preambule Konstytucji RP%. Zasady decentralizacji
1 pomocniczosci sg fundamentem na ktorym zostata uksztalttowana obecna struktura zadan

z zakresu administracji $wiadczacej’’. Z. Duniewska wskazuje, e zasada

proporcjonalnosci stanowi zabezpieczenie ochrony jednostki, a rownoczes$nie ogranicza

2 H. Izdebski, Prawo do samorzqdu - prawo obywateli i prawo mieszkarncéw, ,,Samorzad Terytorialny”,
10/2018, s. 15.

30 1. Lipowicz, 3.1.2. Pomocniczo$é w zarzqdzaniu lokalnym Europy — uzasadnienie teoretyczne [w:]
Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, LEX/el. dostgp z dnia 01.08.2024 .

31 M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziatania..., op. cit., s. 104.

32 H. Izdebski, Konstytucyjny model samorzqdu..., op. cit., s. 285.

3 J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego, Lublin 2012,
s. 141.

34 Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

35 Art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.

36 A. Chorgzewska, Restytucja samorzqdu terytorialnego polskq drogq do demokracji — refleksje o znaczeniu
idei samorzgdnosci dla budowy demokratycznych struktur administracji publicznej [w:] Administracja
w demokratycznym panstwie prawa Ksiega Jubileuszowa Profesora Czeslawa Martysza, (red.) A. Matan,
Warszawa 2022, s. 123.

37 Czyt. szerzej: A. Barczewska-Dziobek, Pomocniczosé i decentralizacja jako podstawa systemu

organizacyjnego ustug spotecznych, ,,Jus Et Administratio”, 2/2023, s. 6.
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samowladztwo wladz publicznych®®. Formg decentralizacji wtadzy publicznej w pafistwie
jest samorzad terytorialny, ktéry jest skutecznym narzgdziem wykonywania zadan
publicznych, jak rowniez zaspokajania potrzeb wspdlnoty. Gmina jest podstawowa
i zasadniczg jednostka samorzadu terytorialnego>’.

Obecnie w literaturze mozna odnalez¢ poglady, ze sektor publiczny zyskuje nowe
oblicze-organizacji nastawionej na efektywno$¢ (sprawno$¢) dzialania, kierowanej przez
menedzerow korzystajacych z catego aparatu technik zarzadzania, obejmujacych np.
zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie jakoscig, zarzadzanie strategiczne,
zarzadzanie zmiang itp. Dobre rzadzenie — w skali ogdlnopanstwowej, regionalnej
i lokalnej — we wszystkich jego strukturach jest podstawa, rdzeniem, a zarazem przymiotem
sprawnego panstwa®”.

Powyzsze tezy znajduja potwierdzenie w Swiatowej Deklaracji Samorzadu
Lokalnego*!, jak i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego*?. Art. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego stanowi, Ze przez samorzad lokalny rozumie si¢ prawo i rzeczywistg
zdolnos¢ wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach prawa, na ich wlasng
odpowiedzialno$¢ 1 na rzecz ich ludnosci, istotng czgscig spraw publicznych. Z kolei
Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego zawiera regulacje prawne, zgodnie z ktorymi
samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wiadz do regulowania i zarzadzania

sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej. Wspotczesnie podkresla sie, ze

38 7. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci w dziataniach administracji publicznej w demokratycznym
panstwie prawa — kilka refleksji [w:] Administracja w demokratycznym panstwie ..., op. cit., s. 180.

39 J. Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance w administracji publicznej - kilka refleksji, ,,Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne”, XVI/1(2)/2018, s. 66

40 Z. Duniewska, Administracja publiczna w sprawnym panstwie rzqdzonym dobrym prawem — wyzwanie
i rzeczywistos¢ [w:] Administracja publiczna- aktualne wyzwania, (red.) L. Zacharko, A. Matan,
D. Gregorczyk, Katowice 2015, s. 92.

41 Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego zostala uchwalona na 27 Kongresie Miedzynarodowego
Zwiazku Wiladz Lokalnych w dniach 22-26 wrzes$nia 1985 r. w Rio de Janeiro. Tekst w jezyku polskim
opublikowano we wkladce do dwutygodnika ,,Gospodarka—Administracja Panstwowa” z pazdziernika
1988 1.

4 Buropejska Karta Samorzadu Lokalnego, przed sprostowaniem tytutu byta podawana jako Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego. Zostata uchwalona dnia 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu,
a ratyfikowana przez Polsk¢ w dniu 22.11.1993 r. i weszta w zycie 1.03.1994 r., Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz.
607. Oswiadczenie rzadowe z 14.07.1994 r. w sprawie ratyfikacji EKSL opublikowane zostalo w Dz.U. Nr
124, poz. 608.
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samorzad terytorialny przez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach
krajowych staje si¢ jedng z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego
panstwa*. Ponadto zauwazalne jest powszechne dazenie do rozwoju, w tym rozwoju
lokalnego. Idea lokalno$ci (lokalizm) od lat staje si¢ gtbwnym problemem dziatan na rzecz
postepu i rozwoju. W zwigzku z tym daje si¢ zauwazy¢ rozliczne wysitki teorii i praktyki
na rzecz demokracji lokalnej oraz swoisty wysScig spoleczenstw do nowoczesnosci,
sprawnosci i1 efektywnosci w niemal kazdym najdrobniejszym elemencie ich systemu
spolecznego, politycznego i ekonomicznego**.

Misja administracji publicznej, w tym administracji samorzadowej jest
zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb mieszkancow, poprzez legalne, ciagle
i systematyczne wykonywanie dziatan, ktore shuzg realizacji celow i zadan*®. Samorzad
lokalny zobowigzany jest zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspdlnot samorzadowych m.in.
poprzez dostarczanie ustug publicznych w wielu dziedzinach, zarzadzanie majgtkiem
publicznym, ponoszenie odpowiedzialnosci za stan porzadku publicznego, czy
bezpieczenstwa zbiorowego*’.

W  systemie samorzadu terytorialnego gmina jest podstawowg jednostka
zasadniczego podziatu terytorialnego w Polsce, a jej ustrdj uregulowany zostal
w Konstytucji RP oraz ustawie o samorzadzie gminnym®*’. Petni ona podstawows role
w zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw, a do jej zakresu dziatania nalezy wigkszo$¢ spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym. Z kolei powiat zajmuje si¢ sprawami lokalnymi
o charakterze ponadgminnym. Zaréwno gmina, jak i powiat realizuja wigkszos¢
powszechnych spraw administracyjnych i §wiadczen publicznych, majacych kluczowe
znaczenie dla ich mieszkancow*®. W literaturze przedmiotu zwrdcono réwniez uwage, ze

w koncepcji ,,samorzadu terytorialnego” podstawowa role petni gmina, jako odrebny

43 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zakamycze 1999, s. 15.

4 A. Piekara, Samorzqd terytorialny, istota spoteczna i prawna, uwarunkowania i funkcje [w:] Samorzqd
terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, (red.) A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998,
s. 17.

S A. Mitu$, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne,
Warszawa 2018, s. 280.

4 M. Kulesza, [w:] M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziatania ..., op. cit., s. 33.

47 Art. 164 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 z p6zn.
zm.).

48 M. Kulesza, [w:] M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziatania ..., op. cit., s. 33.
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podmiot praw i obowigzkéw zarowno o charakterze majatkowym, jak o charakterze
publicznoprawnym. M. Kulesza przestawia stanowisko, ze gmina nie moze by¢ traktowana
jedynie jako jednostka terytorialna, lecz odrgbna korporacja terytorialna postrzegana jako
zwigzek mieszkancow danego obszaru®.

W art. 166 Konstytucji RP zostala zawarta zasada, ze zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wilasne. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych
zadan publicznych. Ustawa okre§la tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan
zleconych. Klauzula generalna ,,zaspokajanie potrzeb wspolnot samorzadowych” posiada
range konstytucyjna, bedaca wyznacznikiem zadan JST>C,

Zadaniami wlasnymi gmin sg wszystkie sprawy tej wspdlnoty, ktére w drodze
ustawy nie zostaly przeniesione na inne podmioty, gdyz tylko w formie ustawy ich zakres
moze byé modyfikowany 3. Jak zostato podkreslone w literaturze, gmina jest odrebnym od
panstwa podmiotem prawa publicznego, a ponadto zostala utworzona w celu wykonywania
zadan panstwa na zasadzie decentralizacji administracji publicznej. Prawno-organizacyjne
wyodrebnienie samorzadu terytorialnego umozliwia realizowanie interesu lokalnego przez
czlonkow spotecznosci samorzadowej*?. Szczegdlna pozycja samorzadu terytorialnego
wynika z jego wyjatkowo dtugiej historii, jezeli spojrzymy na rozwoj samorzadu w ujeciu
chronologicznym.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.s.g gmina posiada osobowo$¢ prawna, co zwigzane jest
z faktem, ze wykonuje ona zadania publiczne w imieniu wlasnym i1 na wlasng
odpowiedzialno$¢. Podstawowym aktem prawnym okres§lajagcym ustrdj gminy jest statut,

zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.g.>.

4 M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne ..., op. cit., s.23.

0 D. Wacinkiewicz, Podmiotowosé samorzqdu terytorialnego a samorzgdowy system organizacyjny
zaspokajania potrzeb wspolnot samorzqgdowych [w:] Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego a zakres jego
zadan i kompetencji, (red.) K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2020, s. 19.

5L B. Dolnicki, Cele i zadania administracji samorzqdowej [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 127.

52 A. Wierzbica, A. Marekwia, R. Marchaj, Jednostki samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 61.

53 W literaturze zwraca si¢ uwage, ze ,,nie ma sfery zycia cztowieka, w ktorej nie bytaby obecna administracja

publiczna wypetniajac swoje zadania §wiadczace, planujace oraz ingerencje”. E. Knosala, Zadania publiczne,
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M. Kulesza przedstawia stanowisko, ze powstanie samorzadu terytorialnego miato
przyczynic¢ si¢ do lepszego zaspokojenia potrzeb spotecznych, m.in. w sferze gospodarki
komunalnej. Realizacja zadan w tym obszarze przez samorzad terytorialny i instytucje
komunalne wplywa na realizacje cze$ci polityki panstwowej>*.

Obecnie w literaturze mozna odnalez¢ poglady, ze wspodtczesnie dziatalnosé
administracji publicznej — zwlaszcza samorzadu terytorialnego — bardzo daleko wykracza
poza klasyczng sfer¢ porzadkowo-reglamentacyjng (imperium), koncentrujac si¢ szeroko
na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spolecznych i zarzadzaniu rozwojem, co w znacznym
stopniu polega na stosowaniu dzialan niewladczych, z wykorzystaniem majatku
publicznego (dominium)>®. B. Dolnicki podkre$la, Zze podstawowe zadanie wiadz
usytuowanych najblizej obywatela polega na zapewnieniu mieszkancom powszechnych
ustug publicznych, koniecznie jednak jest dopetienie tych dziatan przez wtadzg publiczng
obejmujacg swym dziataniem terytorium szersze, np. zasieg dziatania szkot srednich lub
szpitali. Obszar oddzialywania instytucji oraz zasieg terytorialny zamieszkiwania
odbiorcéw danych ustug publicznych sg przestankami decydujacymi o wytyczeniu granicy
kompetencji pomigdzy gminami, a powiatami®®. Wykonywanie administracji publiczne;j
jest obowigzkiem, ktory jest rowniez uprawnieniem nalozonym na samorzad terytorialny

przez panstwo >’

formy organizacyjno - prawne ich wykonywania i nowe pojecia — zakres niektorych problemow do dyskusji
nad koncepcjq systemu prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego , (red.)
J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 118; Jednym z zadan administracji samorzadowej jest zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych. H. Izdebski wskazuje, ze przepis art. 75 ust. 1 ustawy zasadniczej gwarantuje
kazdemu, nie tylko obywatelowi prawo zaspokojenia na spolecznie uznanym poziomie potrzeb
mieszkaniowych jego, jego rodziny i jego gospodarstwa domowego. H. 1zdebski, Konstytucyjny obowigzek
wladz publicznych prowadzenia polityki sprzyjajgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli -
miejsce i rola gminy, ,,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2022, s. 180.

3% M. Kulesza, Zagrozenia reformy (w sprawie zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego), ,,Samorzad
Terytorialny”, 1-2/ 2023, s. 33.

35 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny”, 12/2009, s. 7.

%6 B. Dolnicki, Zadania samorzqdu terytorialnego [w:] Administracja w demokratycznym panstwie..., op. cit.,
s. 169.

ST E. Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 242.
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Aktem prawnym regulujacym zagadnienia ustrojowe dotyczace powiatu jest ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym>®. Przepisy prawa, ktore konkretyzuja
te ustawe ustrojowa i dostosowuja ja do potrzeb konkretnego powiatu, sa zawarte w statucie
powiatu, uchwalanym przez organ stanowigcy powiatu, ktorym jest rada powiatu. Bedac
aktem prawa miejscowego, postanowienia statutu majg walor prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze konkretnego powiatu. Zadania powiatu maja charakter
uzupetniajacy wobec zadan publicznych wykonywanych przez gminy*. Do zadah powiatu
nierealizowanych w zadnym zakresiec na poziomie gminy nalezy w szczegodlnosci
wspieranie 0sob niepelnosprawnych, zadania dotyczace geodezji, kartografii i katastru,
administracji architektoniczno-budowlanej, przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy, ochrony praw konsumenta i inne®’.

Calos¢ struktury samorzadu terytorialnego w Polsce dopetia samorzad
wojewodztwa. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa®!, wojewodztwo samorzadowe jest korporacja terenowa skladajaca sie
z wszystkich jego mieszkancow. Przynaleznos$¢ do tej korporacji wynika ex lege. Podmiot
samorzadu wojewodztwa zostal uznany jako element struktury zdecentralizowane;j,
wydzielony z calo$ci administracji panstwowej i okreslony w ustawie jako "regionalna
wspolnota samorzadowa"®? .

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do rozwazan B. Dolnickiego, ktory uznaje, ze
wprowadzenie dodatkowych dwdch poziomoéw samorzadu terytorialnego: powiatowego
1 wojewddzkiego, dopeito istniejacy dotychczas system samorzadu. Zdaniem Autora
poziomy te nie sa wyposazone w uprawnienia nadrze¢dne i nadzorcze ani wobec siebie, ani
wobec gmin, a co wigcej realizujg catkowicie odmienne zadania. O ile zadaniem gminy jest
zaspokajanie potrzeb wspolnoty na stosunkowo niewielkim obszarze, to zadaniem powiatu
i wojewodztwa jest realizacja zadan publicznych na obszarach znacznie wiekszych®.

Pomigdzy JST nie zachodzi podporzadkowanie hierarchiczne, skutkujace tym, ze samorzad

58 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t. j. Dz. U. 22024 r., poz. 107 z p6zn. zm.).
%% A. Wierzbica, A. Marekwia, R. Marchaj, Koncepcja powiatu [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce ..., op.
cit.

% Tbidem.

61 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. (t. j. Dz. U. z 2025 r. poz. 581).

62 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 156.

8 B. Dolnicki, Cele i zadania administracji samorzqdowej [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op.

cit., s. 131.
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wojewodztwa nie ma zadnych kompetencji wtadczych w stosunku do gmin oraz powiatow,
z kolei powiat nie ma uprawniefn wiadczych w stosunku do gmin®*,

W konkluzji powyzszego nasuwa si¢ stwierdzenie, ze zrdéznicowane zadania
przypisywane kolejnym stopniom samorzadu terytorialnego nie majg wptywu na model
funkcjonowania audytu w JST. Model ten jest okreSlony ustawowo. W mojej ocenie
réznorodnos$¢ tych zadan moze wplywac na kazdorazowy wybor obszaru, ktory bedzie
przedmiotem zadania zapewniajacego. Jednakze, wybor obszaru bedacego przedmiotem
zadania zapewniajacego uzalezniony jest od dokonywanej analizy ryzyka, ktora wskaze,
ktore zadania majg by¢ wykonane priorytetowo, co powoduje, ze inne beda kluczowe
obszary ryzyka w gminie wiejskiej, inne w duzym miescie, a jeszcze inne w powiecie
prowadzacym szpital. W urzedach administracji samorzadowej najczesciej wykonywane
sa audyty w obszarach finansowym, informatycznym, zaméwien publicznych czy coraz
czesdciej kadrowo-organizacyjnym. Wedlug mnie, pomimo tego, iz te obszary maja
kluczowe znaczenie dla kazdej jednostki, to audyt procesu wydawania decyzji
administracyjnych powinien by¢ wedlug mnie realizowany w kazdej jednostce w ktorej
sprawy administracyjne konczg si¢ wydaniem indywidualnego rozstrzygnigcia w formie
decyzji administracyjnej, gdyz narzedzie to moze wptywaé na legalne, terminowe oraz
skuteczne wykonywanie zadan przez te jednostki. W zwigzku z powyzszym, zagadnienia
omawiane w niniejszej dysertacji stanowig wspdlne podtoze zarowno dla gminy, powiatu,
jak 1 wojewodztwa, w zwigzku z czym nie bylo potrzeby omawiania tych regulacji
oddzielnie dla kazdego szczebla administracji samorzadowe;.

Audytorzy opracowuja plan audytu wewngtrznego na podstawie analizy ryzyka, czyli
wiasnie analizy m.in. rodzaju i wagi zadan realizowanych przez jednostke.

Audyt wewngtrzny moze odgrywaé kluczowa role w zakresie doskonalenia
zarzadzania JST, a efektywnie przeprowadzony wplywa na nowg jako$¢ zarzadzania.

W literaturze przedmiotu zostalo zaakcentowane, Ze samorzad terytorialny
funkcjonuje jako wazny element demokratycznego panstwa prawnego. Jego rola zmienia
sic wraz z ewolucjg potrzeb spotecznych, zmiang pozycji spotecznej i prawnej
mieszkancow w sytuacji nowych zagrozen zdrowotnych, demograficznych czy
technologicznych. Rozwigzaniem powyzszych problemoéw samorzadu terytorialnego moze

sta¢ si¢ modernizacja zadan samorzadu, zwlaszcza gminnego i powiatowego, jak réwniez

% E. Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 244.
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wspieranie innowacji®>. Innowacja odgrywa kluczowg role w globalnym $wiecie, co
sprawia, ze zaistniata konieczno$¢ dokonania weryfikacji dotychczasowych metod
zarzadzania w administracji samorzadowej w celu dokonania innowacyjno$ci, ktéra
przyczyni si¢ do rozwoju lokalnego®. Innowacje s3 jedng z metod, ktére organizacje
publiczne wykorzystuja, aby osiggnaé zatozone cele®’. Wprowadzanie innowacyjnosci
wymagane jest przede wszystkim przez obywatela — klienta, ktory oczekuje ,,coraz
wyzszego poziomu ushig ze strony urzedéw publicznych, ktére stale wprowadzajg
innowacje oraz nieustannie poprawiajg jako$¢”®®. Audyt wewnetrzny moze byé proba
poszukiwania tych innowacji, ktore maja stanowi¢ rozwigzanie pojawiajacych sie
w funkcjonowaniu administracji samorzadowej btedow i uchybien. Podejmowanie dziatan
innowacyjnych moze by¢ wyrazem walki z dysfunkcja pojawiajgca si¢ w strukturach
administracji lokalnej. Nigdy nie zostanie osiagnigty stan, w ktorym nie bedzie zadnych
uchybien w dzialalno$ci organow JST, jednakze z pomoca narzedzia, jakim jest audyt
wewnetrzny mozna ogranicza¢ je do minimum. Ponadto, audyt wewnetrzny musi $ledzi¢
aktualne trendy oraz zmiany w otaczajacej nas rzeczywistosci. W chwili obecnej samorzad
terytorialny stoi przed duzymi wyzwaniami zwigzanymi m. in. z wdrozeniem
e-administracji oraz zapewnieniem odpowiedniego poziom bezpieczenstwa danych
obywateli wykorzystywanych w administracji samorzadowe;.

Przedmiotem badan specjalistow z zakresu administracji publicznej jest wplyw
nowego zarzadzania publicznego m.in. na audyt wewnetrzny i ocen¢ dziatalnosci
administracji®®. Audyt wewnetrzny wpisuje sic w koncepcje nowego zarzadzania
publicznego, jako narzedzie wspierajace kierownikéw JST w ich zarzadzaniu. Jednakze,
jak stusznie zauwazaja M. Cwiklicki oraz M. Golanko, trudno jest przekonaé osoby
odpowiadajace za funkcjonowanie instytucji publicznych w Polsce do rozumienia audytu

wewnetrznego w sensie mozliwosci wykorzystania wielu instrumentoéw z zakresu NPM,

8 1. Lipowicz, Nowa rola samorzqdu ..., op. cit., s. 22.

6 J. Blicharz, L. Zacharko, Przysztosé¢ samorzqdu terytorialnego w dobie globalizacji, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, Tom 125, Wroctaw 2021, s. 165.

87 A. P. Wiatrak, Innowacyjnos¢ w zarzqdzaniu przedmiotem publicznym [w:] Kancelaria Senatu
Rzeczpospolitej Polskiej, Koncepcje i instrumenty zarzqdzania w administracji publicznej, (red.)
A. Golgbiowska, P. B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 234.

68 1.. Zacharko, Refleksje Katowickiej Szkoty Administratywistow [w:] Zalozenia nauki administracji, (red.)

J. Smarz, S. Fundowicz, P. Swital, Warszawa 2024, s. 125.

% M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 3.
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poniewaz niezrozumienie istoty pojecia doprowadza do chaosu, skutkujgcego wieloma
interpretacjami i dowolnoscia w samej realizacji’’. Uzasadnieniem wprowadzenia
zarzadzania publicznego do jednostek administracji publicznej w miejsce tradycyjnie
pojmowanej nauki administracji jest twierdzenie, ze instytucje sektora publicznego
powinny by¢ zarzadzane na zasadach stosowanych w sektorze prywatnym’!.

Zarzadzanie publiczne obejmuje ciag skomplikowanych dziatan, ktore sa
ukierunkowane na osigganie celow istotnych dla funkcjonowania catego spoteczefistwa’.
Administracja publiczna, powinna dostosowywac¢ si¢ do zmieniajgcego si¢ otoczenia,
wykazujac si¢ aktywnoscig, przejawiajgca si¢ w gotowosci kadry kierowniczej/urzgdnikow
do podejmowania dziatan na rzecz rozmaitych inicjatyw ukierunkowanych na dobro
obywateli’. Dzialania te sprzyjaja budowaniu administracji samorzadowej, ktéra bedzie
przyjazna dla obywateli, a przez to nastapi budowanie zaufania do tej administracji.

Warto w tym miejscu odwotac si¢ do rozwazan M. Kuleszy i D. Szescito, ktorzy
zZwracajg uwage ze ,,sektor publiczny zyskuje nowe oblicze — organizacji nastawionej na
efektywno$¢ (sprawnos¢) dziatania, kierowanej przez menedzerow korzystajacych z calego
aparatu technik zarzadzania, obejmujacych np. zarzgdzanie zasobami ludzkimi,
zarzadzanie jako$cig, zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie zmiang itp.”’*.

W Polsce terminowi management nadaje si¢ na ogodt znaczenie czynnosciowe
i thumaczy jako zarzadzanie (ew. kierowanie), co niestety nie zawsze jest zasadne. Wedtug
J. Supernata wskazuje, ze w krajach anglosaskich termin management jest uzywany co
najmniej rownie cz¢sto w sensie rzeczowym/podmiotowym i oznacza wowczas grupe¢ ludzi

(kierownikow) zarzadzajacych (kierujacych) organizacja. Stad polskim zamiennikiem

0 M. Cwiklicki, M. Golanko, Rola kontroli zarzqdczej z perspektywy New Public Management,
https://www.academia.edu/3843798/Rola_kontroli zarz%C4%85dczej z perspektywy New Public Mana
gement, s. 12, dostep z dnia 13.11.2023 r.

"I M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 20.

2 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Sociologica”, 56/2016, s. 47.

3 M. Leszczynski, M. Wojakowska, Efektywnosé i wiarygodnosé administracji w  kontekscie
partycypacyjnego modelu zarzqdzania, [w:] Kancelaria Senatu Rzeczpospolitej Polskiej, Koncepcje

i instrumenty zarzqdzania w administracji publicznej, op. cit., s. 141.

74 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 20.
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pojecia management powinien by¢ w ogolnym przypadku termin kierownictwo, a to z racji
jego podwojnego (czynnos$ciowego i rzeczowego) znaczenia .

W literaturze przedmiotu zostato wskazane, ze o zarzadzaniu mozna mowic, gdy
spetione sg jednoczes$nie nastgpujace warunki: dzialalnosc¢ jest skierowana na osigganie
celow, taczy si¢ z wystgpowaniem grup ludzi (rozumianych jako podmioty zarzadzania),
ma miejsce w organizacji, w ktorej wystgpuje organ kierowniczy, ktéry ma wplyw na ten
proces i dysponuje uprawnieniami do dysponowania wykorzystywanymi zasobami’¢.

Panstwo jest waznym podmiotem zarzadzania, charakteryzujagcym si¢ przymiotem
wladzy oraz podejmujacym decyzje na rzecz swoich obywateli. Cecha szczegdlng panstwa
jest posiadanie uporzadkowanego zbioru norm i regul, ktore wyznaczaja m.in. zasady
zarzadzania oraz system organow wladzy publicznej. W poszczeg6lnych krajach obywatele
decydujg o waznych dla panstwa sprawach w r6zny sposob, jak rowniez rézny jest podziat
wladzy i formy jej sprawowania. M. Marks-Krzyszkowska wskazuje, ze elementy te tworzg
model zarzadzania publicznego, ktory zaleznie od celu i r6znorodnych czynnikow moze
ulegaé przeobrazeniu o charakterze autorytarnym lub demokratycznym’’. Dobre praktyki
przejrzystosci i mechanizmy demokracji stosowane w samorzadzie terytorialnym
przedktadaja si¢ na standard funkcjonowania panstwa jako calos$ci, wzmacniajac
efektywno$¢ administracji publicznej oraz budujac zaufanie obywateli do organow
administracji samorzadowe;j.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na poglad wyrazony przez J. Izdebskiego, ze
,administracja  publiczna jest w swej strukturze oraz dzialaniu ztozona
i wieloaspektowa” 8. Stad tez koncepcje powstate na gruncie nauk o zarzadzaniu stanowia
uzupetnienie istniejgcych mechanizmoéw funkcjonowania sfery publicznej. Powyzsze
powoduje, ze dzialania naprawcze oraz usprawniajagce w administracji musza by¢

podejmowane wielotorowo i wieloptaszczyznowo’’.

Zarzadzanie publiczne réwniez
charakteryzuje si¢ wieloaspektowoscig oraz interdyscyplinarnoscig. Ztozone systemy

organizacji  publicznych  uwarunkowane sg  czynnikami  ekonomicznymi,

5 J. Supernat, Management. Tezaurus Kierownictwa, Kolonia Ltd 2000, s. 287.

76 S. Sudot, Nauki o zarzqdzaniu. Podstawowe problemy, kontrowersje i propozycje, Warszawa 2012, s. 30.
77 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne..., op. cit., s. 38.

78 J. 1zdebski, Zwigzki nauki prawa administracyjnego z naukami o zarzqdzaniu, ,,Administracja. Roczniki
Nauk Prawnych”, 4/2015, s. 178.

7 R. Kusiak-Winter, Performance Management w administracji publicznej - uwarunkowania, dylematy,

wyzwania, ,,Samorzad Terytorialny”, 10/2013, s. 60.
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psychospotecznymi i kulturowymi, politycznymi 1 prawnymi, technicznymi
i ekologicznymi oraz innymi, a ich badanie wymaga wieloaspektowej i wielowatkowe;j
analizy i korzystania z rozwigzan przyjetych w dorobku innych dyscyplin naukowych®.
W zarzadzaniu administracjag samorzadowa kluczowe jest korzystanie z dorobku wielu
nauk, tj. nauki o polityce, ekonomii, prawa administracyjnego, administracji publicznej,
czy teorii organizacji’!. Warto w tym miejscu odwotaé sie do rozwazan
J. lzdebskiego, ktory przedstawia stanowisko, ze wspoOtpraca nauki i zarzadzania
publicznego jest nieodzowna. Autor slusznie zauwaza, ze organizacja i dziatalno$§¢
administracji publicznej sg ksztaltowane przez porzadek normatywny, ktory jest
uregulowany prawem administracyjnym. W obszarze realizacji zadan, procesow, ktore sa
przedmiotem dziatalnosci administracji publicznej, zagadnienia obejmujace organizacje
i funkcjonowanie administracji publicznej obejmuja istotne kwestie, ktore podlegaja
analizie za pomocg metod wypracowanych w ramach nauk o zarzadzaniu, zwltaszcza ich
subdyscypliny zarzadzanie publiczne®?.

W  mojej ocenie, w zwigzku z wieloscig obszaréw dzialania administracji
samorzgdowej: prawnego, zarzadzania, socjologicznego, prakseologicznego czy
etycznego, administracja samorzadowa zmuszona jest do poszukiwania coraz to nowych
rozwigzan, gdyz te dotychczas obowigzujace okazuja si¢ niewystarczajace. Niniejsza praca
ukazuje w gtownej mierze plaszczyzny wzajemnego przenikania sfery prawnej ze sfera
zarzadzania, jednakze, z uwagi na zlozony status prawny samorzadu terytorialnego nie
sposob pomingé rowniez pozostatych plaszczyzn dzialania tej administracji. Sfery te sa ze
sobg $cisle powigzane i nie mozna ich analizowa¢ w separacji, a co wigcej tylko ich
wspolne rozpatrywanie pozwoli uchwyci¢ sedno i ztozonos¢ funkcjonowania samorzadu
terytorialnego.

Na przestrzeni lat, w polskiej administracji samorzagdowej mozemy zaobserwowac
kilka zauwazalnych tendencji i nurtdéw, majacych na celu poprawe zarzadzania
administracjg publiczng. Tematyka ta niesie za sobg niezwykle bogactwo tresci, stad
zaprezentowane tutaj rozwigzania nalezy traktowac jako glos w dyskusji. Analizie poddano

m.in. new public management oraz governance, w celu ukazania wptywu tych nurtow

8 B. Kozuch, Innowacyjnos¢ w zarzqdzaniu publicznym [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public
governance ..., op. cit., s. 34.

81 Tbidem, s. 37.

82 J. Izdebski, Zwigzki nauki prawa ..., op. cit., s. 183.
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zarzadzania na rozwdj audytu wewnetrznego, a w konsekwencji jego wplywu na
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych jest on prowadzony.

W dalszej analizie bgdzie wykorzystany szeroko rozpowszechniony w literaturze
podziat, zgodnie z ktorym w ewolucji zarzadzania w podmiotach sektora publicznego
wyrdznia si¢ cztery etapy: 1) panstwo prawne (Rechtsstaat), 2) tradycyjna administracja
publiczna (Public Administration), 3) menedzerskie zarzadzanie publiczne (w tym New
Public Management) oraz partycypacyjne zarzadzanie publiczne (Public Governance)®®.

Zanim przejde do omawiania zagadnien szczegoétowych, w tym miejscu uwage nalezy
zwrdci¢ uwagge, ze na przemiany w zarzadzaniu publicznym w administracji samorzadowe;j
mialy fundamentalny wplyw modele organizacji publicznej wykreowane przez
H. Fayola oraz M. Webera.

H. Fayol, jako jeden z prekursoréw administracyjnej szkoly zarzadzania wskazat tzw.
funkcje administracyjng dotyczaca personelu, podziatu wiadzy, wiladzy, dyscypliny,
jako$ci wydawania polecen, jednosci kierownictwa, centralizacji, hierarchii, stabilizacji
personelu oraz inicjatywy®*. Zaréwno Fayol, jak i Weber dostrzegli, ze kontrolowanie jest
niezbednym elementem zarzadzania.

Podstawowe fundamenty tradycyjnego zarzadzania publicznego, ktore nazywane jest
réwniez zarzadzaniem biurokratycznym lub administrowaniem publicznym zostaty
sformutowane przez M. Webera w odpowiedzi na utomnosci administracji publiczne;j
i koniecznoéé zwiekszenia efektywnosci jej dziatania®. Jak wskazano w literaturze
przedmiotu, model weberowski nie gwarantowat merytokracji, czyli wtadzy fachowcow.
Podstawowg wadg tego modelu byto skupienie na procedurze, a nie na jej wynikach, a co
wiecej rozrastata sie struktura administracji panstwowej, w ktorej dominowat nepotyzm,
klientelizm oraz korupcja. Wszystkie te czynniki, potaczone ze sformalizowang
hierarchiczno$cig prowadzily to do zmniejszenia elastycznosci struktur administracyjnych

86

i ich matej efektywnosci®®. M. Weber podkreslat w sposdb stanowczy znaczenie

hierarchicznego  sposobu zarzadzania publicznego 1 podejmowania decyzji

8 Por. H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Warszawa 2006; H.
Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie Publiczne”, 1/2007, s. 7-19;
J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2008, s. 23-24; J. Hausner, W kierunku zarzqdzania
interaktywnego [w:] Nowe zarzgdzanie publiczne ..., op. cit., s. 93-94.

8 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne ..., op. cit., s. 42.

8 K. Klosowska -Lasek, Procesy kierowania w administracji publicznej, Rzeszow 2018, s. 58.

8 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 16.
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administracyjnych. Ponadto w sposdb negatywny oceniat formy zarzadzania opierajace si¢
na zasadzie partycypacji obywateli oraz ich wspotudziale w zyciu publicznym®’. W modelu
weberowskim, podstawa podjecia decyzji administracyjnej przez urzednika byly jedynie
obowigzujace przepisy prawa. Wedtug tej koncepcji, brak luzu decyzyjnego spetniat ideat,
ktéry wykluczat element woli, czy osobistego stanowiska urzednika®®,

W tym miejscu warto si¢ jeszcze odwotaé do stanowiska J. Hausnera, ktory zwraca
uwage, ze poszukiwania nowoczesnych rozwigzan w zakresie administracji publiczne;j
koncentrujg si¢ wokot negowania modelu biurokratycznej administracji zaproponowane;j
przez Webera, racjonalnej proceduralnie administracji publicznej i zastgpowania go przez
model menedzerskiego zarzadzania publicznego. Autor zwraca rdéwniez uwage, ze
proponowany model menedzerski nie jest catkowitym zaprzeczeniem modelu ,,idealnej
biurokracji”, gdyz takie elementy jak kompetentny personel, uporzadkowany system
wynagradzania i awansu, cykliczne szkolenia kadr, czy tez systemy oceny wynikow
dziatania kadr pozostajg w nim zachowane®’. Jednym z elementéw modelu Weberowskiego
w polskim systemie administracyjnym jest hierarchicznos$¢, ktora dostrzegalna jest gtownie
w ramach administracji rzadowej. Nieco inaczej sytuacja przedstawia si¢ w samorzadzie
terytorialnym, gdzie gminy, powiaty, wojewodztwa oraz ich organy nie s3 podlegle
hierarchicznie organom administracji rzadowej. Podlegaja kontroli i nadzorowi tych
organéw w granicach okreslonych prawem®’.

Wspolczesna formalizacja dziatan administracji publicznej to réwniez kluczowy
element koncepcji Weberowskiej, ktory przejawia si¢ w polskiej administracji w postaci
uregulowania post¢gpowania przed tymi organami w postaci przepisow KPA, jak
i rozbudowanego katalogu przepisow regulujacych postepowania szczegdlne. W sferze
wewnetrznej dziatania administracji formalizm ten przejawia si¢ regulacjach
funkcjonowania tej administracji w formie statutow urzedow, regulaminéw pracy, czy
instrukcji kancelaryjnych®!. Audyt wewnetrzny ma za zadanie dokonaé przegladu i oceny

obowigzujacych procedur, wskazac ryzyka wystepujace w funkcjonowaniu jednostki, aby

87 T. Barankiewicz, Europeizacja polskiego prawa publicznego na tle procesu identyfikacji i ksztattowania
sig wspolnych wartosci w europejskiej kulturze prawnej [w:] Europeizacja prawa administracyjnego
i administracji publicznej, (red.) E. Wjcicka, B. Przywora, Czegstochowa 2016, s. 21.

8 Ibidem, s. 22.

% J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 23.

% M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna ..., op. cit., s. 54.

1 Ibidem, s. 55.



31

nastepnie wojt (burmistrz, czy prezydent miasta) mogt dokona¢ zmian adekwatnych do
specyfiki jednostki. Wytyczenie przejrzystej $ciezki postgpowania w poszczegdlnych
obszarach jej dziatalno$ci przyczyni si¢ do zapewnienia jej prawidtowego funkcjonowania
w okreslonych obszarach. Wazne jest aby procedury przyjete w konkretnej jednostce byty
na biezgco aktualizowane i stosowane, a nie stworzone jedynie ,,na papierze”.

W modelu biurokratycznym M. Webera zaréwno pracownicy administracji , jak
réwniez petenci zostali odpersonalizowani i przeksztalceni w ,,strony” i ,,sprawy”.
Podejécie to miato zapewnié¢ efektywno$¢ dziatania tej administracji®>. Mozna stwierdzi¢,
7e obraz urzednika w $wiadomosci obywateli, uksztattowanego przez Webera istnieje do
dzisiaj. Stan ten si¢ nieco zmienit si¢ po wejsciu Polski do Unii Europejskiej i otwarciu na
,klienta administracji samorzadowej”. Inne przejawy koncepcji weberowskiej
funkcjonujgce do dzi$ to informatyzacja administracji publicznej, czy etyka dzialalnosci
administracji samorzadowe;j.

W latach 80. stworzono koncepcj¢ Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public
Management) oraz Nowej Administracji Publicznej (New Public Administration). Jak
stusznie zauwaza H. Krynicka, gléwnym czynnikiem usprawniajagcym dzialania
administracji jest jej modernizacja, poniewaz dotychczasowe narzgdzia polityki stajg si¢
we wspotczesnym $wiecie nieskuteczne. Stan ten powoduje, ze tradycyjny model
biurokratyczny, zostal w wickszosci krajow europejskich, zakwestionowany i zastapiony
NPM?3. Z kolei P. Modzelewski podkresla, ze to neoliberalizm i teoria racjonalnego
wyboru wymusily na politykach stworzenie programu reform nazwanego Nowym
Zarzadzaniem Publicznym. Koncepcja ta, powstata w Wielkiej Brytanii, na poczatku lat
80., podczas rzadow sprawowanych przez Margaret Thatcher wywarta kluczowy wptyw
na wspoélczesny ksztatt ustug publicznych na §wiecie i stanowila inspiracje dla wielu
krajow OECD w reformowaniu administracji publicznej®*.

H. Izdebski przedstawia stanowisko, ze zadaniem NPM bylo zbliZzenie administracji
publicznej do gospodarki rynkowej w celu zapewnienia jej sprawno$ci w zakresie

legalnego wykorzystania §rodkéow publicznych zmierzajacych do osiagnigcia

9 Ibidem, s. 51.

% H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public Managment), ,,Studia
Lubuskie: Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie”, 2/2006, s. 193.

% P. Modzelewski, System zarzqdzania jakoscig a skutecznosé i efektywno$é administracji samorzqdowey,

Warszawa 2009, s. 24.
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zamierzonych celéw”. Glownym postulatem NPM bylo ,,przeobrazenie systemu ushig
publicznych poprzez jego urynkowienie”®. Fundamentalnym obszarem koncepcji NPM
byla organizacja procesu $wiadczenia ustug publicznych”, a kluczowy obszarem
oddziatywania tej koncepcji byla tzw. administracja $wiadczaca, czy prestacyjna’s.
Sztandarowymi hastami NPM stata si¢ nie tylko radykalna krytyka biurokracji, ale takze
deregulacja, prywatyzacja czy menedzeryzacja administracji’’.

W koncepcji NPM w centrum zainteresowania byt obywatel, korzystajacy z ushug
administracji publicznej. Wedlug H. Izdebskiego w celu zapewnienia satysfakcji klienta
administracji publicznej powinien by¢ stosowany outsourcing administracyjny, czyli
kontraktowanie z przedsigbiorcami lub organizacjami pozarzadowymi, $wiadczen
z zakresu zadan publicznych, jak rowniez, czy tez quasi-kontraktowanie!?’. Zarzadzanie
publiczne przywigzuje duza uwage do interakcji roznych organizacji w celu osiggniecia
wyzszego poziomu pozadanych rezultatow 0!,

Przedmiotem badan w ramach koncepcji NPM bylo okreslenie zakresu zadan
realizowanych przez panstwo oraz sposobu organizacji administracji publicznej w celu
znalezienia efektywnych metod zarzadzania ta administracja'®?. Postulat decentralizacji
réwniez znajdowal si¢ w katalogu rozwigzan obowiazujacych w ramach NPM, zgodnie
z ktorym w dziatalno$ci administracji publicznej rezultaty dziatania byly podstawa
rozliczalnosci jednostek administracji publicznej!'®.

Celem audytu wewnetrznego jest dobre zarzadzanie JST oraz skuteczne i efektywne
realizowanie zadan publicznych. Audytor wewngtrzny poprzez realizowanie czynno$ci

zapewniajacych oraz czynno$ci doradczych wspiera kierownika jednostki w realizowaniu

9H. Izdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 12.

% D. Szescito, Nowe Zarzqdzanie publiczne jako wzorzec transformacji systemu ochrony zdrowia w Polsce
ze szczegolnym uwzglednieniem szpitalnictwa, ,,Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie”, 12/2014, s. 135.

97 M. Kulesza, D. Szeicito, Polityka administracyjna..., op. cit., s. 62.

% H. Izdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 13.

9 D. Szeicito, Wprowadzenie [w:] Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdlczesnej
administracji, D. Szescito, (red. naukowa), A. Mednis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Warszawa 2014, s. 17.
100 . Tzdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 13.

01T, Bovaird, E. Loeffler, Understanding public management and governance [w:] Public management and
governance, (red.) T. Bovaird, E. Loeffler, Routledge 2024, London-New York, s. 41.

102 por. H. Klages, E. Loeffler, New public management in Germany: the implementation proces of the New
Steering Model, ,International Review of Administrative Sciences”, vol. 64, 1/1998, s. 42.

103D, Szescito, Nowe Zarzgdzanie publiczne ..., op. cit., s. 135.
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tych celow. W koncepcji NPM podstawe dobrego zarzadzania w sektorze publicznym
stanowi wiasciwie funkcjonujacy audyt wewnetrzny. Ta instytucja narzuca pewne normy,
jej celem jest poprawa publicznego zarzadzania przez wskazywanie problemow
i wydawanie zalecen!®. Ponadto zadaniem audytu wewnetrznego moze byé wskazanie
zarowno dobrych praktyk w funkcjonowaniu podmiotu, jak rowniez uwidocznienie ryzyk
i nieprawidlowosci. Zalecenia audytu wewnetrznego majg na celu eliminacj¢ tych zagrozen
oraz popraw¢ funkcjonowania jednostki we wskazanym obszarze. Podkresli¢ nalezy, ze
audyt jest jedynie narzedziem, a poprawa zarzadzania w jednostce zalezy wylacznie od
decyzji wojta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty, marszatka wojewodztwa czy tez
innych kierownikow urzedéw administracji samorzadowej. W sytuacji niewypetnienia
zalecen sformutowanych podczas zadania audytowego, biora oni na siebie
odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie obszarow, w ktorych wystepuje najwieksze ryzyko.

E. Knosala wyodrebnia trzy cele szczegblowe NPM, a mianowicie: modernizacja
panstwa, administracji i rozwigzywanie problemu optymalizacji'®®. Poszczegélne elementy
NPM cechuje zroéznicowana przydatnos¢ w zarzadzaniu ustugami samorzadu
terytorialnego. Do przyjecia w sektorze samorzadu terytorialnego nadaje si¢ ogolna
filozofia NPM, wyrazajaca si¢ w jego nastawieniu na osigganie rezultatow oraz w przyjeciu
podejscia strategicznego. Dzigki temu dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego staje
si¢ bardziej przejrzysta: beda znane cele ich dziatania i spodziewane efekty, a takze koszty
ich realizacji'®. Audyt wewnetrzny réwniez jest nastawiony na osigganie rezultatow.
0. E. Hughes, badacz koncepcji NPM wskazat, ze administrowanie oznacza wypetnianie
instrukcji, natomiast zarzadzanie to osigganie rezultatow'?’.

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ jeszcze do rozwazan C. Hood, ktory wskazuje
glowne postulaty NPM, tj. profesjonalne zarzadzanie w sektorze publicznym oparte na
technikach menadzerskich, stosowanie wyraznych standardow i miernikéw wydajnosci,

ocena rezultatow dziatania, dezagregacja jednostek sektora publicznego, wprowadzenie

104 G. Golebiowski, P. Russel, Audyt i kontrola w koncepcji New Public Management — rozwigzania
organizacyjne w administracji rzgdowej, ,,Kontrola Panstwowa”, 2/2013, s. 20.

105 B, Knosala, New public management a sprawnos¢ administracji samorzgdowej [w:] Sprawnosé dziatania
administracji samorzgdowej, (red.) E. Ura, Rzeszow 2006, s. 246.

106 A, Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2007, s. 69.

197.0. E. Hughes, Public management and Administration. An Introduction, Londyn 1994, s. 60.
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konkurencji do sektora publicznego, stosowanie metod stosowanych w biznesie oraz nacisk
na wieksza dyscypling i oszczedno$é w wykorzystaniu zasobow %,

W literaturze podkreslane jest, ze w nowym zarzadzaniu publicznym kluczowe jest
wlasciwe wyznaczanie celé6w 1 monitorowanie wynikoéw, zarzadzanie finansami
(efektywno$¢),  okreslanie  standardow  ustug,  wykorzystywanie  rozwigzan
benchmarkingowych oraz nowoczesnego zarzadzania zasobami ludzkimi'®. M. Zawicki
wskazuje, ze koncepcje Nowe Zarzadzanie Publiczne oraz zarzadzanie przez
wspoétrzadzenie cho¢ sg obecnie najpopularniejszymi teoriami zarzadzania publicznego,
nie sg teoriami jedynymi. W wyniku praktycznego weryfikowania rozwigzan
administracyjnych dochodzi do spadku poparcia wzgledem niektorych z nich oraz
wywoluje potrzebe opracowywania nowych koncepcji''°.

We Francji reformy w latach 2000 XX w. przeprowadzono pod wplywem koncepcji
NPM, zgodnie z ktérg dziatalno$¢ administracji publicznej winna si¢ opieraé na
rozwigzaniach obowigzujagcych w sektorze prywatnym oraz jasnych zasadach
i standardach dobrego rzadzenia''!. Niektorzy teoretycy francuscy opieraja mozliwe
sposoby w osigganiu sprawno$ci dziatania administracji na idei NPM. Waznym
dokumentem, ktory stuzyt usprawnieniu administracji we Francji byt Przeglad Polityk
Publicznych (Revision Generale des Politiques). Zalozeniem programu bylo przyjecie
administracji jako przedsigbiorstwa, ktore ma pracownikdéw, zasoby, cele, strategie
i klientow!'!2,

Nieco inne podejscie zostato zaprezentowane w literaturze, gdzie zostalo wskazane, ze
,,W istocie podejscie NPM to fala przeksztatcen: od petenta do klienta; od sztywnych,
hierarchicznych struktur do zarzadzania procesami biegnacymi w poprzek tych struktur; od

prymatu procedury do nastawienia na osigganie rezultatu; od biernej roli wtadz publicznych

108 C. Hood, 4 Public Management for All Seasons?, ,,Public Administration”, vol. 69, 1/1991, s. 4-5.

199 H, Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania ..., op. cit., str. 195; M. Maczynski, Kontrola zarzqdcza —
od New Public Management do governance [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 44.

10 M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne i zarzqdzanie przez wspétrzqdzenie - zarys koncepcji
zarzqdzania publicznego, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie”, 598/2002, s. 44.

U1 Ppor. Alcouffe S., Boitier M., Riviére A., Villeségue-Dubus F., Le contréle de gestion dans le secteur public
[w:] Contréle de gestion sur mesure, Paris 2013, s. 165 i nast.

12 L, Zacharko, Reformy administracji samorzqdowej we Francji [w:] K. Plonka-Bielenin, T. Moll, (red.)
L. Zacharko, Model ustroju samorzqdu gminnego w wybranych krajach europejskich. Prawo samorzgdu

terytorialnego w toku przemian, Warszawa 2013, s. 44.
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jako dostawcy ustug do roli aktywnego gracza na quasi-rynkach ushug i jeszcze wiele
innych zmian, postulowanych i zrealizowanych, ale tez takich, ktoére do dzis pozostaja tylko
postulatami”!!3,

Obecnie w literaturze mozna odnalez¢ poglady ze przedstawiajac koncepcje NPM
trzeba uzywac czasu przesztego, pomimo tego, ze wiele zalozen tj. nacisk na elementy
finansowe, kwantyfikacja w sferze zadan i efektow, outsourcing czy zarzadzanie jakoS$cia
s3 stosowane wspotczesnie! ',

Stworzenie w administracji publicznej systeméw zarzadzania jako$cig réwniez
znajduje si¢ w obszarze zainteresowan NPM!!'3, a w pozniejszym czasie postulat ten byt
kontynuowany w koncepcji governance. Cele organizacji moga by¢ osiagane poprzez
system zapewnienia jakoSci, obejmujacy  strukture organizacyjng, podziat
odpowiedzialnosci, procedury, procesy i zasoby umozliwiajagce wdrozenie zarzadzania
jakoécig. Przykladem takich wzorcow sg normy ISO serii 90006, P. Modzelewski na
podstawie przeprowadzonych badan postuluje, Ze system zarzadzania jakos$cig oparty na
normie ISO 9001:2000 jest godnym rekomendacji sposobem na realizacj¢ celow
stawianych przed urzgdami miast w zakresie $§wiadczenia ustug administracyjnych, jak
réwniez sposobem na poprawienie skutecznosci organizacyjnej urzedéw. Mozna
stwierdzi¢, iz wdrozenie tego systemu zarzadzania jakos$cig w urzedach miast jest optacalna
inwestycja, chociaz jego poprawna implementacja wymaga znacznych nakladow
czasowych i organizacyjnych, jak réwniez zaangazowania pracownikow urzedow!'!’.
Warto zaznaczy¢, ze normy ISO wymagaja przeprowadzania na biezaco audytow
wewngtrznych, w celu zapewnienia o zgodnosci dzialania systemu zarzadzania w jednostce
zgodnie z normg oraz wewngtrznymi procedurami. Dziatanie tych systeméw rowniez
podlega ocenie przez audyt wewnetrzny, gdyz sg one wowczas czescig kontroli

zarzadezej''®.

113 S, Wysocki [w:] Jak dobrze zarzqdzaé JST w oparciu o dane? System monitorowania ustug publicznych
dla praktykow, (red.) G.P. Kubalski, Warszawa 2023, s. 35.

14 H. 1zdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 14.

115 Ibidem, s. 13.

116§ K. Bentkowski, Administracyjnoprawne standardy jakosci administracji publicznej, Olsztyn 2021,
s. 68.

7P, Modzelewski, System zarzqdzania jakoscig ..., op. cit., s. 142.

U8 A. Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe...,

op. cit., s. 153.
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Z kolei S.K. Bentkowski zauwaza zahamowanie procesow wdrazania
i utrzymywania systemow zarzadzania jakos$cig w administracji publicznej w Polsce oraz
wskazuje, ze moze to wynika¢ z coraz wigkszego rozwoju informatyzacji realizacji zadan
publicznych, obiegu dokumentéw oraz obstugi spraw obywateli. Coraz czeSciej
obowigzujace normy prawne naktadaja na organy administracji publicznej spetnienie
standardow tozsamych w swej tresci ze standardami jako$ci. Autor wskazuje, ze
przyktadami takich norm moga by¢ przepisy zawarte w ustawie o finansach publicznych
i aktach wykonawczych do tej ustawy, regulujace audyt wewngtrzny oraz kontrolg
zarzadcza''"’.
Z kolei, przedmiotem rozwazan E. Knosali bylo zagadnienie: Czy NPM jest

rzeczywiécie uniwersalng recepta dla wspotczesnej administracji?!'?

. W mojej ocenie,
w zwigzku z dynamicznie zmieniajacg si¢ rzeczywistoscig oraz inflacjg prawng niezbedne
jest poszukiwanie nowych rozwigzan majacych na celu usprawnienie dziatalnosci
administracji samorzadowej, przy wykorzystaniu rozwigzan NPM. Rozwazania na temat
koncepcji NPM nie sa jednolite, dlatego majac na uwadze poglady zaprezentowane
w literaturze przyjmuje, ze kluczowe dla tej idei sg funkcjonalno-zadaniowa organizacja
struktur administracji publicznej, zlecanie zadan na zewnatrz sektora publicznego,
traktowanie pracownikow jako menedzerow, realizacja wyznaczonych celow
strategicznych jednostki oraz zarzadzanie przez cele. Ponadto, w koncepcji tej kluczowe sa
narzedzia zarzadzania zaczerpnigte z sektora prywatnego, w tym m.in. wprowadzenie
konkurencyjnosci w sektorze publicznym, czy wprowadzenie budzetowania zadaniowego.

Odpowiedzig na NPM jest public governance, ktore nie wyklucza catego dorobku
NPM, a co wiecej sg to nawet koncepcje zblizone. Public governance jest tez podejsciem
szerszym od NPM, gdyz koncepcja ta uwzglednia w znacznym stopniu otoczenie
spoteczno-polityczno-gospodarcze oraz kompleksowos$é relacji'?!. J. Supernat zauwaza, ze
NPM oraz governance maja liczne punkty wspdlne, stad tez ,w dyskusji

o jednej wiasciwie nie mozna pomingé drugiej”!?2. Obecnie w literaturze mozna odnalezé

19°S K. Bentkowski, Administracyjnoprawne standardy jakosci ..., op. cit., s. 71.

120 . Knosala, New public management a sprawnos$é administracji samorzgdowej [w:] Sprawnosé dziatania
administracji ..., op. cit., s.243.

2l W, Szumowski, Zarzqdzanie publiczne — préba systematyzacji koncepcji, ,,Nauki o zarzadzaniu”,
4(21)/2014, s. 94.

122 J, Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie [w:] J. Blicharz, J. Bo¢

(red.), Prawna dziatalnosé instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, Wroctaw 2009, s. 145.
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poglad H. Izdebskiego, ze public governance -mimo krytykowania jednostronnosci NPM-
nie oznacza catkowitego odrzucenia dorobku tego ostatniego kierunku, lecz oznacza to
kontynuacje dotychczasowego procesu budowania wiedzy o administracji publicznej
(zarzadzaniu publicznym) poprzez tworzenie nowych rozwigzan'?*. J. Hausner precyzuje,
ze rozwdj administracji publicznej polega na stopniowym przechodzeniu od
dotychczasowego parygmatu do nowego, przy zachowaniu wybranych elementow, ktore
si¢ sprawdzily z poprzedniego. Autor podsumowuje, ze kazda administracja publiczna
ksztaltuje si¢ w wyniku ciaggu historycznych wydarzen i jest ,,swoistym odzwierciedleniem
jej ewolucji tozsamosci”'?*. W konkluzji tego zagadnienia warto przytoczyé poglad
M. Mateckiej-Lyszczek ktora podkresla, ze podejscie ewolucyjne pozwala pobieraé
z wczesniej] obowigzujacych wzorcoOw wartosciowe rozwigzania, z roéwnoleglym
stworzeniem przestrzeni dla wprowadzania unowocze$nionych rozwiazan, po
wyeliminowaniu wad rozwigzan wcze$niejszych!%.

Termin governance dziala zar6wno w sektorze publicznym, jak i prywatnym,
oddziatujac na rozwigzania globalne i lokalne, jednakze istnieja duze trudnosci
w zdefiniowaniu jego pojecia, z uwagi na jego silny oraz intuicyjny charakter. Audytorzy
wskazujac zarzadzanie jako kluczowy czynnik dla osiagnigcia celow m.in.
organizacyjnych, uwidaczniaja, ze pojecie to odnosi si¢ do struktur organizacyjnych,
procesow administracyjnych, osgdoéw kierowniczych, systemow zachgt i zasad, filozofii
administracyjnych, czy tez kombinacji tych elementow'2°.

Wedtug H. Izdebskiego governance odnosi si¢ do ,,funkcji governing (w sensie
wykonywania zadan wtadzy) z punktu widzenia sposobdéw dziatania, procesow i jakosci

,Izadzenia”- a zatem do podejmowanych i realizowanych polityk oraz do ich spoleczne;j

123 H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspdiczesne kierunki mysli polityczno-prawnej
[w:] Nowe zarzgdzanie publiczne..., op. cit., s. 24.

124 J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 23; J. Hausner, W kierunku rzqdzenia interaktywnego [w:]
Nowe zarzgdzanie publiczne..., op. cit., s. 94.

125 M. Malecka-Lyszczek, Wspélpraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii spotecznej. Aspekty
administracyjnoprawne, Warszawa 2017, s. 179.

126 Laurence E. Lynn Jr., Carolyn J. Heinrich, Carolyn J. Hill, Studying Governance and Public Management:
Challenges and Prospects, J-Part, April 2000, University of Chicago, s. 234.
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efektywnosci”!?’. Nalezy podkresli¢, iz podstawowym instrumentem realizacji dobrego
zarzadzania jest stanowienie dobrego prawa'%®,

Dobre rzadzenie (Good Governance) staje si¢ wspélczesnie gtowng kategoria
nowej jakos$ci rzadzenia, ktorej celem jest analizowanie i ocenianie procesow zarzadczych
zwigzanych z wykonywaniem zadan publicznych na kazdym poziomie zarzadzania —
miedzynarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym'?’. Warto w tym miejscu odwotaé¢
si¢ do stwierdzenia H. Izdebskiego, ze nowoczesne zarzadzanie publiczne nie jest mozliwe
bez uwzglednienia udziatu podmiotéw spoteczenstwa obywatelskiego!'>°. We wspotczesnej
administracji publicznej dzialania skoncentrowane sg na efektywnosci i1 skutecznos$ci
dzialania, ktére zmierza do osiggnigcia zatozonych celow. W tym procesie wazny jest
aspekt spoteczny, dlatego postawione cele winny by¢ zbiezne z oczekiwaniami
mieszkancow!'3!,

Jak juz powyzej zasygnalizowano, Konstytucja RP w art. 16 stanowi, ze to ogot
mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspoélnote samorzadowa. Rola wiadz lokalnych jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancoéw, co wigcej wszelkie dziatania podejmowane przez te organy winny by¢
ukierunkowane na dobro obywateli. Zadaniem audytu wewnetrznego jest weryfikacja
i ocena procedur funkcjonujgcych w jednostce, w celu usprawnienia dzialalnosci
administracji samorzadowej, w tym usprawnienie realizacji zadan wykonywanych przez
ten samorzad, w tym réwniez sprawnego zalatwiania spraw w formie indywidualnych
rozstrzygnie¢, tj. decyzji administracyjnych. Mieszkaniec danej jednostki samorzadu
terytorialnego powinien znajdowaé si¢ w centrum jej dzialalnosci, a wszelkie kroki
podejmowane w celu usprawnienia tej administracji s czynione dla dobra obywatela.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na fakt, ze popularno$¢ governance zwigksza
si¢ takze dzigki zaangazowaniu w proces upowszechniania tej koncepcji takich instytucji,

jak Bank Swiatowy i Komisja Europejska. Koncepcje tzw. ,,dobrego governance” (Good

Governance) wprowadzit w 1992 r. Bank Swiatowy raportem pt. Governance and

127 H. 1zdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 15.

128, Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance ..., op. cit., s. 67.

129 T, Borys, Good Governance- istota i wyzwania dobrego rzqdzenia [w:] Koncepcje i instrumenty
zarzqdzania ..., op. cit., s. 135.

130 H. Izdebski, Nowe kierunki zarzqdzania publicznego a wspoiczesne kierunki mysli polityczno-prawnej
[w:] Nowe zarzgdzanie publiczne ..., op. cit., s. 13.

B1'M. Golanko, Zarzqdzanie ryzykiem [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ..., op. cit., s. 121.
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Development, gdzie wskazal cztery obszary jej funkcjonowania: zarzadzanie sektorem
publicznym (public sector management), odpowiedzialno$¢ (accountability), prawne ramy
rozwoju (legal framework for development) oraz informacja i1 przejrzystos¢ (information

and transparency)'?

. Z kolei Komisja Europejska w Biatej Ksigdze nt. European
Governance zaproponowata pig¢ kryteriow dobrego rzadzenia tj. otwarto$¢, partycypacja,
rozliczalno$¢, efektywno$¢ oraz koherencja'?>,
W koncepcji governance, w ktorej gtownym fundamentem jest akcent analizy spotecznej
zwraca si¢ uwage na tworzenie przez podmioty zycia publicznego, tj. urzednikow,
politykéw, rozne podmioty spoteczne, wielopoziomowych relacji, ktore znajdujg oparcie
na zasadach wzajemnego zaufania i partnerstwa. Wtadza publiczna ze wzglgdu na ztozony
charakter tych relacji nie jest w stanie wszystkim kierowac, w zwigzku z tym w modelu
tym $wiadomie i celowo rezygnuje si¢ z roli podmiotu menadzera na rzecz koordynatora
sieci relacji'**. Zgodnie z =zalozeniami governance, w administracji publicznej
wspotistniejg nie tylko wiadze publiczne, ale i firmy prywatne, organizacje pozarzadowe,
czy stowarzyszenia'’>. Wedlug A. Barczewskiej-Dziobek w  nowoczesnych
demokratycznych panstwach organizacje pozarzadowe odgrywaja kluczowag role
w wykonywaniu zadan spolecznie uzytecznych. Autorka zwraca uwage, ze podmioty te
traktuje si¢ jako ,,aktoréw” posredniczacych pomiedzy jednostka a panstwem i jego
instytucjami'3S,

Pojecia public management i public governance nie sa ze soba sprzeczne. Niemnigj
jednak nie wszystkie praktyki public management sg cz¢écig public governance i nie

wszystkie praktyki public governance sa czescia public management'’.

32 Governance and development (English). Washington, DC : The World Bank.

http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-development dostep
z dnia 25.01.2025 r.

133 European Governance, a White Paper, Official Journal of the European Communities 2001/C 287/01,
12.10.2001, https://eur-lex.curopa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2001:0428:FIN:EN:PDF
dostep z dnia 04.08.2024 r.

134 T, Barankiewicz, B. Przywora, O mozliwosci wyodrebnienia neoweberowskiego modelu administracji
publicznej (pamieci Profesora Michata Kuleszy w pigtg rocznice Smierci), ,,Panstwo i Prawo”, 1/2019, s. 110.
135 R. O. Keohane, J. S. Nye Jr, Governance in a globalizaiting world [w:] Power and Governance
in a partially Globalized World, R. O. Keohane, London New York 2002, s. 202.

136 A, Barczewska-Dziobek, Wspdlpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami
pozarzgdowymi - geneza rozwiqzan, ,,Samorzad Terytorialny”, 1-2/2016, s. 62.

137 T. Bovaird, E. Loeffler, Understanding public management ..., op. cit., s. 44.
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Waznym aspektem governance jest etyka i uczciwo$¢ w wykonywaniu dziatalnosci
publicznej'*8, a ponadto cechami governance wymienianymi w literaturze s3 m.in.
réwnouprawnienie oraz brak dyskryminacji, transparentnos¢ dzialan administracji oraz

zrownowazony rozwdj'®.

Sfer¢ prawng etyki administracji samorzadowej ksztattuja
obowigzujace przepisy prawa, ktore wskazuja standardy dziatania tej administracji'®.
W doktrynie zostalo to dobitnie podkreslone, ze przy wprowadzaniu jednolitych
standardow etycznych w samorzadzie terytorialnym, kluczowym jest wypracowanie
wzorca, modelu etycznego postgpowania dla calej wspodlnoty samorzadowej, gdzie
najwazniejsze miejsce zajmuje wysoki etos polityka i urzednika samorzadowego'*'.
Prawidlowe funkcjonowanie panstwa, w tym administracji samorzadowej zalezy
w glownej mierze od przestrzegania norm etycznych przez pracownikéw, ktorzy oprocz
przestrzegania prawa powinni cechowac si¢ uczciwo$cig oraz lojalnoscia wobec

Konstytucji i panstwa'4?

. W tym miejscu wydaje si¢ stusznym udzielenie odpowiedzi na
pytanie, czy w administracji samorzadowej sa potrzebne kodeksy etyki. Stoje na
stanowisku, ze kodeksy te sa niezbedne, a ich funkcjonowanie jest oceniane przez audyt
wewnetrzny, gdyz sg czescig kontroli zarzadczej. Kodeksy te powinny by¢ zwigzle, proste
oraz przejrzyste, co mogloby spowodowaé, ze w przypadku zaistnienia sytuacji np.
zjawiska korupcji, pracownicy beda wiedzie¢ jak zareagowac. Obecnie, w wielu
jednostkach, kodeksy te istnieja tylko ,,na papierze”.

W literaturze zostato rowniez przedstawione stanowisko, ze good governance nie
da si¢ oddzieli¢ od zasady pomocniczosci (subsydiarno$ci), zgodnie z ktorg zadania
publiczne powinny by¢ powierzane podmiotom ze sfery spoteczenstwa obywatelskiego.
Spoteczenstwo obywatelskie dba o nalezyte wykonywanie wielu zadan publicznych,
z kolei organy wladzy publicznej sa odpowiedzialne za dobre dostarczanie odpowiednich
ustug!®.

Warunkiem koniecznym do zbudowania dobrej administracji jest dojrzate
spoleczenstwo obywatelskie, ktore tworzy rzeczywista wspolnote¢ mieszkancow,

reprezentowanych przez swiadome swoich obowigzkow i skuteczne w swoich dziataniach

138 H. Izdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 17.

139 T. Bovaird, E. Loeffler, Understanding public management..., op. cit., s. 43.

140 M. Kulesza, M. Niziotek, Etvka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 160.

411, Wegrzyn [w:] M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego dziafania..., op. cit., s. 98.
42 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, op. cit., s. 12.

43 H. Izdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 17.
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organy wladzy publicznej. Ponadto konieczne jest takze umiejetne wzmacnianie potencjalu
instytucjonalnego, czyli odpowiednich struktur organizacyjnych, procedur dziatania oraz
mechanizméw zapewniajacych udzial spolecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami
publicznymi'#*. Zreszta obywatele w samorzadzie terytorialnym sg uprawnieni do
sprawowania kontroli administracji. Kontrola ta, zwana kontrolag obywatelska lub
spoleczng, sprawowana jest przez opini¢ publiczng, media, grupy spoleczne i jest ona
zwigzana z zasadg jawnosci administracji samorzadowej.

Konsekwencja traktowania administracji jako sprawnie dzialajacej firmy sa coraz
czgsciej spotykane w najnowszych opracowaniach okreslenia obywatela w kontaktach
z administracja nie jako ,,petenta”, ale jako ,,akcjonariusza”, ,,udziatlowca” czy tez
precyzyjniej ,,interesariusza”, ktory jest uprawniony do uzyskiwania swojej dywidendy
w postaci ustug o wysokiej jakosci!®. Koncepcja governance niesie za sobg wzrost
znaczenia i roli obywatela, mieszkanca, czy tez przedsigbiorcy w administracji publiczne;j.
Jak zauwaza W. Rudolf, koncepcja ta zmienia dotychczasowe patrzenie na obywatela jako
petenta, na obywatela jako wspotuczestnika procesu zarzadzania sektorem publicznym'6.
Urzedy administracji publicznej musza by¢ przeobrazane ,,z organizacji nastawionych na
wewngtrzne procesy 1 dzialanie zgodne wylacznie z procedurami w organizacje
zorientowane na satysfakcje klienta”!?”. Przedstawiam stanowisko, ze aby klient byl
zadowolony z ustug $wiadczonych przez administracje samorzadowa, musza sprawnie
dziata¢ procedury wewngetrzne, ktore sg weryfikowane oraz podlegajg ocenie przez audyt
wewngetrzny. Jednakze podkresli¢ nalezy, ze satysfakcja klienta tej administracji nie moze
by¢ taktowana na roéwni z zasada praworzadnosci, a co wigcej nie moze by¢ osiggana
kosztem innych obywateli, ani nie moze powodowa¢ naruszenia zasady legalnos$ci
postepowania.

D. Szescito formuluje katalog gldéwnych poje¢ pomostowych powigzanych

z konkretnymi postulatami wspolczesnych nurtow zarzadzania publicznego: prawo do

144 M. Janik, E. Janik, Nowe zjawiska w administracji publicznej - zagadnienia wybrane [w:] Sprawnosé
dziatania administracji..., op. cit., s. 175.

145 Ibidem, s. 175.

146 W. Rudolf, Koncepcja Governance i jej zastosowanie- od instytucji miedzynarodowych do nizszych
szczebli wladzy, ,,Acta Universitatis Lodzinsis Folia Oeconomica” 245/2010, s. 74 cyt. za A. Woéjtowicz-
Dawid, Kontrola zarzqdcza a public governance, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie
administracyjnym, (red.) 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2014, s. 387.

147 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna ..., op. cit., s. 86.
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dobrej administracji, interes publiczny, podmiotowo$¢ publicznoprawna, pozawtadcze
formy dziatania administracji'®. Autor ten wskazuje, Ze w wymiarze teoretycznym, celem
funkcji poje¢ pomostowych jest tlumaczenie nowoczesnego modelu zarzgdzania
publicznego na jezyk nauki prawa jako jednej z dziedzin (dyscyplin badawczych)
zajmujacych si¢ badaniem administracji publicznej oraz skomunikowaniu nauki prawa
z dorobkiem pozaprawnych dyscyplin administracyjnych. Z drugiej za$ strony, Autor
wskazuje, ze w wymiarze praktycznym pojecia te majg zapewni¢ skuteczne
»oprzyrzadowanie prawne” dla praktycznej realizacji postulatéw modernizacyjnych, co
przyczyni si¢ do tatwiejszego ich wdrozenia w sferze tworzenia i stosowania prawa
regulujacego wykonywanie zadaf publicznych!#.

W literaturze przedmiotu wskazane zostalo rowniez, Ze coraz wigksza
popularnoscig cieszy si¢ tez model CAF opracowany w oparciu o typ samooceny, ktory
jest rozwigzaniem przeznaczonym dla administracji publicznej (jednostek sektora
publicznego). Model ten =zostal opracowany =z inicjatywy Europejskiej Sieci
ds. Administracji Publicznej (EUPAN) w oparciu o model doskonato$ci Europejskiej
Fundacji Zarzadzania Jako$cig (EFQM)'™°.

Z kolei metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego (PRI), zaprojektowana
przez Malopolska Szkole¢ Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, zawierajaca komponent samooceny w gldwnej mierze administracji lokalnej
(samorzadowej) ma na celu wzmacnianie potencjatu instytucjonalnego. Wedtug tworcow
tej metody, do potencjatu instytucjonalnego zalicza si¢ odpowiednie struktury
organizacyjne i decyzyjne, kompetentnych i sprawnych urzgdnikéw, procedury dziatania,
mechanizmy zapewniajace wlasciwe wykorzystanie zasobow, korzystanie z mechanizmow
partnerstwa oraz udzial spotecznosci lokalnej w zarzadzaniu sprawami publicznymi.
Metoda PRI jest wigc narzgdziem rozwijajagcym zatozenia metody CAF. Etapami metody
PRI sa: 1) analiza poziomu rozwoju instytucjonalnego; 2) planowanie usprawnien;

3) wdrazanie oraz ocena realizacji usprawnien!>!.

148 D. Szescito, O pomostach miedzy prawem a wspdlczesnymi nurtami zarzqdzania publicznego,
,,Zarzadzanie Publiczne”, 4/2012, s. 11-12.

149 Ibidem, s. 11.

150 M. Maczynski, Kontrola zarzqdcza — od New Public Management do Governance [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach ..., op. cit., s. 47.

31 Ibidem, s. 49.
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Przy omawianiu zagadnien zwiazanych z zarzadzaniem publicznym nie sposob
pomina¢ kluczowej kwestii wptywu sektora prywatnego na sektor publiczny. Wspotczes$nie
akcentowane jest w literaturze i piSmiennictwie, ze dochodzi do swego rodzaju ,,transmisji”
rozwigzan zweryfikowanych pozytywnie w sektorze prywatnym na grunt dziatalnosci
jednostek sektora publicznego. Standardy i dogmaty zarzadzania, stosowane przez sektor
prywatny wdrazane s3 do praktyki funkcjonowania administracji publicznej'>.
W literaturze wskazuje si¢, ze wladcze relacje miedzy organami administracji publicznej,
a innymi podmiotami (w szerokim znaczeniu), zostaly zastgpione relacjami o charakterze
,,poziomym” — sieciowym'33. Wzajemne relacje miedzy sektorem publicznym i prywatnym
zachecajg do stosowania nowoczesnych i innowacyjnych rozwiagzan, co przyczynia si¢ do
wickszej efektywnosci dziatan na poziomie lokalnym i regionalnym ',

W literaturze przedmiotu wskazano, ze koncepcja governance znajduje
zastosowanie m. in. w konsultacjach spotecznych poprzedzajacych dzialania
i rozstrzygnigcia administracji publicznej, tworzenie rad, komitetow i zespolow z udzialem
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, instytucji naukowych, przedstawicieli grup
interesdw oraz budzecie partycypacyjnym'>>.

W prowadzonych rozwazaniach nalezy réwniez wskazaé, ze nie jest mozliwe
zastosowanie rynkowego modelu zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Wynika to po prostu z faktu, ze ,,samorzad terytorialny zaspokaja te potrzeby spoteczne,
w ktorych rynek okazuje si¢ zawodnym mechanizmem alokacji zasobow. Z tego wzgledu
konieczne jest stosowanie administracyjno-rynkowego modelu zarzadzania, ktory z jednej
strony umozliwi zachowanie niezbe¢dnego zakresu nadzoru i kontroli nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej za$ zapewni pozadang elastyczno$¢ ich
dzialania umozliwiajacag dostosowanie $wiadczonych przez nie ustug do zré6znicowanych
i zmieniajacych sie potrzeb spotecznych”!>®. Wdrozenie NPM w jednostce wymaga

wprowadzenia zmian strukturalnych oraz funkcjonalnych, ktére wptyng na wykorzystanie

1532 T. Skica, J. Rodzinka, Zarzqdzanie wiedzq w samorzqdzie terytorialnym jako komponent public
governance [W:] Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym, (red.) I. Niznik-Dobosz,
Warszawa 2014, s. 356.

153 G. Krawiec, Zatozenia koncepcji good governance wobec materialnych, proceduralnych i ustrojowych
zasad prawa administracyjnego [w:] Zastosowanie idei public..., op. cit., s. 15.

154 J. Blicharz, L. Zacharko, Przysztosé samorzqdu terytorialnego ..., op. cit., s. 167.

135 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna ..., op. cit., s. 120.

156 A, Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne ..., op. cit., s. 68.
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potencjatu personelu administracji'®’. Model nowego zarzadzania publicznego wptynat na

inne postrzeganie roli obywatela - jako odbiorcy ustug administracji, co przyczynia si¢ do
poszukiwania narzedzi, ktore zwigksza jako$¢ dzialania tej administracji, w ktorej
obywatel staje si¢ w tym uktadzie nie tylko petentem czy klientem, lecz rowniez
wspotdecydentem. Poglad ten zostal wyrazony przez K. Klosowska-Lasek!*. W literaturze
przedmiotu dominuje réwniez stanowisko, ze nowe zarzadzanie publiczne wprowadza
podejscie menedzerskie do zarzadzania sektorem publicznym, w ktérym dostosowywane
sa metody i techniki zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym do sektora
publicznego'®’.

Zgadzam si¢ ze stwierdzeniem, ze tempo zmian w obszarze realizacji zadan przez
samorzad terytorialny spowodowato, ze ,,w wigkszosci krajow europejskich gminy
przestaty bezposrednio realizowa¢ zadania publiczne w sferze ustugowe;j, a staly si¢ ich
organizatorem”, co z kolei wplynelo na wdrazanie nowoczesnych narzgdzi, w tym

instrumentéw administracyjno-prawnych, w polskim porzadku prawnym'®’,

Wrtasnie
wprowadzenie przez ustawodawce terminu ,,kontrola zarzadcza” pokazato pilng potrzebe
unowoczesnienia metod zarzgdzania w administracji publicznej. W opinii J. Gluminskiej-
Pawlic, kontrola w tym nowym ksztalcie winna pomodc kierownikom jednostek
w usprawnieniu dzialania tych jednostek, a analiza ryzyka moze by¢ pomocna we
wskazaniu obszaréw nefralgicznych w jednostce. Zadaniem Autorki wszystkie te elementy
moga spowodowacé przyspieszenie ewolucji polskiego sektora publicznego od idealnej
biurokracji do modelu menedzerskiego'¢!.

B. Dolnicki podkresla, ze uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury
zdecentralizowanej oznacza, iz jednostka tego samorzadu wydzielona zostata z calo$ci

administracji panstwowej. Ponadto wskazuje, ze wydzielenie to dokonuje si¢ poprzez

uznanie odrgbno$ci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie - przyznanie swobody

157 E. Knosala, New public management a sprawnos$é administracji samorzgdowej [w:] Sprawnosé¢ dziatania
administracji ..., op. cit., s. 245.

158 K. Ktosowska -Lasek, Procesy kierowania w administracji ..., op. cit., s. 76.

159 A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne ..., op. cit., s. 66.

160 3 Blicharz, L. Zacharko, Przysztosé samorzqdu terytorialnego ..., op. cit.,, s. 171.

161 J. Gluminska-Pawlic, Kontrola i nadzér nad gospodarkg finansowq jednostek samorzqdu terytorialnego

[w:] Organizacja prawna administracji publicznej, (red.) L. Zacharko, Katowice 2013, s. 283.
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realizacji i ochrony tego interesu'®?. T. Rabska stawia tezg, ze zasadnicza, aktualng kwestig
jest konieczno$¢ nie tylko wstrzymania procesOw recentralizacji, ale poglebienia
decentralizacji. Jest to podyktowane zaréwno pilng wewngtrzng potrzeba podniesienia
efektywnosci zarzadzania, jak i zewnetrznymi warunkami - koniecznoscig stworzenia
rzeczywistych warunkéw integracji'®. L. Zacharko oraz M. Janik podkre$laja, ze
,,podstawowym celem dekoncentracji jest racjonalizacja sprawowania wladzy publicznej”,
a ,,w panstwie, w ktorym podejmowanie decyzji jest scentralizowane, szybko dochodzi do
paralizu decyzyjnego”!¢4.

Przyjete rozwigzania prawne w u.o.f.p. maja przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci
dzialania sektora finanséw publicznych, w szczegélnosci za§ jego skutecznosci
1 efektywnosci, co jest zaakcentowane w wielu miejscach ww. ustawy. Rozwigzania te sg
ponadto zgodne z ideg nowego zarzadzania publicznego, ktore wyraznie kladzie nacisk na
wyznaczanie oraz realizacje celow 1 zadan w sektorze publicznym, a nastepnie
dokonywanie pomiaru osigganych wynikow. Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny sa
fundamentami procesu zarzadzania w sektorze publicznym'®.,

Stoje na stanowisku, ze w wyzej omowionych koncepcjach najwazniejsze miejsce
zajmuje skuteczna realizacja zadan publicznych, w tym realizacja zadan zgodnie
z art. 104 KPA'S, Organy administracji samorzadowej zalatwiaja sprawy poprzez
wydawanie decyzji, chyba ze przepisy KPA stanowig inaczej. Podkre$lenia wymaga fakt,
ze istnieje wiele obszarow w tym zakresie, ktore moga stanowi¢ przedmiot zadania
audytowego. Gtownie w tym celu w u.o.f.p. zostal wprowadzony obowiazek zapewnienia
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej oraz narzedzia jej pomiaru, jakim jest audyt

wewnetrzny.

12 B. Dolnicki, Czynniki stuzgce sprawnosci administracji samorzgdowej [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach ..., op. cit., s.22.

163 T, Rabska, Wyzwania administracji publicznej w $wietle integracji z Unig Europejskq [w:] Profesjonalizm
w administracji publicznej, Bialystok 2004, s. 61.

164 1., Zacharko, M. Janik, Europeizacja administracji publicznej (kilka refleksji), ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis. Prawo”, 3888/2019, s. 207.

165 R. Goryszewski, E. Kotowska, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w sektorze publicznym, ,,Postepy
Techniki Przetworstwa Spozywczego”, 1/2012, s. 173.

166 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 572

z pdzn. zm.).
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W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. W literaturze
przedmiotu mozna odnalez¢ poglady, ze mozna wyodrebni¢ neoweberowski model
administracji publicznej, ktory oparty jest na czterech podstawowych warto$ciach:
praworzadnosci, profesjonalizmie, zarzadzaniu przez cele (wartosci) oraz etyce

odpowiedzialnosci spotecznej'®’.

Model neoweberowski opiera si¢ na nastepujacych
zasadach prawnych wywodzacych si¢ z koncepcji panstwa prawnego: rowno$¢ wobec
prawa, bezpieczenstwo prawne oraz mozliwo$¢ kontroli legalnos$ci rozstrzygnie¢ organow
administracji publiczne;j'®®,

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy zauwazyC, ze w Europie proces
poszukiwania nowego modelu zarzadzania publicznego opierat si¢ na odrzucaniu modeli
wczesniejszych. Chodzitoby wigc kolejno o takie modele, jak biurokratyczny, New Public
Management (NPM) i New Public Governance (NPG). Druga grupa pogladow utrzymuje,
ze w zachodzacych zmianach chodzilo raczej o faczenie efektywnych cech roznych modeli
i rodzaj wzajemnego ich dopehiania'®. Przedmiotem zainteresowania governance sa
procesy, natomiast NPM skupia sie wynikach'”®, Realizujac swoja misje, NPM widzi
oczywiscie i procesy, ale tylko jako $rodek do celu, ktorym jest efektywnosé!’!.

Sprawno$¢ dzialania administracji samorzadowej uzalezniona jest rowniez od sprawnie
dzialajacego personelu oraz zasad rekrutacji kadr. L. Zacharko wskazuje, ze zmiany
wprowadzone w statusie prawnym pracownikow samorzadowych, w szczegolnoSci
upowszechnienie procedury konkursowej, daly podstawy do zmian jako$ciowych,
w administracjach lokalnych. W szczegdlnosci zmiany te odegraly kluczowe znaczenie
przy obsadzaniu stanowisk wymagajacych wysokich i specjalistycznych kwalifikacji'”2.
Zagadnienie to wigze si¢ roOwniez z wptywem ewolucji w zarzadzaniu publicznym na
ksztaltowanie si¢ relacji interpersonalnych w sektorze publicznym. Jak stusznie

podkreslono w literaturze przedmiotu, podejécie, Ze model pracownika oraz stosunkow

167 T, Barankiewicz, B. Przywora, O mozliwosci wyodrebnienia..., op. cit., s. 115.

168 M. Kulesza, D. Sze$cilo, Polityka administracyjna ..., op. cit., s. 136.

169 T, Barankiewicz, Europeizacja polskiego prawa publicznego na tle procesu identyfikacji i ksztattowania
sie¢ wspolnych wartosci w europejskiej kulturze prawnej [w:] Europeizacja prawa administracyjnego..., op.
cit., s. 21.

170 J. Supernat, Administracja publiczna, governance..., op. cit., s. 144.

17! Tbidem, s. 144.

172 1., Zacharko, Zasady doboru kadr w administracji publicznej w $wietle standardéw europejskich [w:]

Europeizacja prawa administracyjnego..., op. cit., s. 47.
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miedzyludzkich jest koncepcja zwigzana ze wszystkimi nurtami zarzadzania. Na
poszczegdlnych etapach ewolucji, zmianie ulegaly priorytety w zakresie pozadanych
postaw pracownikéw oraz charakter relacji interpersonalnych w ramach instytucji'’>.
Nadmieni¢ nalezy, ze audyt wewnetrzny w ramach realizacji zadan zapewniajgcych
w obszarze kadrowo-organizacyjnym ocenia, czy zasady rekrutacji kadr sa zgodne
Z przepisami prawa oraz moze zaproponowac wiele zalecen, ktore spowoduja, ze proces
ten bedzie legalny oraz sprawny.

Biorac pod uwagg przedstawione w literaturze poglady oraz dokonujac analizy
porownawczej pomiedzy NPM a public governance, w mojej ocenie kluczowymi
zatozeniami koncepcji public governance s3: wprowadzenie zarzadzania ukierunkowanego
na wyniki, gdzie istotny jest proces zarzadzania, a nie tylko efekt koncowy, zarzadzanie
operacyjne wzorowanie na biznesie oraz szersze budowanie wspotpracy pomiedzy
sektorem publicznym oraz prywatnym. W public governance maja znaczenie kluczowe
instrumenty, tj. konsultacje spoleczne, partnerstwo publiczno-prywatne, czy budzet
partycypacyjny.

W $wietle przytoczonej powyzej argumentacji nalezy stwierdzi¢, ze audytorzy
wewnetrzni petnig jedng z kluczowych funkcji w procesie zarzadzania jednostkami
administracji samorzadowej, stanowigc wsparcie dla wojtow, burmistrzow, prezydentéw
miast, starostow, marszatkow wojewodztw, przewodniczacych zarzadu zwigzku
metropolitarnego oraz przewodniczacych zarzadu danego zwiazku gmin lub zwigzku
powiatéw, jak réwniez kierownikow jednostek, ktorzy podejma decyzje o prowadzeniu
audytu wewngtrznego (audyt fakultatywny). Nalezy jednak pamigtaé, ze audytorzy
wewnetrzni nie mogg by¢ wykorzystywani do dzialalnosci operacyjnej jednostki, gdyz to

na kadrze kierowniczej cigzy odpowiedzialno$¢ za jej funkcjonowanie.

1.2.Pojecie i geneza audytu wewnetrznego w samorzadzie terytorialnym.

Geneza audytu wewngtrznego w administracji publicznej, w tym w samorzadzie
terytorialnym, odegrata znaczaca rol¢ w rozumieniu wspotczesnego pojecia audytu
wewnetrznego. Omawiajac geneze audytu wewnetrznego w administracji publiczne;j,

w tym w JST, nalezy zauwazy¢, ze w poczatkowym okresie rozwoju skupiala si¢ ona na

173 B. Zigbicki, Efektywnosé organizacyjna podmiotéw sektora publicznego, Krakow 2014, s. 156.
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sektorze prywatnym, a nastgpnie rozwigzania te zostaly przeniesione do sektora
publicznego.

W literaturze wskazane zostaty trzy fazy w ewolucji audytu wewngtrznego na §wiecie.
Pierwsza faza, zwana réwniez pierwotng — odpowiada okresowi od powstania audytu do
konca XVIII wieku. Druga faza — klasyczna - obejmuje przedziat od wielkiej rewolucji
przemystowej do opublikowane] w 1947 r. pierwszej wspotczesnej definicji audytu
wewnetrznego. Ostatnia faza — wspotczesna — jest wyznaczona od przetomu lat 40. 1 50.
XX wieku do dzi§'™.

Na podstawie dostepnej dokumentacji, oraz dowodoéw stwierdzono, ze audyt pojawit
si¢ juz kilka tysigcy lat temu. Jednym z gtéwnych dowodow sa zapiski w kamieniu,
pochodzace z ok. 3500 roku p.n.e., nalezace do pisarzy zamieszkujacych tereny dawnej
Mezopotamii. Wykorzystywali oni juz pewne systemy kontroli wewnetrznej, oparte na
znakach, haczykach czy kropkach, ktore wystgpowaly obok kwot przeprowadzanych
transakcji!”>. Jednakze, jak wskazuje B. Kuc, ,,tzw. audyt finansowy jest tak stary, jak

potrzeba i zdolno§¢ liczenia (rozliczania)”!'”®

. Dokumentacja Egipcjan, Chinczykow
i Zydow z powyzszego okresu potwierdza istnienie tozsamych systemow, w ktorych
Egipcjanie zadali, aby dostawa zboza do spichlerza dokonywala przy udziale $wiadka
i wymagata po$wiadczenia rachunku za zboze'”’.

W starozytnym Rzymie istniala wiedza na temat rachunkowos$ci oraz istniato
,.przestuchiwanie rachunkow” (learning of accounts). Jeden urzednik porownywatl swoje
dokumenty z dokumentami drugiego urze¢dnika. Taka weryfikacja miala zapobiegaé
defraudacji pieniedzy przez osoby odpowiadajace za fundusze. Od ,,przeshuchiwania
rachunk6éw” pochodzi wyraz ,,audyt” (tac. auditus - przestuchiwanie). Quaestors (ci,

ktorzy stuchajg) kontrolowali rachunki gubernatoré6w prowingji, sprawdzajac, czy nie

dokonano oszustw lub nie zuzyto funduszy w niewtasciwy sposob!’®,

174 M. Lisifiski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu instytucji, (red.) M. Lisinski, Warszawa 2011, s. 26.
175 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 9.

176 B, R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt. 3 w 1 podobieristwa i réznice, Warszawa 2008, s. 242.

177 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria i zastosowanie, Warszawa 2019, s. 13.

178 Ibidem, s. 14.



49

K. Piotrowska zauwaza, ze historia audytu na S$wiecie sigga czasoOw ekspansji
handlowej miast wloskich, rewolucji przemystowe;j i industrializacji, wdrazania rachunku
kosztéw, a wraz z nimi rozwoju rachunkowosci!”.

Pod koniec wieku XVIII, a poczatkiem wieku XIX, wystapil burzliwy rozwoj
przedsigbiorstw oraz dominujgca orientacja przedsi¢gbiorcza w rozwijajacej si¢ gospodarce
europejskiej i amerykanskiej. Okres ten charakteryzowal si¢ wprowadzeniem szeroko
rozumianych czynno$ci kontrolnych, a ponadto intuicja i dos$wiadczenie kadry
zarzadzajace] mialy kluczowy wplyw na rozwigzywanie problemoéw praktycznych
zwigzanych z funkcjonowaniem duzych przedsiebiorstw!'®,

Drugi etap rozwoju audytu wewngtrznego zwigzany jest z rozwojem masowej
produkcji w Wielkiej Brytanii. Do weryfikacji sprawozdan wyznaczani byli niezalezni
specjalisci, zwani dyplomowanymi biegtymi ksiegowymi, ktorych liczba gwaltownie rosta,
zwlaszcza w 1844 roku, kiedy zostata wydana ustawa o spotkach kapitatowych. Ustawa ta
wprowadzila obowigzek corocznego badania sprawozdania finansowego. W 1854 roku na
mocy przywileju krolewskiego powstalo w Edynburgu Stowarzyszenie Ksiggowych.
Nastegpnie, w 1880 roku, krolowa Wiktoria zatwierdzila powstanie Instytutu Bieglych
Ksiegowych Anglii i Walii'®!,

W czasie trwania brytyjskiej ekspansji inwestycyjnej w Stanach Zjednoczonych
warunkiem bankow brytyjskich w trakcie wspolpracy z amerykanskimi partnerami byt
obowigzek niezaleznego audytu finansowego, ktory przeprowadzany byt przez audytora
brytyjskiego zgodnie z brytyjskim kodeksem handlowym (British Companies Act). Kodeks
ten, wydany w 1862 r. ktadl nacisk na sporzadzanie doktadnych raportow finansowych,
zapobiegatl oszustwom, a takze zaktadal niezalezne przeglady ksiegowan matych i §rednich
przedsigbiorstw %2,

W Stanach Zjednoczonych, poczatek XX w. to réwniez kluczowy moment zmian

w audycie. W okresie tym najwigksze zastugi w jego rozwoju przypisuje si¢ zarzagdom kolei

179 K. Piotrowska, Audyt wewnetrzny w praktyce jednostek samorzqdu terytorialnego na przyktadzie Gminy
Warka, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 521/2018, s. 143.

180 M. Lisinski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 26.

81 A. Holda, Ewolucja auditingu i jego rola w gospodarce rynkowej, ,,Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie”, 514/1998, s. 61.

182 Por. R.G. Brown, Changing audit objectives and techniques, ,,The Accounting Review”, 4/1962, s. 697

i nast.
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zelaznych, ktore jako jedne z pierwszych uzywaty audyt do weryfikacji przychodow
wykazywanych przez poszczegdlne stacje kolejowe'®>,

Zaraz po zakonczeniu [ wojny $wiatowej w zwigzku z potrzeba posiadania przez banki
niezaleznej i wiarygodnej jednostki weryfikujacej sytuacje finansowa przedsigbiorstw
pojawita sie powszechnie stosowana obecnie forma audytu wewnetrznego '3,

Znaczacy udzial w rozwoju audytu miat Wielki Kryzys lat 30. XX wieku.
24 pazdziernika 1929 r. doszto do tzw. krachu na Wall Street, gdzie zostaty ujawnione
najwigksze z dotychczasowych znanych defraudacji bankowych na swiecie. Konsekwencja
tych zdarzen bylo wprowadzenie przez Kongres Stanow Zjednoczonych wielu regulacji
prawnych, ktére mialy na celu przede wszystkim zmian¢ zasad funkcjonowania

przedsigbiorstw!®3

. W 1934 roku zostata powotana Securities and Exchange Commision.
Przedsicbiorca zarejestrowany w tej instytucji byt zobowiazany do przedstawiania
sprawozdan finansowych zatwierdzonych przez niezaleznych audytorow '8¢,

W latach trzydziestych XX wieku stale rosngce wymagania w zakresie audytu
finansowego sktonity instytucje do powotywania jednostek organizacyjnych audytu
wewnetrznego. Pierwotnie byly one skupione na kontroli ksigg rachunkowych oraz
wykrywaniu btedéw i nieprawidtowosci'®’.

Trzecia faza rozwoju audytu wewnetrznego w Polsce i na §wiecie jest kluczowa.
W 1941 roku dwudziestu czterech cztonkow zatozyto Instytut Audytorow Wewngtrznych
— The Institute of Internal Auditors IIA (Instytut Audytoréw Wewnetrznych). Victor
Z. Brink jako pierwszy kierownik badan naukowych Stowarzyszenia IIA odegrat istotng
role w wydaniu o$wiadczenia o zakresie obowigzkow audytora wewnetrznego (Statement
of Responsibilities of the Internal Auditor). Oswiadczenie to wyjasnito, ze mimo iz audyt
wewnetrzny gtownie dotyczyt rachunkowosci i spraw finansowych, to rowniez sprawy

188

z zakresu dziatalnoSci operacyjnej nalezaly do jego zakresu dziatania Poznie;j,

183 M. Lisifiski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 27.
184 K. Winiarska, Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Warszawa 2005, s. 14.

185 M. Lisifski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 27.

186 Czyt. szerzej: https://www.sec.gov/about/mission, dostep z dnia 22.08.2024 r.

187 P P. Gupta, Spiraling upward-history of internal auditing and The Institute of Internal Auditors, The
Institute of Internal Auditors, www.theiia.org, dostgp z dnia 18.08.2024 r.

188 p. Bednarek, Historyczne uwarunkowania rozwoju audytu wewnetrznego [w:] Rachunek kosztéw
i rachunkowos¢ zarzgdcza w zarzgdzaniu dokonaniami, E. Nowak (red.), ,,Prace Naukowe Uniwersytetu

Ekonomicznego we Wroctawiu”, Wroctaw 2009, s. 12.
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w 1971 r., Lawrence Sawyer, jako przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych,
przeprowadzil pomy$lng probe poprawy oswiadczenia o zakresie obowigzkow.
Oswiadczenie to byto w pdzniejszym okresie jeszcze kilka razy poprawiane —w 1976, 1981
i 1990 r. — aby odzwierciedli¢ ciagla 1 gwaltowna ewolucje zawodu audytora
wewnetrznego. W 1978 r. Stowarzyszenie Audytoréw Wewnetrznych formalnie
zatwierdzilo Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewngtrznego. Standardy te
zawieraly nast¢pujaca definicje i cel audytu wewnetrznego: ,,Audyt wewngtrzny jest to
niezalezna dziatalno$¢ oceniajgca ustanowiona w ramach organizacji jako ustuga dla tej
organizacji. Jest to kontrola, ktora funkcjonuje przez badanie i ocenianie odpowiedniosci
i skutecznosci innych kontroli. Celem audytu wewngetrznego jest pomaganie cztonkom
organizacji w skutecznym wypeianiu ich obowiazkow. W tym celu audyt wewnetrzny
dostarcza im analiz, ocen, rekomendacji, rad i informacji dotyczacych dzialan objetych
przegladem. Cel audytu obejmuje promowanie skutecznych mechanizméw kontrolnych
umiarkowanym kosztem”!®. Ostatecznie wspdlczesna definicja audytu wewnetrznego
wypracowana przez IIA, zostata wprowadzona do Ramowych Zasad Praktyki Zawodowe;,
ktorych cze$cia sg Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu
Wewnetrznego .

Okres aktywnego funkcjonowania I1A, datowany na lata czterdzieste XX wieku,
uznawany jest za poczatek wspotczesnej postaci audytu wewnetrznego'*!.

Powyzsze procesy nalezy rowniez przeanalizowac¢ odnoszac je $cisle do rodzimych
rozwigzan, ktore mialy wptyw na ksztattowanie si¢ instytucji audytu wewnetrznego.

Wspdtczesne, samodzielne panstwo polskie odrodzito si¢ w 1918 r., w efekcie
procesow wienczacych I Wojne Swiatowa. Objeto ono ziemie, ktére przez ponad 120 lat
znajdowaty si¢ pod panowaniem Rosji, Prus i Austrio-Wegier. Pierwszym zadaniem byto
scalanie w jeden organizm panstwowy systemow administracji rzadowej i samorzadowe;j,
wywodzacych si¢ z XIX-wiecznej tradycji rosyjskiej, pruskiej i austroweggierskiej. Ten
burzliwy proces trwat ponad 20 lat, az do wybuchu II Wojny Swiatowej we wrzesniu 1939r.

W jego ramach uchwalono (w 1921 r.) i gruntownie zmieniono (w 1935 r.) konstytucje,

189 Tbidem, s. 13.
190 TInstitute of Internal Auditors (IIA), Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu
Wewnetrznego, Thumaczenie na jezyk polski, 2001, http://www.iia.org.pl, 15-04-2008.

YIM. Lisinski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 28.
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oraz zbudowano (w 1933 r.) zreby prawne jednolitego systemu samorzadu terytorialnego,
funkcjonujacego po nadzorem wtadz panstwowych!*?,

Funkcje kontrolno-rewizyjne spetniane przez kierownikow urzeddéw panstwowych
oraz zarzady jednostek samorzadu koncentrowaly si¢ na zagadnieniach wtasciwych
wspotczesnemu audytowi wewnetrznemu w aspekcie finansowym i operacyjnym. Stan ten
utrzymat si¢ — poza okresem II Wojny Swiatowej — bez zasadniczych zmian do poczatku
XXIw., czyli az do rozpoczecia przygotowan do przystapienia do Unii Europejskiej, z tym
ze w czasach gospodarki centralnie planowanej i na poczatku okresu ostatniej transformacji
ustrojowej (do 1992 r.) nie dzialaly zwiazki rewizyjne samorzadu terytorialnego, a ich
funkcje byty spetnianie przez wybieralne organy jednostek samorzadu terytorialnego 3.

Audyt wewnetrzny w sektorze finansow publicznych w Polsce zostat wprowadzony
z dniem 1 stycznia 2002 r."*. Jednym z obszaréw negocjacyjnych w czasie ubiegania sie
o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej byl obszar — Kontrola finansowa i audyt
wewnetrzny, dotyczacy poprawy efektywno$ci, transparentno$ci i skutecznosci
w gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Polska realizujac cele pelnego cztonkostwa
Wspdlnoty zobowigzala si¢ m.in. do przejrzystosci i racjonalizacji wydatkow publicznych,
dbatosci o zgodne z prawem wykorzystywanie $rodkéw pochodzacych z funduszy
unijnych, a szczegdlnie w szybkim czasie podjecia takich rozwigzan prawno-
organizacyjnych, efektem ktorych bedzie zbudowanie systemu ochrony nad $rodkami
publicznymi, ktory bedzie w stanie przeciwdziata¢ nasilajagcym si¢ zjawiskom
niegospodarnosci i naduzyciom finansowych w sektorze publicznym '3,

Whniosek dotyczacy ustanowienia przejrzystego podziatu obowigzkow pomiedzy
Ministerstwem Finansow w zakresie finansowej kontroli ex ante oraz audytu
wewnetrznego, w szczegdlnosci z uwzglednieniem zasady niezaleznosci funkcjonalnej

audytu wewnetrznego, zamieszczono w raporcie okresowym Komisji Europejskiej

192 A. Skoczylas, W. A. Nowak, Ewolucja audytu wewnetrznego w polskim sektorze finanséw publicznym,
,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci”, tom 63/2011, s. 155.

193 Ibidem, s. 156.

194 Ustawa z dnia 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy
Rady Ministrow oraz w zakresie dziatania ministerstw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy
o stuzbie cywilnej (Dz. U. nr 102, poz. 1116).

195 P. Sottyk, Dualizm audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Polsce — wstepne
wyniki badan, ,, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia i Prace Wydzialu Nauk

Ekonomicznych i Zarzgdzania”, 16/2009, s. 71.



53

z 8 listopada 2000 r. Wczesniej byl formulowany w nastepujacych dokumentach:
Partnerstwo dla Czlonkostwa 1999 oraz Narodowy Program Przygotowan do Czlonkostwa
z 26 kwietnia 2000 r., atakze Wyjasnieniach Polski do Stanowiska Negocjacyjnego
z 17 kwietnia 2000 r.'%°,

Zgodnie z art. 35 ¢ ustawy z dnia 28 listopada 1998 r., audyt wewngtrzny zostat
zdefiniowany jako og6t dziatan, przez ktore kierownik jednostki uzyskuje obiektywna
1 niezalezng ocen¢ funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystoSci
ijawnosci. Ustawa wskazywata, ze audyt wewnetrzny obejmuje, w szczego6lnosci badanie
dowodow ksiggowych oraz zapisow w ksiggach rachunkowych, oceng systemu
gromadzenia $rodkoéw publicznych i dysponowania nimi, gospodarowania mieniem oraz
ocen¢ efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego. Zauwazy¢ mozna, ze
w ustawie tej audyt byl postrzegany jako dziatalnos¢ jedynie finansowa.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych!®’, w art. 48 zostala
skonstruowana nowa definicja audytu wewnetrznego. Zgodnie z powotanym artykutem
audyt wewngtrzny definiowany byl jako og6t dziatan obejmujacych niezalezne badanie
systemoéw zarzadzania i kontroli w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej,
o ktorych mowa w art. 47 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, w wyniku ktérego
kierownik jednostki uzyskiwat obiektywna i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci
i skutecznosci tych systemow. Ponadto ustawodawca wprowadzit do tej definicji czynnosci
doradcze, w tym sktadanie wnioskow, majace na celu usprawnienie funkcjonowania
jednostki. Ocena ta dotyczyta w szczegdlnoSci:

1) zgodnosci prowadzonej dziatalnoSci z przepisami prawa oraz obowigzujacymi

w jednostce procedurami wewnetrznymi;

2) efektywnosci i1 gospodarnosci podejmowanych dziatan w zakresie systemow

zarzadzania i1 kontroli;

3) wiarygodnos$ci sprawozdania finansowego oraz sprawozdania z wykonania budzetu.
Dopiero ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzita

definicj¢ audytu wewnetrznego w obecnym ksztalcie. Wielokrotne nowelizacje u.o.f.p.,

196 K. Hady-Gtowiak, S. Hady-Gtowiak, A. Walenia, M. Wilczynska, Funkcjonowanie i efektywnosé¢ audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych. Wybrane zagadnienia, Kalisz 2022, s. 47.

97 Dz. U. 22005 ., nr 249, poz. 2104.
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w tym dotyczaca audytu oraz kontroli zarzadczej pokazuja, ze ustawodawca mial problem
ze zdefiniowaniem audytu wewngtrznego w polskim porzadku prawnym.

Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego uregulowany jest w dziale

IV u.o.fp., zatytulowanym Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finansow publicznych. Zgodnie z art. 272 u.f.p audyt wewnetrzny
jest dziatalnoscia niezalezng i obiektywna, ktdérej celem jest wspieranie ministra
kierujagcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy
w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznos$ei i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale
administracji rzadowej lub jednostce.

W art. 274 ust. 1 u.o.fp. zostaly wymienione podmioty podlegajace audytowi

wewnetrznemu. Wsrdd tych podmiotéw mozemy wyrozni€ trzy grupy:

L. Jednostki, w ktérych audyt wewngtrzny jest obowigzkowy i prowadzony bez
wzgledu na kryterium dochodowe. Do tych podmiotéw, enumeratywnie
wymienionych w u.o.f.p. zaliczane sa: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
ministerstwa, urzedy wojewodzkie, izby administracji skarbowej, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, w tym zarzadzane przez niego fundusze, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym fundusze zarzadzane przez
prezesa KRUS, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz Krajowy Zasob
Nieruchomosci.

II. Jednostki sektora finanséw publicznych, ktore maja obowiazek prowadzenia
audytu wewngtrznego po przekroczeniu progu finansowego. Obowigzek
prowadzenia audytu wewngtrznego w JST powstaje, jezeli ujeta w uchwale
budzetowej kwota dochodéw i przychodow lub kwota wydatkow i rozchodoéw
przekroczyta wysoko$¢ 40 000 tys. zt.

II1. Jednostki sektora finansow publicznych, ktorych kierownicy podejma decyzje
o prowadzeniu audytu wewnetrznego, zgodnie z art.274 ust. 4 u.o.f.p.

Powyzsze punkty I i Il wskazujg podmioty, gdzie audyt wewnetrzny jest prowadzony

obligatoryjnie, z kolei audyt okre§lony w punkcie III jest prowadzony fakultatywnie.
Odnoszac si¢ do funkcjonowania audytu wewnetrznego w administracji samorzadowe;j,
bedzie miat zastosowanie punkt II i III powyzszego podzialu, zgodnie z ktérym
w jednostkach tych bedzie on prowadzony po przekroczeniu progu finansowego, badz

bedzie to uzaleznione od decyzji kierownika jednostek sektora finanséw publicznych.
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Stuszne stanowisko prezentuja R. Zukowski oraz A. Purgat wskazujac, ze obowigzek
wprowadzenia audytu wewngtrznego w jednostkach samorzadowych wynika z co najmniej
dwoch przestanek: formalnej i racjonalnej. Przestanka formalna to zobowigzanie
samorzadow do wprowadzenia audytu wewngtrznego wynikajace z przepisOw ustawy
o finansach publicznych. Przestanka racjonalna to przekonanie, iz wprowadzenie audytu
wewnetrznego we wszystkich wigkszych organizacjach zapewni usprawnienie ich
dziatania w szeroko pojetym zakresie. Dotyczy to szczegdlnie takich organizacji, ktore
posiadajg pokazne aktywa i ktore dysponujg znacznymi $rodkami pienieznymi'®®. Jednakze
w mojej ocenie kwoty osigganych dochodow nie majg zadnego przetozenia na potrzebe
oceny funkcjonowania jednostki przez niezalezne i obiektywne narzedzie jakim jest audyt
wewnetrzny, bowiem cel i zakres funkcjonowania kazdej jednostki sektora finansow
publicznych jest jednakowy. Podkresli¢ nalezy, ze analogicznie system kontroli zarzadczej
jest podstawa funkcjonowania w kazdej jednostce.

Zrédtem watpliwosci interpretacyjnych jest brak wskazania terminu rozpoczecia
audytu w przypadku spelienia przestanki z art. 274 ust. 3 uv.o.f.p. oraz delegacji do jego
okreslenia dla Ministra Finanséw. Nalezy zatem przyjac, Ze rozpoczecie prowadzenia
audytu powinno nastgpi¢ niezwtocznie po podjeciu uchwaty budzetowej lub dokonaniu jej
zmiany, w wyniku ktorej kwota planowanych dochodow i przychodow przekroczy 40 min
ztotych. Wskazanie ustawodawcy na kwote wydatkéw i rozchodéw, jako ,,druga”
przestanke powstania obowigzku prowadzenia audytu jest zbedne. W zwiazku z tym, ze
warunki obowigzku rozpoczgcia audytu odniesiono do kwot ,ujetych w uchwale
budzetowej”, a zatem planowanych, to nie ma mozliwosci, aby kwota ,,wydatkow
i rozchod6w” nie miata pokrycia w sumie dochodow i przychodow. Kwoty te najczgsciej
beda sobie rowne. Wyzszg warto$§¢ moze w uchwale wykazywac tylko kwota dochodéw
i przychodéw — w przypadku uchwalenia budzetu przewidujacego nadwyzke. Organ
nadzoru nie dopusci bowiem do uchwalenia budzetu, w ktérym wydatki i rozchody nie

199

beda miaty pokrycie w sumie dochodow i przychodow' ™. Uzycie zastosowanie spojnika

,,lub” 0znacza, ze do powstania obowigzku prowadzenia audytu wystarczajace jest, ze tylko

198 R. Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny w jednostce samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2005, s. 7.
199 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego,

Warszawa 2010, art. 274, s. 529.
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jedna z powyzszych wymienionych kwot przekroczy wysoko$¢ 40 min z#*%°. Projekt
nowelizacji ustawy o finansach publicznych przewiduje zmiane progu kwotowego, od
ktérego powstanie obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego na kwotg 67 min zt.

W zwigzku z tym, iz wigkszo$¢ panstw nalezacych do Unii Europejskiej korzysta
z ushug audytu wewngtrznego. K. Winiarska dostrzega trzy sposoby jego funkcjonowania:

e komorki audytu wewnetrznego tworzone sg we wszystkich jednostkach sektora

finans6w publicznych,

e jedna instytucja prowadzi audyt wewnetrzny we wszystkich jednostkach sektora

finansow publicznych,

e model mieszany, ktory skupia dwa powyzsze warianty?®*.

Audyt wewngtrzny w polskim porzadku prawnym posiada definicj¢ ustawowa, jak juz
zostalo wskazane powyzej. W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze w wigkszo$ci krajow UE
obowigzek prowadzenia audytu wewngtrznego oraz jego zakres podmiotowy wynika
bezposrednio z przepisow prawa. W niektorych krajach decyzja o powotaniu audytu
wewnetrznego wynika z zalecen (Niemcy) lub indywidualnej decyzji ministra/kierownika
jednostki (Austria, Czechy, Finlandia)?*%.

Na Wegrzech instytucja ta jest uregulowana w ustawie o finansach publicznych?®?

oraz
rozporzadzeniu w sprawie systemu kontroli wewngtrznej i audytu wewnetrznego organow
budzetowych?®. Audyt wewnetrzny w tym porzadku prawnym rozumiany jest jako
kontrola wewnetrzna, ktora definiowana jest jako niezalezna, obiektywna dziatalnos$¢,
zapewniajaca pewnos¢ i swiadczenie ushug doradczych, ktorej celem jest rozwijanie
funkcji i zwigkszanie efektywnos$ci organizacji badanej, a takze ocenianie oraz poprawa
skutecznos$ci systemu zarzadzania i wewnetrznego systemu kontroli organizacji badane;j,
stosujgc podejscie systemowe i metodycznie, w celu osiggnigcia celow organizacji badane;.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 wegierskiej ustawy o finansach publicznych, pojecie wewngtrznego

systemu kontroli oznacza system procesow zaprojektowany w celu zarzadzania ryzykiem

200 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdowych, (red.)
P. Walczak, C.H. Beck 2017, art. 274, s. 959.

0V K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 106.

202 Ministerstwo Finansow, Wspdipraca audytu wewnetrznego i kontroli. Raport, Warszawa 2016, s. 21.

203 Torvény az allamhéztartasrol, 2011. évi CXCV, https:/njt.hu/jogszabaly/2011-195-00-00.35, dostep
z dnia 5.08.2024 r.

204 Korm. rendelet a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsé ellendrzésérél, 370/2011. (XI1.

31.), https://njt.hu/jogszabaly/2011-370-20-22, dostgp z dnia 10.08.2024 r.
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1 uzyskiwania pewnoSci obiektywnej, gwarantujacy zgodnos¢ 1 efektywnosé
gospodarowania zgodnie z budzetem?*>. Na Wegrzech w samorzadach lokalnych sekretarz
jest zobowigzany - zgodnie z przepisami prawnymi - do utrzymania systemu kontroli
wewnetrznej, ktory zapewnia prawidtowe, efektywne i skuteczne wykorzystanie
dostgpnych zasobow samorzadu lokalnego. W ramach systemu kontroli wewngtrznej,
sekretarz jest zobowigzany do zapewnienia jej funkcjonowania zgodnie z wytycznymi
ministra ds. finanséw publicznych oraz uwzgledniajac migdzynarodowe standardy kontroli
wewnetrznej?%.

Na Stowacji audyt wewngtrzny znajduje podstawe prawng w ustawie o kontroli
finansowej i audycie®”’, z kolei w Rumunii w ustawie dotyczacej wewnetrznego audytu
publicznego?®. Z kolei na Lotwie funkcjonuje ustawa dotyczaca ustug audytorskich?®”.

W Portugalii, ustawa o Skarbach Lokalnych (TRLRHL), zatwierdzona Krolewskim
Dekretem Ustawodawczym, zawiera w czgsci VI zatytutowanej "Budzet i wydatki
publiczne", rozdziat IV "Kontrola i audyt" (artykuty 213 do 222)*'°. Z kolei w Butgarii
obowigzuje ustawa o audycie wewnetrznym w sektorze publicznym?!! oraz zarzadzenie
z dnia 30.03.2017 r. w sprawie warunkéw, trybu i sposobu przeprowadzania ocen

zewnetrznych zapewniajacych jako$¢ czynnoéci audytowych?!?.

205 L. Csaba, Kézpénziigyi Menedzsment, Dialog Campus Kiadé Budapest, 2017, s. 232.

206 Tbidem, s. 230.

207 Zakon o finanénej kontrole a audite a 0 zmene a doplneni niektorych zékonov z 10.11.2015, 357/2015 Zb.,
https://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/Z7/2015/357/, dostgp z dnia 01.08.2024 r.

208 LEGEA nr. 672 din 19 decembriec 2002 (*republicatd*)privind auditul public intern,
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/40929, dostep z dnia 10.08.2024 .

209 Revizijas pakalpojumu likums (Likuma nosaukums 15.12.2016. likuma redakcija, kas stajas speka
01.01.2017.), https://likumi.lv/ta/id/20946-revizijas-pakalpojumu-likums, dost¢p z dnia 10.08.2024 r.

210 Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales. Ministerio de Hacienda, «<BOE» nim. 59, de 09 de marzo de 2004
Referencia: BOE-A-2004-4214.

211 3AKOH 3A BBTPELIHUSA OAUT B IYBJIUYHUS CEKTOP Ilpoekt: 502-01-56/08.11.2005 r. DV.
NIE. 100 z 20 grudnia 2019 rhttps://lex.bg/laws/Idoc/2135519287, dostgp z dnia 10.08.2024 r.

212 HAPEJBA Ne 1 ot 30.03.2017 r. 3a ycoBHATa, pela ¥ HAYHHA 32 M3BHPIIBAHE HA BHHINHH OIECHKHU 3a
OCHUT'YpsIBAHE Ka4eCTBOTO Ha OJUTHATa JeitHocT M3nanena ot MuHUCTHpa Ha (uHaHcuTe, oOH., JIB, Op. 29

ot 7.04.2017 r., https://lex.bg/en/laws/ldoc/2137076046, dotgp z dnia 10.08.2024 r.
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We Francji audyt rozumiany jest jako wewnetrzna kontrola instytucjonalna®!®,
W Dzienniku Urzgdowym Francji opublikowano dekret z dnia 22 kwietnia 2022 r.
w sprawie kontroli wewnetrznej i audytu?'*. W kraju tym, w celu ograniczenia ryzyka
zwigzanego z dziatalno$cig, wzmocniono funkcj¢ audytu wewnetrznego, ustanawiajgc
Centralny Komitet ds. Reformy Sektora Publicznego. Komitet jest odpowiedzialny za
opracowanie standardow audytu wewnetrznego 1 zapewnienie ich zgodnosci ze
standardami mi¢dzynarodowymi, rozpowszechnianie najlepszych praktyk i metodologii
realizacji zadan audytowych?'>. Gléwnym celem reformy we Francji bylo stworzenie
centralnego komitetu ds. harmonizacji audytu wewn¢trznego zapewniajacego spojnosc
polityki audytu wewngtrznego panstwa, wzmocnienie systemu kontroli wewngtrznej
w ramach kazdego ministerstwa, majace optymalizowaé zarzadzanie ryzykiem
w odniesieniu do wszystkich rodzajow polityki publicznej, powotanie w kazdym
ministerstwie komitetu ds. audytu wewnetrznego 1 zorganizowanie stuzb audytu
wewnetrznego. Centralny komitet ds. harmonizacji i komitet audytu wewngtrznego maja
zapewni¢ zarzadzanie ryzykiem w calej administracji panstwowej we Francji?!®.

Zgodnie z definicjg Institut Francais de 1" Audit et du Controle Internes (IFACI), audyt
oznacza niezalezng i obiektywna dziatalno$¢, ktora dostarcza organizacji pewnosci co do
stopnia kontrolowania jej operacji, udziela jej porad w celu ich poprawy i przyczynia si¢
do tworzenia warto$ci dodanej. Pomaga organizacji osiggna¢ cele, oceniajac, za pomoca
podejscia systematycznego i metodycznego, jej procesy zarzadzania ryzykiem, kontroli
i zarzadzania korporacyjnego oraz skladajac propozycje w celu zwigkszenia ich

efektywnosci!’.

213 G. Gotebiowski, P. Russel, Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym w Polsce na tle wybranych parnstw
UE, ,,Biuro Analiz Sejmowych”, 12/2012, s. 5.

214 Décret n°® 2022-634 du 22 avril 2022 relatif au controle et a 1’audit internes de I’Etat (NOR :
TFPT2206986D), https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000045641320, dostgp z dnia
10.08.2024 r.

215 M. Kaczmarek, M. Kaczurak-Kozak, T. Strak, K. Winiarska, Audyt i kontrola wewnetrzna instrumentami
nadzorujgcymi racjonalnosé¢ dzialan, Szczecin 2019, s. 17.

216 Thidem, s. 17.

27 Les fonctions d’audit interne dans les collectivités territoriales, Mia Garczynski et Alexandra Yeh Travail
de stage mené a la Direction de I’Audit interne de la Ville et Eurométropole de Strasbourg,
https://www.lagazettedescommunes.com/telechargements/Audit_interne collectivites.pdf dostegp z dnia

27.02.2025r.,s. 7.




59

W ciagu ostatnich kilku lat, we Francji w wyniku kolejnych reform w administracjach
terytorialnych, kompetencje i zakres dzialania jednostek samorzadu terytorialnego
znacznie si¢ rozszerzyly. W obliczu tych zmian, wiele jednostek samorzadu terytorialnego
zaopatrzyto si¢ w narzedzia zarzadzania, od kontroli zarzadzania po zarzadzanie, a takze
audyt wewnetrzny. Zauwazajac ten rozwdj, grupa "Jednostki Samorzadu Terytorialnego"
Instytutu Francuskiego ds. Audytu i Kontroli Wewngtrznej (IFACI) zainteresowata si¢ ta
kwestia, a Dyrekcja Audytu Wewnetrznego Miasta i Wspdlnoty Metropolitarnej Strasburgu
przeprowadzita badanie nad funkcjami audytu wewngtrznego w jednostkach samorzadu

terytorialnego?'®,

Sposrod 146 jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zostaly
przebadane, 96 udzielito odpowiedzi, co stanowi wskaznik odpowiedzi wynoszacy 66%.
Sposrod 96 odpowiedzi, 36 jednostek samorzadu terytorialnego posiada funkcje audytu
wewnetrznego (jako glowng lub drugorzedng dziatalnos$¢), a 52 jednostki samorzadu

terytorialnego nie posiadajg takiej funkcji?!’

. We Francji audyt ma przede wszystkim na
celu ocene funkcjonowania systemow kontroli wewnetrznej, by zapewnic¢ jak najbardziej
efektywna kontrole ryzyk zwigzanych z realizacja celow danej organizacji. W konteks$cie
jednostek samorzadu terytorialnego funkcja ta zostata wprowadzona z kilku powodéw: po
pierwsze, ze wzgledu na rosnace ograniczenia budzetowe oraz potrzebe lepszego
zarzadzania wydatkami; po drugie, wskutek regularnych kontroli przeprowadzanych przez
Regionalne Izby Obrachunkowe oraz ich rekomendacji dotyczacych rozwoju trzeciego
poziomu kontroli w administracji terytorialnej; wreszcie, z powodu rozpoczegcia nowego
programu Europejskiego Funduszu Spotecznego (FSE), ktory wiagze si¢ z koniecznoscia
prowadzenia wewnetrznej kontroli oraz identyfikacji ryzyk?*°.

W Niemczech podstawa funkcjonowania audytu wewnetrznego jest Ogolny Regulamin
Administracyjny dotyczacy audytu wewngtrznego w Administracji Federalnej z dnia
21 wrzesnia 2023 roku, ktory reguluje ustanawianie i organizacj¢ audytu wewngtrznego
oraz podstawy audytow w sposob wiazacy dla departamentéw federalnych??!.

Mimo, ze audyt wewngtrzny jest integralng cze$cig dziatalnosci administracji

publicznej, audytorzy wewngtrzni raportujg tylko do Federalnej Izby Obrachunkowej i nie

218 Ibidem, s. 5.
219 Ibidem, s. 5.
220 Tbidem, s. 7.
21 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Internen Revision in der Bundesverwaltung (Allgemeine

Verwaltungsvorschrift Interne Revision — VwV IR) vom 21. September 2023.
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sa uprawnieni do przyjmowania innych polecen w wykonywaniu swojego zawodu. Dlatego
w Niemczech audyt wewnetrzny nazywany jest ,,audytem wstepnym”?22,

Wielka Brytania miata kluczowe znaczenie w historii ksztaltowania si¢ audytu
wewnetrznego na Swiecie, stad tez zdecydowatam si¢ przywotla¢ rowniez rozwigzania
prawne funkcjonujace w tym kraju na szczeblu lokalnym, pomimo, iz kraj ten nie jest juz
cztonkiem UE. W Wielkiej Brytanii obowiazuja Standardy audytu wewnetrznego sektora
publicznego. Te standardy zawodowe definiujg charakter audytu wewngtrznego w sektorze
publicznym Wielkiej Brytanii, ustalaja podstawowe zasady przeprowadzania audytu
wewnetrznego w sektorze publicznym Wielkiej Brytanii, tworzg ramy dla $wiadczenia
ustug audytu wewnetrznego, ktore dodajg warto$¢ organizacji, prowadzac do poprawy
procesOw 1 operacji organizacyjnych oraz stanowiag podstawe oceny efektywnosci audytu
wewnetrznego i kierowania planem doskonalenia??®. Ponadto w Wielkiej Brytanii ustugi
audytu wewnetrznego $wiadczone na poziomie samorzadu lokalnego s3g zupehie
oddzielone od tych dla rzadu centralnego (Government Internal Audit Agency). Akt
o Samorzadzie Lokalnym z 1972 roku, Sekcja 151, to czgs¢ brytyjskiego prawa, ktora
dotyczy samorzadow lokalnych. Sekcja 151 zatytulowana Audyt Wewnetrzny zawiera
nastepujace regulacje:

1. Kazdy organ samorzadu lokalnego musi utrzymywaé odpowiednig stuzbe audytu

wewngetrznego.

2. Audyt wewnetrzny obejmuje badanie, sprawdzanie i rewizj¢ systemow kontroli
finansowej, zarzadzania, procedur i praktyk w zakresie finansow, jak rowniez
wszelkich innych spraw dotyczacych sprawnos$ci, skutecznosci i ekonomicznosci
dzialania organu.

3. Shuzba audytu wewnetrznego moze by¢ utrzymana poprzez zatrudnienie personelu
przez organ samorzadu lokalnego, uczestnictwo w wspolnej ustludze lub
porozumienie konsorcjalne z innymi organami w celu dzielenia kosztow, lub tez
poprzez zewnetrzne zlecenie.

4. Wladze lokalne sg zobowiazane do przekazywania informacji na temat audytu

wewnetrznego, a takze do publikacji wynikow audytu wewnetrznego.

22 M. Joita M., N. A. Dragnea, Internal control principles that must be promoted in public sector
organisations, ,,Contemporary Economy Journal”, vol. 7, 4/2022, s. 206.

223 HM Goverment, Goverment Functional Standard, 2022, s. 29.
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5. Minister moze wydawaé wytyczne w sprawie audytu wewnetrznego, ktore organ
samorzadu lokalnego musi przestrzega¢. Ta sekcja ustala podstawowe zasady
i wymogi dotyczace audytu wewnetrznego w brytyjskich samorzgdach
lokalnych?*.

Niektore kraje z poza UE, takie jak Australia czy Irlandia, przyjety rozwiazanie,
w ramach ktérego audyt wewnetrzny przeprowadzany jest przez zakontraktowane firmy
rachunkowe, zwane audytorskimi®?>.

W mojej ocenie, dobrym rozwigzaniem mogtoby by¢ stworzenie w polskim porzadku
prawnym niezaleznego ustawowego samorzadu zawodowego, zrzeszajacego
przedstawicieli zawodu regulowanego, jakim jest audytor wewngtrzny. Samorzad ten
bylby usytuowany podobnie jak samorzad zawodowy adwokatow, czy radcow prawnych.
Ponadto postulujg¢, aby instytucja audytu wewnetrznego w Polsce byta uregulowana
w odrebnej ustawie.

Na obecny ksztatt definicji audytu wewnetrznego mialy wpltyw standardy audytu
wewnetrznego. Zgodnie z art. 273 u.o.f.p. ,,Minister Finanséw okres$li, w formie
komunikatu, i oglosi w Dzienniku Urzedowym Ministra Finansow standardy audytu
wewnetrznego dla jednostek sektora finansow publicznych, zgodne z powszechnie
uznawanymi standardami audytu wewngtrznego. Audytor wewnetrzny, prowadzac audyt
wewnetrzny, kieruje si¢ wskazéwkami zawartymi w standardach audytu wewngtrznego™.

Minister Finanséw w komunikacie z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow

audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych??

, ha podstawie art. 273
ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ogtlosit "Miedzynarodowe
standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego”, opracowane przez The Institute of
Internal Auditors, jako standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finansow
publicznych. Zgodnie z § 2 ww. komunikatu "Miedzynarodowe standardy praktyki

zawodowej audytu wewnetrznego" stosuje si¢ od dnia 1 stycznia 2017 r. Wyzej powotany

224Por.https://www.suffolk.gov.uk/council-and-democracy/council-directorates-services-and-senior-

officers/internal-audit-
servicett:~:text=Internal%20audits%20must%20be%20carried,on%20how%20the%20council%20operates,
dostep z dnia 10.03.2024 .

225 A. Wojtowicz-Dawid, Monitoring, kontrola i audyt wykorzystywania srodkéw Unii Europejskiej,
Warszawa 2020, s. 286.
226 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu

wewngtrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MRiF z 2016 r. poz. 28).
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komunikat byt poprzedzony komunikatem Nr 2 Ministra Finanséw z dnia 17 czerwca
2013 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego dla jednostek sektora finansow
publicznych?”’. W Miedzynarodowych standardach praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego okreslono, ze audyt wewngtrzny jest prowadzony w roznorodnym otoczeniu
prawnym i kulturowym, na rzecz organizacji rdéznigcych si¢ miedzy soba celami,
wielkoscia, ztozono$cig oraz strukturg. Audyt wewngtrzny wykonujg zar6wno osoby
z organizacji, jak i spoza niej. Chociaz wyzej wymienione réznice moga wptywac na
praktyke audytu w réznych $rodowiskach, stosowanie Migdzynarodowych standardow
praktyki zawodowej audytu wewnetrznego jest zasadniczym warunkiem wypeitniania
obowigzkoéw przez audytora wewnetrznego i audyt wewnetrzny 22,

Glownymi celami Standardow jest dostarczenie wskazowek, jak przestrzegaé
obowigzkowych elementow Miedzynarodowych ramowych zasad praktyki zawodowe;j,
wyznaczenie ramowych zasad wykonywania i upowszechniania szerokiego zakresu ustug
audytu wewnetrznego, przysparzajacych organizacji wartosci dodanej, stworzenie podstaw
oceny dziatalnosci audytu wewngtrznego oraz przyczynienie si¢ do usprawniania procesow
i dzialalno$ci operacyjnej organizacji.

Standardy razem z Kodeksem etyki zawieraja wszystkie obowigzkowe elementy
Migdzynarodowych ramowych zasad praktyki zawodowej (ang. IPPF).

Standardy dotycza audytorow wewngetrznych 1 audytu wewngtrznego. Wszyscy
audytorzy wewngtrzni zobowigzani sg do przestrzegania standardéw dotyczacych
obiektywizmu, bieglosci i nalezytej staranno$ci zawodowej oraz standardow, ktore dotycza
wykonywanych przez nich obowigzkow zawodowych. Dodatkowo, zarzadzajacy audytem
wewnetrznym odpowiadaja za ogolna zgodnos$¢ audytu wewnetrznego ze Standardami.
Poszczegodlne standardy audytu beda omawiane w dalszej czeSci dysertacji, przy
omawianiu zagadnien szczegotowych.

Globalne Standardy Audytu Wewngtrznego wyznaczajg S$wiatowg praktyke
zawodowg audytu wewnetrznego i stuza jako podstawa do oceny i poprawy jakosci funkcji
audytu wewnetrznego. Podstawa Globalnych Standardow jest pigtnascie zasad
skutecznego audytu wewngtrznego. Kazda zasada jest wspierana przez standardy, ktore

zawieraja wymagania, wskazowki przy wdrazaniu i przyklady dowodéw zgodnosci.

227 Dz. Urz. Min. Fin. 22013 r., poz. 15.
228 Komunikat Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardéw audytu

wewngtrznego dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MRiF z 2016 r. poz. 28).
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Lacznie elementy te pomagaja audytorom wewnetrznym osiggnaé  zasady
i spehi¢ cel audytu wewnetrznego®*. Nowe Globalne Standardy Audytu Wewnetrznego
IIA™  aktualizuja Migdzynarodowe Standardy Praktyki Zawodowej Audytu
Wewngtrznego i po raz pierwszy zwracajg uwage na unikalne cechy sektora publicznego,
takie jak jego cel i struktura zarzadzania, ktore odrdzniaja go od sektora prywatnego
1 wptywaja na sposob, w jaki funkcja audytu wewnetrznego wykonuje swojg prace. Nowy
projekt Standardow zawiera definicje¢ sektora publicznego, a takze 19 odniesien do sektora
publicznego w sekcjach rozwazania dotyczacych wdrozenia, aby pomoc audytorom
wewnetrznym  w  sektorze publicznym w wykonywaniu ustug zapewniajgcych
i doradczych?*,

Standardy sa podzielone na pi¢¢ obszaréw: Obszar I: Cel audytu wewngtrznego;
Obszar II: Etyka i profesjonalizm; Obszar III: Lad organizacyjny funkcji audytu
wewnetrznego, Obszar IV: Zarzadzanie funkcja audytu wewngtrznego; Obszar V:
Swiadczenie ustug audytu wewnetrznego®'.

Globalne Standardy zawieraja zasadg, ze funkcje audytu wewnetrznego w sektorze
publicznym skupiajg si¢ na zapewnieniu zgodnosci z przepisami prawa i/lub regulacjami,
identyfikowaniu mozliwo$ci poprawy wydajnos$ci, skutecznosci i oszczednosci procesOw
i programow rzadowych, ustaleniu, czy zasoby publiczne sa odpowiednio zabezpieczone
1 wlasciwie wykorzystywane dla zapewnienia rownego dostepu do ustug oraz ocenie, czy
wyniki organizacji s zgodne z jej celami strategicznymi?*,

Komunikat, w ktorym Minister Finansow ogtosit Standardy nie nalezy do katalogu
zamknietego zrodet prawa okreslonych przez ustawe zasadniczg. Zgodnie z dyspozycja art.
87 Konstytucji RP Zroédtami powszechnie obowigzujacego prawa s3: Konstytucja RP,
ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa
miejscowego. Dlatego tez standardy okreslone w formie komunikatu nie majg charakteru
prawa powszechnego, pomimo tego audytorzy zostali zobowigzani przez przepisy ustawy

do ich stosowania. Obowigzek stosowania standardéw cigzy rowniez na ustugodawcach

229 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu Wewnetrznego, thumaczenie luty 2024 r.,
s. 7, https://www.iia.org.pl/sites/default/files/2024-7726_gui_global_ia_standards-polish-2.pdf, dostep z dnia

26.06.2024 .
230

https://www.iia.org.pl/aktualnosci/nowe-standardy-iia-sektor-publiczny-pl-eng, dostgp z dnia

01.11.2023 r.

231 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu Wewnetrznego, op. cit., s. 8
232 Ibidem, s. 120.
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prowadzacych audyt wewnetrzny na podstawie umowy zawartej z jednostka®*>. Z kolei
Z. Ofiarski stoi na stanowisku, ze na audytorow natozono pewne obowiazki, z tym ze
zostaly one bardzo ogoélnie okre§lone w ustawie, natomiast ich rodzaje i zakres rozwinigto
w komunikacie, ktory powinien by¢ traktowany jako Zrédto informacji, a nie zrodio
obowiazkéw. Komunikaty nie sg zaliczane do katalogu zrdédet powszechnie

234 Ministerstwo Finanséw wskazalo, Ze standardy s3 powszechnie

obowiazujgcego prawa
uznawanym na $wiecie, podstawowym zrédlem zasad audytu wewnetrznego. Wdrozenie
ich do stosowania w administracji publicznej jest podstawowym elementem II filaru
koncepcji publicznej kontroli wewnetrznej?®>. Wigkszo$¢ krajow UE deklaruje, ze
metodyka audytu wewngtrznego zostala okreslona na podstawie migdzynarodowych
standardow oraz dobrych praktyk w tym zakresie. Najczgsciej przywolywane sa
Migdzynarodowe standardy oraz sg stosowane bezposrednio jako obowigzujace w sektorze
publicznym lub wykorzystywane jako podstawa do opracowania standardow krajowych?3¢.

W dalszej kolejnosci nalezy przedstawi¢ definicje audytu wewnetrznego
wypracowang przez Instytut Audytorow Wewnetrznych (ang. Institute of Internal Auditors
- IIA), zgodnie z ktora audyt wewngtrzny jest niezalezng, obiektywng dziatalnoscia
o charakterze zapewniajacym i doradczym, prowadzong w celu wniesienia do organizacji
wartosci dodanej i usprawnienia jej funkcjonowania. Audyt wewngtrzny wspiera
organizacj¢ W  osigganiu  wytyczonych  celow  poprzez = systematyczne
i konsekwentne dziatanie stluzace ocenie i poprawie efektywno$ci zarzadzania ryzykiem,
systemu kontroli oraz procesow zarzadzania organizacjy”. Definicja przedstawiona przez
ITA wiele razy ewaluowata i dostosowywala si¢ do zmieniajgcego otoczenia.

Zgodnie z pogladem przedstawionym w literaturze, czgste zmiany u.o.f.p., a w nich
kolejne propozycje definiowania audytu wewnetrznego i jego roli powoduja, Ze pojecie to
jest niewlasciwie rozumiane w jednostkach sektora finansow publicznych. Nazewnictwo,
terminologia i sktadnia dotyczace audytu wewnetrznego zostaly mechanicznie
przeniesione z jezyka angielskiego i zderzyly si¢ z terminologia wypracowana przez

dziesiatki lat na gruncie teorii organizacji i zarzadzania (nauki o zarzadzaniu)**’,

23 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach publicznych ..., op. cit., art. 273, s. 956.

234 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., op. cit., art. 273, s. 1459.

235 Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania
prawne i otoczenie. Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa 2012, s. 110.

236 Ministerstwo Finansow, Wspéipraca audytu wewnetrznego..., op. cit., s. 21.

237 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audpyt..., op. cit., s. 297.
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W lipcu 2005 r. w Warszawie zostal wydany dokument Glosariusz terminow
dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej. Opracowanie to zawiera definicje
wielu poje¢ dotyczacych przedmiotowego zagadnienia, w tym m.in. poj¢¢ audytu, audytu
wewnetrznego, kontroli oraz kontroli zarzadczej. Glosariusz zostal opracowany przez
Zespot do spraw ujednolicenia terminologii dotyczacej audytu i kontroli w administracji
publicznej przy udziale Najwyzszej 1zby Kontroli, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
Ministerstwa Finanséw oraz Ministerstwa Spraw Wewngetrznych i Administracji. Wedtug
Glosariusza, stowo audyt bylo tozsame z kontrolag w znaczeniu funkcjonalnym, ale juz
audyt wewnetrzny definiowany byt zgodnie z woéwczas obowiazujacg u.o.f.p. Warto
zastanowi¢ si¢ nad regularng aktualizacja ww. dokumentu, w celu dostosowywania
zawartych tam pojec i rozwigzan do dynamicznie zmieniajacego si¢ otoczenia prawnego
samorzadu terytorialnego.

Punktem wyjscia dla doglebnego zrozumienia audytu wewnetrznego jest jego ujecie
przedstawione na gruncie doktryny.

Pionierem w opracowaniu definicji audytu wewngetrznego byt L. B. Sawyer, ktory
zwracal uwagge, ze w pierwszym okresie funkcjonowania audyt wewnetrzny skupiat si¢ na
poswiadczaniu danych finansowych, z kolei obecnie wykonuje ustugi, ktore obejmuja
badania i ocen¢ zaréwno kontroli, jak i calej dziatalnosci jednostek publicznych
i prywatnych?®,

Zgodnie z definicjg sformulowang przez J. Jagielskiego, audyt wewngtrzny jest
sktadnikiem systemu kontroli wewnetrznej w tym znaczeniu, ze ,,rozszerza ten system
o mechanizm kontrolny oraz monitorujacy i doradczy, stuzacy kierownikowi jednostki
organizacyjnej sektora finansow publicznych, a pozwalajacy na ocen¢ i diagnoze
catoksztattu procesow (i standw) zachodzacych w tej jednostce, przede wszystkim
w obszarze gospodarowania $rodkami publicznymi, a takze w sferze organizacyjnej,
kadrowej czy na przyklad w odniesieniu do funkcjonowania kontroli wewngtrznej
i procedur z nig zwigzanych”?>°.

Nieco inne spojrzenie na poj¢cie audytu wewnetrznego ma E. Chojna-Duch, ktora

definiuje audyt wewnetrzny jako ,ogét niezaleznych (obiektywnych) czynnos$ci

238 L.B.Sawyer, M.A. Dittenhofer, J.H. Scheiner, Sawyer’s Internal Auditing, Insitute of Internal Auditors,
Altamonte Springs 1996, s. 3.
239 ], Jagielski, Audyt wewnetrzny- miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,,Kontrola Panstwowa”, 3/2003,

s. 16.
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kontrolnych idoradczych, ktére sa podejmowane systematycznie w toku procesu
zarzadzania jednostka, w wyniku ktorych kierownik jednostki bedacej przedmiotem audytu
uzyskuje obiektywng wiedzg, tak zwane racjonalne zapewnienie, jak roéwniez ma
mozliwos¢ oceny funkcjonowania jednostki w zakresie jej gospodarki, w tym finansowej,

oraz procedur kontrolnych?*°

. Natomiast B.R. Kuc nadaje pojeciu audytu dwa podstawowe
znaczenia. Zespot dziatan bardzo silnie powigzanych z realizacja wewnetrznych celow
jednostki to audyt wewngtrzny rozumiany w znaczeniu czynnos$ciowym. Ponadto,
kompetencje diagnostyczne i kontrolne audytora majg da¢ zapewnienie kierownictwu, ze
przyjete przez niego zasady i procedury funkcjonowania danej organizacji sg efektywnie
wdrazane?*!. Dodatkowo, M. Lisifiski podkreéla, ze w celu zrozumienia istoty
wspolczesnego audytu wewngtrznego, powinno si¢ mie¢ na uwadze roOwniez
uwarunkowania zewnetrzne, ktorych zlozona natura powoduje, ze od audytu wymaga si¢
kompleksowosci w kazdym obszarze?*.

Z kolei w znaczeniu instytucjonalnym, audyt moze by¢ postrzegany jako instytucja
gwarantujgca racjonalne zapewnienie, ze dzialania prowadzone zgodnie z jego zaleceniami
sa zgodne z przepisami prawa, standardami migdzynarodowymi oraz z procedurami
zaprojektowanymi do jego weryfikowania®*,

Z. Dobrowolski stoi na stanowisku, ze kazdy podmiot realizujacy zadania zlecone
przez siebie lub przez podmioty zewngtrzne moze by¢ poddany audytowi, ktory stuzy
ocenie sposobu realizacji tych zadan. Ta uniwersalna definicja podmiotu i przedmiotu
audytu dotyczy zaréwno sfery publicznej, jak i prywatnej>*.

Niezbedno$¢ powotania wyspecjalizowanych komorek audytu wewngtrznego
uzasadniona byta tym, iz samorzad terytorialny jest organizacja rozbudowana, a ponadto
charakteryzuje si¢ do$¢ zlozong strukturg organizacyjna, ktéra dysponuje znacznym

majatkiem i obracajaca duzymi $rodkami pienieznymi®*.

240 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojeé i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego na
podstawie ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa”, 1/2010 r., s. 53; E. Chojna-Duch, Polskie
prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 60.

241 B, R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt..., op. cit., s. 248.

242 M. Lisinski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 42.

243 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt...,op. cit., s. 249.

244 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formufowanie ustalen. Ryzyka, Warszawa 2021, s. 22.

245 R, Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny w jednostce ..., op. cit., s. 7.
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Odczytywanie rozwoju audytu wewngtrznego nie jest mozliwe, jesli si¢ pominie
rozw0j kontekstu, ktory go ksztattowat. Jest nim rozwoj zjawiska oszustwa, szczeg6lnie
w finansowym wymiarze. Skandale finansowe staja si¢ przystowiowymi kamieniami

milowymi na drodze rozwoju audytu wewnetrznego?*

. W literaturze przedmiotu mozna
odnalez¢ poglad, ze od 2002 r. trwa proces przeksztatcania i wzmacniania funkcji audytu
wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicznych. Kolejne nowelizacje ustaw
o finansach publicznych wprowadzaly zmiany w zakresie jego organizacji
i funkcjonowania. Obserwowa¢ mozna zarazem wyrazng zmian¢ w rozumieniu funkcji
audytu wewnetrznego przez ustawodawce — odejscie od audytu, w ktorym nacisk ktadziono
przede wszystkim na legalno$¢ podejmowanych przez jednostke dziatan, a uwaga
audytoréw skupiata si¢ na audycie finansowym, w kierunku audytu efektywno$ciowego,
obejmujacego swym zakresem wszystkie obszary dziatania jednostkiZ*’.

Pojeciem ktore trafnie oddaje istote audytu wewnegtrznego jest ,,adekwatnosé”,
szczegblnie w sytuacji prowadzenia audytu fakultatywnego w jednostkach,
zroznicowanych pod wzgledem wielkosci zasobow, celow dziatalnosci, czy struktury
organizacyjnej. Jak wspomniano powyzej, w Standardach zostato wskazane, ze audyt jest
wykonywany w r6znym otoczeniu prawnym i kulturowym. Narzedzie to bedzie spetniato
swojg misje jedynie w sytuacji, gdy bedzie odpowiednio dopasowane do konkretnej
jednostki, jak rowniez zalecenia formutowane w sprawozdaniu z audytu b¢da dopasowane
do otoczenia prawnego danego podmiotu. W tym wtasnie celu w trakcie prowadzenia zadan

zapewniajacych i czynnosci doradczych niezwykle istotna jest znajomos¢ jednostki oraz

procedur w niej obowigzujacych.

1.3. Audyt wewnetrzny i kontrola wewnetrzna jako narzedzia

wspierajace kierownika jednostki w realizacji zadan.

Pojecie audytu wewnetrznego nie moze by¢ omawiane w separacji z pojeciem kontroli
w administracji samorzgdowej. W literaturze przedmiotu zostalo wskazane, ze kontrola
wystepuje w procesach administrowania i nie jest mozliwe funkcjonowanie administracji

bez jej istnienia, a co wigcej ,nalezy do najstarszych dziedzin rzadzenia

246 M. Lisinski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 32.
27 J. Przybylska, Ewolucja audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych w Polsce — ocena

wybranych zmian, ,,Zeszyty Naukowe”, 200/2011, s. 62.
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i administrowania”®*®, Administracja publiczna, w tym samorzadowa pozostaje pod
kontrola i nie dziata samowolnie’®. Ponadto, T. Hoffmann stwierdza, ze
w demokratycznym panstwie prawnym jednym z zasadniczych aspektow funkcjonowania
wladzy publicznej jest wtadnie jej skuteczna kontrola>°.

System kontroli administracji publicznej opiera si¢ na dwoch elementach: kontroli
zewngtrznej nad administracjg i kontroli wewnatrz aparatu administracyjnego (kontroli
wewnatrzadministracyjnej)®>!. W literaturze przedmiotu wskazano, ze ,kontrola
administracji oznacza ogdt czynnos$ci nad administracjg w celu zapewnienia poprawnosci
jej dziatania. W drugim kontek$cie punkt ciezkosci spoczywa na dzialaniach
podejmowanych przez administracj¢ w stosunku do podmiotéw znajdujacych sie¢
w strukturze administracyjnej badz poza nig ale wykonujgcych zadania administracji
publicznej”>>?. Kontrole zewnetrzng tworza podmioty kontrolujace, ktore s
umiejscowione poza systemem organizacyjnym administracji publicznej i niepowigzane
z nim strukturalnie. Jako przyktad tych kontroli mozna wskazac¢: Najwyzsza Izbe Kontroli,
kontrole parlamentarna, kontrol¢ sadowa, kontrole Trybunatow: Konstytucyjnego, Stanu,
kontrole obywatelska, czy spoteczng. Z kolei kontrola wewnatrzadministracyjna to
caloksztalt okreslonych prawnie instytucji kontrolnych, ktére umiejscowione sa
w strukturze aparatu administracyjnego oraz ktére sprawuja kontrolg¢ w stosunku do
pozostatych podmiotow znajdujacych sie w strukturze administracji*>*. Kontrola spoteczna
stanowi bardzo wazna, jednakze odrgbng forme¢ kontroli w calym systemie kontroli

w samorzadzie terytorialnym, w zwigzku z tym tematyka ta nie bedzie podejmowana

w rozwazaniach niniejszej dysertacji doktorskie;j.

248 L. Zacharko, Tradycyjne a wspoiczesne pojecie kontroli i jej zasieg [w:] Administracyjne procedury
kontrolne. Wybrane zagadnienia, (red.) A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Katowice 2016, s. 8.

249 ]. Jagielski, O kontroli spotecznej w mechanizmie (systemie) kontroli administracji publicznej [w:]
Administracja w demokratycznym panstwie ..., op. cit., s. 203.

230 T, Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli w administracji w Polsce, ,,Zarzadzanie Publiczne”,
5(3)/2008, s. 51.

21 . Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym na tle systemu kontroli administracji i jej ogdlna
charakterystyka [w:] System Prawa Samorzqdu Terytorialnego. Tom III. Samodzielnos¢ samorzqdu
terytorialnego — granice i perspektywy, (red.) I. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 170.

232 A, Zidtkowska, Kontrola administracji publicznej [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja
pracy biurowej w administracji. Zagadnienia prawne, Katowice 2014, s. 240.

233 J. Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 172.
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W prowadzonych rozwazaniach nie sposob nie wspomnie¢ 0 we¢zszym 1 szerszym
spojrzeniu na pojecie kontroli. W literaturze przedmiotu zostato wskazane, ze kontrola
w wezszym znaczeniu to przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu
go ze stanem pozadanym oraz dokonaniu jego oceny. Z kolei w szerszym spojrzeniu to
system zarzadzania, na ktory sktadaja si¢ procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy,
dzigki ktoremu mozna uzyskaé racjonalng pewno$¢, ze cele zarzadzania zostana
wypehione?*,

L. Zacharko wskazuje, ze ,,wigkszos$¢ aktow prawnych nie definiuje pojecia kontroli,
ale skupia si¢ na wskazaniu jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego, w tym
instrumentow kontroli oraz jej celu”?>®. Podkresli¢ nalezy, ze w przeciwienstwie do audytu
wewnetrznego, ktorego definicja jest zawarta wprost w u.o.f.p., pojecie kontroli nie ma
definicji ustawowej, a jedynie ustawy szczegétowe wskazuja organy kontrolne, ich
kompetencje do przeprowadzania kontroli oraz tryby przeprowadzania kontroli. Dla
wyjasnienia pojecia kontroli wewnetrznej fundamentalne znaczenie miato uchwalenie
ustawy o kontroli w administracji rzadowej*>®, ktora okresla zasady i tryby
przeprowadzenia kontroli.

A. Zidtkowska wskazuje, ze pojecie kontroli pojawia si¢ wielokrotnie w aktach
normatywnych réznego typu, bez wskazania jednak legalnej definicji tego terminu®’.

J. Gluminska-Pawlic twierdzi, ze ,,istota kontroli jest konfrontacja dwoch szeregow
ustalonych zjawisk i standéw, a jej podstawowym celem winno by¢ doprowadzenie do
zgodno$ci miedzy stanem faktycznym a obowigzujagcym. Najistotniejszym elementem,
ktory wyrdznia kontrole z ogoédtu czynnosci zarzadzania, jest fakt pozbawienia jej

jakichkolwiek elementow decyzji, zaréwno w fazie ich podejmowania, jak i wdrazania™?%,

234 A. Skoczylas, System kontroli i audytu w polskiej administracji publicznej [w:] ,,Zeszyty Teoretyczne
Rachunkowo$ci”, tom 67/2012, s. 96.

255 L. Zacharko, Tradycyjne a wspdiczesne pojecie kontroli i jej zasieg [w:] Administracyjne procedury
kontrolne..., op. cit., s. 11.

236 Ustawa z 15 lipca 201 1r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. z 2020 r., poz. 224).

7 A. Zidtkowska, Kontrola administracji publicznej [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja
pracy biurowej w administracji..., op. cit., s. 240.

238 J. Gluminska-Pawlic, Kontrola i nadzor nad gospodarkg finansowg jednostek samorzqdu terytorialnego

[w:] Organizacja prawna administracji.. ., op. cit., s. 282.
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Kontrola sktada si¢ z badania, ustalania, konfrontowania, formutowania wnioskow
i ocen®”’,

Powyzsze poglady doktryny pokazujg, ze pojecie kontroli jest w doktrynie réznie
uyjmowane. J. Bo¢ najogélniej kontrole definiuje jako: ,,badanie zgodnosci stanu
istniejacego ze stanem postulowanym, ustalenie zasiggu i1 przyczyn rozbieznosci,
przekazanie wynikoéw tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dysproporcji zaréwno
podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu”?%,
7 kolei, J. StaroSciak podkresla, ze obok kontroli dzialania pod katem zgodnosci z prawem,
kluczowa jest tzw. kontrola wykonania, czyli kontrola efektow osigganych przez
administracje?¢!.

Kontroler ustala zakres i przyczyny rozbiezno$ci migdzy stanem istniejagcym,
a stanem postulowanym, bioragc pod uwage nie tylko finalny efekt dziatania, ale rowniez
cato$¢ dzialan zmierzajacych do osiagnigcia tego efektu. Jednym z efektow dziatalnosci
administracji samorzadowej jest decyzja administracyjna, ktoéra stanowi w praktyce

262

najczestszy powod uruchomienia kontroli Istota dziatalnosci kontrolnej jest

obserwowanie okre§lonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawianie

spostrzezen organom kierujgcym dzialalno$é administracji®®.

W literaturze zostato
podkreslone, Zze pojecie kontroli uzywane jest najczesciej do okreslenia funkcji organu,
ktérego zadaniem jest wylacznie sprawdzenie dziatalno$ci innych organdéw czy instytucji
pod katem oceny prawidlowos$ci dziatania. W tej sytuacji organ kontrolujacy nie ma
mozliwosci wplywania na dziatalno$¢ organow kontrolowanych, gdyz moze wydawaé
jedynie zalecenia®®*.

Kryteriami stosowanymi przy badaniu stanu istniejgcego sa na przyktad kryterium
legalno$ci, czyli zgodno$ci z prawem, celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci®®’.

Zgodnie z art. 8 EKSL, jak réwniez w zwigzku z zasadg samodzielnosci samorzadu

terytorialnego, kontrola administracyjna powinna by¢ sprawowana wytacznie na podstawie

299 G. Goftebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Audyt i kontrola zarzqdzania dlugiem publicznym,
,,Materiaty i Studia”, 181/2004, s. 7.

260 J. Bo¢, Prawo administracyjne (red.) J. Bo¢, Kolonia Ltd. 2007, s. 376.

261 J, Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 347.

262 J, Bo¢, Prawo administracyjne, op. cit. , s. 378.

263 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, op. cit., s. 349.

264 . Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 74.

265 E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 1999, s. 177.
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kryteriow legalnosci (zgodno$¢ z prawem), z dopuszczeniem kontroli celowosci
w przypadku zadan delegowanych samorzadom (tj. zadan zleconych). W polskich
warunkach ustrojowych samorzady lokalne ,,nie podlegaja” organom administracji
wyzszych poziomdéw (samorzadowym i rzagdowym).

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego zapewnia mu swobod¢ dziatania
w granicach prawa, co powoduje, ze wybodr sposobu realizacji zadan w celu zaspokajania
potrzeb mieszkancow zalezny jest od decyzji jego organow?°.

Warto w tym miejscu odwotac si¢ jeszcze do rozwazan L. Gardian-Kawy, ktora
wskazuje na wazng ceche prawidlowej kontroli, jaka jest jej aktywnos¢. Kluczowe jest
sformulowanie wnioskow pokontrolnych, a nastepnie ich uwzglednienie w dziatalnos$ci
organu kontrolowanego, co bedzie skutkowato uniknieciem btedéw w przysztosciZ®’.

Wedhig E. Olejniczak-Szalowskiej, celem kazdej kontroli jest nie tylko
doskonalenie dziatalno$ci poszczegdlnych segmentow systemu administracji publicznej
poprzez wyeliminowanie stwierdzonych nieprawidlowos$ci i zapobieganie powstawaniu
w przyszlosci zjawisk niekorzystnych, a wigc poprzez przyblizenie dzialania
kontrolowanych podmiotow do okre§lonego wzorca, ale rowniez- doskonalenie samego
wzorca?®®. Podmiot kontrolowany nie moze sic od kontroli uchyli¢, co $wiadczy
o charakterze wtadczym kontroli®®’.

Obok kontroli wystepuje réwniez pojecie nadzoru, a czestym przedmiotem
rozwazan w literaturze przedmiotu jest relacja pomi¢dzy nadzorem a kontrola, z uwagi na
bledne utozsamianie tych poje¢. Pomimo, ze pojecia te w praktyce traktowane sg jako
synonimy, to na gruncie prawa administracyjnego z pewnoscig nie wolno ich laczy¢.
Dlatego przepis art. 171 ust. 1 Konstytucji RP zaweza nadzor nad JST wylacznie do
stosowania kryterium legalnosci (w domysle: zgodnosci z ustawami, w tym z Konstytucja
oraz z innymi aktami powszechnie obowiazujagcymi, w tym z prawem miejscowym

nadzorowanego samorzadu). Przepis art. 171 Konstytucji RP wymienia réwniez zamkniety

266 M. Chlipata, Pomocniczosé , decentralizacja, samodzielnosé jako podstawowe zasady funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia, ,,Roczniki Nauk Prawnych”, Tom 15, 2/2005, s. 403.

267 L. Gardian-Kawa, Kontrola i nadzér nad administracjq publiczng jako gwarancja jakosci jej
Sfunkcjonowania [w:] Sprawnosé dziatania administracji ..., op. cit., s. 131.

28 E, Olejniczak — Szatowska, Kontrola administracji [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016, s. 517.

269 B, Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 74.
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katalog organow nadzoru: Prezesa Rady Ministrow, wojewode, Regionalng Izbe
Obrachunkows; przy czym Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigzac
organ stanowigcy JST?’. Samodzielno$¢ JST, zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
podlega ochronie sagdowe;.

Kontrola jest elementem zaréwno nadzoru, jak rowniez kierownictwa, gdyz jej
przedmiotem jest badanie stanu istniejacego, porownywanie go ze stanem pozadanym lub
postulowanym oraz na wskazywaniu zakresu i przyczyn wystepujacych rozbieznosci?’!.

T. Bigo wskazywal, ze nadzor to ,,zespot takich kompetencji, ktorych wptyw na
dzialalno$¢ organdow podporzadkowanych jest bardziej intensywny, bezposredni, a ktore
majg na celu usuniecie nieprawidlowoéci i zapobieganie im na przyszto$é”?’2, z kolei
W. Dawidowicz definiowal nadzor jako ,,wlasciwo$¢ organu nadrzednego do wywierania
wptywu na dziatalno$é organu podporzadkowanego™?’?. Uprawnienia nadzorcze wigzg sie
z prawem do kontroli oraz mozliwoscig wigzacego wplywania na podmioty
nadzorowane®’*.

Dziatania samorzadu miesci¢ si¢ bedg w ramach panstwowego porzadku prawnego
w wyniku sprawowanego nadzoru panstwowego nad dziatalno$cig samorzadowg oraz
wskazuje, ze nadzor nazywany jest zwykle ,,korelatem samorzadu”, bez ktérego trudno

wyobrazi¢ sobie instytucje samorzadu terytorialnego jako elementu panstwa?®’

. Kluczowa
rola nadzoru jest nie tylko dokonanie spostrzezen i ocena zjawisk, jak to mialo miejsce
w przypadku kontroli, ale réwniez wspotpraca z podmiotem nadzorowanym
1 odpowiedzialnos¢ za wyniki jego dzialalno$ci. Ponadto L. Gardian-Kawa wskazuje, ze

w przypadku nadzoru miedzy jego podmiotami zachodzi stosunek nadrzednoSci

270 7. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna,
K. Surowka, 1. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje..., op. cit., s. 26.

271 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2024, s. 228.

22 T, Bigo, Z probleméw kontroli nad administracjq terenowg, ,,Kontrola Panstwowa”, 5/1964, s. 2.

23 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

274 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, (red.) J. Jagielski, M. Wierzbowski,
Warszawa 2019, s. 151.

275 B. Dolnicki, Czynniki stuzgce sprawnosci dziatania administracji samorzqdowej [w:] Kontrola zarzqdcza

w jednostkach ..., op. cit, s. 32.
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i podporzadkowania. Organ nadrzedny wplywa na sytuacje podporzadkowanego, ale
jednoczesnie ponosi odpowiedzialnoéé za jego dziatanie®’s,

J. Bo¢ akcentuje, ze jesli kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni
organizacyjnie nad kontrolowanym, a zatem a zatem i odpowiedzialny za jego dziatania,
i je§li temu organowi zwierzchniemu stuzg $rodki oddziatywania wiadczego wobec
podrzgdnego w strukturze podmiotu kontrolowanego, to kontrola przybiera kwalifikowang
posta¢ nadzoru?”’. J. Staroéciak precyzuje, ze nadzor zawsze obejmuje takze kontrole,
natomiast wykonywanie kontroli nie musi si¢ taczy¢ z mozliwoscig stosowania srodkow
nadzorczych?’®. Ponadto E. Chojna-Duch wyjasnia, ze w sktad kontroli nie wchodza
czynnos$ci pokontrolne, zarzadzanie, administrowanie, czy kierowanie, gdyz czynnosci te
mogg stanowi¢ elementy pojecia nadzoru. Pojecie to poza kontrola, zawiera elementy
podejmowania decyzji, ustalania wytycznych, zarowno przed, jak 1 po jegj
przeprowadzeniu®”’.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan, mozna wskaza¢ dwie strefy kontroli
w samorzadzie terytorialnym. J. Jagielski wskazuje, ze pierwsza to strefa kontroli
zewnetrzne] sprawowanej spoza struktur samorzadowych w ramach nadzoru nad
samorzadem i jego dzialalno$cig. Druga natomiast sfer¢ tworzy kontrola zrealizowana
w obrebie administracji samorzadu terytorialnego, a $cislej w ramach poszczegoélnych
uktadoéw organizacyjnych sktadajacych sie na strukture samorzadu jako cato$é?®°. Podziat
powyzszy mozna rowniez powieli¢, biorgc pod uwagg usytuowanie kontrolera wzgledem
kontrolowanego.

Z uwagi na klarowno§¢ prowadzonych analiz, beda wymagaly wyjasnienia
nastgpujace pojecia:

1. ,,internal control” — ktéra w polskim porzadku prawnym zostala nazwana

kontrolg zarzadcza,
2. tradycyjna kontrola wewnetrzna.
Kluczowy wplyw na  postrzeganie obecnej kontroli  wewnetrznej

w administracji publicznej miala jej geneza. Do dnia obowigzywania przepisow ustawy

276 L. Gardian-Kawa, Kontrola i nadzér nad administracjq publiczng jako gwarancja jakosci jej
funkcjonowania [w:] Sprawnos$é dziatania administracji..., op. cit., s. 134.

277 J. Bo¢, Prawo administracyjne, op. cit., s. 381.

278 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, op. cit., s. 349.

2% E. Chojna- Duch, Préba systematyzacji pojeé..., op. cit., s. 48,

280 5. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 228.
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o finansach publicznych z dnia 27.08.2009 r., w ustawie o finansach publicznych
z 2005 r.28! istniato pojecie kontroli finansowej zawarte w rozdziale IV tej ustawy, ktory
byt zatytutlowany: Zasady gospodarki finansowej jednostek sektora finansow publicznych.
W jednostkach sektora finanso6w publicznych kontrola finansowa dotyczyta procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem s$rodkdéw publicznych, jak rowniez
gospodarowania mieniem. Przedmiotem tej kontroli byty rdwniez ocena przestrzegania
procedur oraz przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan
finansowych i dokonywania wydatkow?*2,

Model kontroli zarzadczej wykreowany przez Komitet Organizacji Sponsorujacych
Komisj¢ Treadwaya (The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO) stanowil podstawe dla prac Migdzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organow Kontroli (International Organisation of Supreme Audit Institutions
—INTOSAI), jak i dla Komisji Europejskiej tworzacej rozwigzania Publicznej Wewng¢trzne;j
Kontroli Finansowej (Public Internal Financial Control — PIF(C), a nastgpnie Publiczne;j
Kontroli Wewngtrznej (Public Internal Control — PIC) i dopiero poprzez absorpcje
rozwigzan unijnych zostal zaadaptowany na poziomie krajowym?33.

W obecnie obowiazujacej u.o.f.p. w dziale I, rozdziale 6 pt. Kontrola zarzqdcza
oraz koordynacja kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow publicznych
dokonano uporzadkowania poj¢cia kontroli zarzadczej w art. 68 do 71 u.o.f.p. M. Maltecka-
Lyszczek podkresla, ze w opracowaniach mi¢dzynarodowych kontrola ta okreslana jest
mianem ,,internal control”, czyli ,kontrola wewnetrzna”, zwracajgc uwage, ze w polskim
porzadku prawnym ustawodawca odstapit od tej terminologii, a W jego miejsce

wprowadzit okreslenie — ,kontrola zarzadcza”?®*. Ponadto wprowadzenie tego pojecia

281 Ustawa o finansach publicznych z 30.06.2005 r. (Dz.U. 2005 nr 249 poz. 2104).

282 M. Debowska-Sottyk, Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego - cel i zadania
systemu, ,,Finanse Komunalne”, 7-8/2011, s. 86.

283 M. Malecka-Lyszczek, Miedzynarodowe standardy kontroli zarzqdczej [w:]  Kontrola zarzgdcza
w jednostkach..., op. cit, s. 71.

284 M. Matecka-Lyszczek, Ewolucja pojecia kontroli zarzqdczej [w:] System Prawa Samorzqdu
Terytorialnego. Tom III. Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego — granice i perspektywy, (red.)
I. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 215.
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w polskim porzadku prawnym miato na celu odrdznienie go od tradycyjnie wystepujace;j
w systemie organéw administracji publicznej kontroli wewnetrznej?*®.

Kontrola finansowa jest pojgciem wezszym, niz kontrola zarzadcza, ktora zakresem
dzialania obejmuje catg sfer¢ dziatalno$ci jednostki, jak rowniez obejmuje swym zasiggiem
wszystkie elementy zarzadzania, tj. planowanie, kierowanie, motywowanie, wykonanie,
samoocene, nadzor i kontrole?s¢.

Obecnie w literaturze mozna odnalez¢ poglady, ktore neguja twierdzenie, ze
kontrola zarzadcza zastgpita kontrolg finansowa, uregulowang w ww. ustawie o finansach
publicznych z 2005 r. Zgodnie ze stanowiskiem L. Lipiec-Warzechy, ,.kontrola zarzadcza
nie zastapita kontroli finansowej, ale ja wchtoneta, czyniac kontrole procesow zwigzanych
z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych jednym, ale nie jedynym,
z elementéw kontroli zarzadczej”?*’. Przedmiotem zainteresowania kontroli zarzadczej
oprocz aspektu pienigzno-materialnego, jest rowniez aspekt prawny, organizacyjny,
informacyjny, kadrowy, czy tez proceduralny®®. Termin ,kontrola zarzadcza”
zaabsorbowal uprzednio obowigzujacg kontrole finansowg>®’.

Podkreslenia rowniez wymaga fakt, ze sam projektodawca w uzasadnieniu do
rzagdowego projektu ustawy o finansach publicznych wskazywal, ze do tej pory
w przepisach prawa kontrola finansowa utozsamiana byta wylacznie z czysto finansowym
obszarem dziatalnosci jednostki. Zamiarem projektodawcy bylto objecie zakresem kontroli
zarzadczej wszystkich ptaszczyzn dziatalnosci jednostki®”.

Kontrola zarzadcza powinna by¢ nierozerwalng czg$cig zarzadzania jednostka,

w ramach ktérej wykorzystuje si¢ m.in. kontrol¢ (rozumiang takze w tradycyjnym

znaczeniu) i jej instrumenty do osiaggania wyznaczonych celow i zadan®’'. W koncepcji

285 M. Malecka-Lyszczek, Miedzynarodowe standardy kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach..., op. cit, s. 71.

286 M. Debowska-Sottyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach..., op. cit., s. 87.

287 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, art. 68, s. 372.

288 M. Jastrzebska, Funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego w opinii
tych jednostek i instytucji kontroli zewnetrznej, ,,Finanse Komunalne”, 1-2/2013, s. 81.

289 M. Malecka-Lyszczek, Wplyw modelu internal control na uksztattowanie kontroli zarzqdczej w Polsce
[w:] Dziesigé lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, (red.)
J. Stugocki, Tom I, Wroctaw 2014, s. 751.

290 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o finansach publicznych, VI kadencja, druk sejm. nr 1181,
s. 25.

21 J. M. Salachna [w:] Finanse publiczne. Komentarz, (red.) M. Tyniewicki, Warszawa 2024, art. 68, s. 438.
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kontroli zarzadczej gtowng zasada w dziataniach organdéw administracji publicznej jest
legalne dzialanie, oparte zarowno na przepisach prawa powszechnie obowigzujacego, jak
rébwniez na wszelkich przepisach wewnetrznych i1 opartymi na nich procedurami
obowigzujacymi w konkretnej jednostce?*?.

W poszczegolnych jednostkach administracji samorzadowej, w ktorych kontrola
zarzadcza ma zosta¢ wdrozona, b¢dzie miata posta¢ indywidualnego modelu. Wynika to
z faktu, ze kazda jednostka administracji samorzadowej, mimo iz realizuje te same
ustawowo okreslone zadania, moze r6zni¢ si¢ w sposobie ustalania celow i podejmowania
dzialan zmierzajacych do ich osiagniecia (m.in. ze wzgledu na zrdéznicowane priorytety
inwestycyjne, inne uwarunkowania organizacyjne i techniczne, zasoby kadrowe, wielko$¢,
forme prawng, w jakiej funkcjonuje)®>>. Ponadto w celu prawidtowego funkcjonowania
kontroli zarzadczej muszg by¢ odpowiednio okre§lone cele i zadania jednostki oraz
mierniki ich realizacji**,

Zgodnie z definicjg podang przez A. Mitusia, ,,kontrola zarzadcza stanowi zespot
narzedzi pomagajacych realizowaé zadania publiczne i osigga¢ stawiane w ich ramach

Cele”295

Ale co najwazniejsze, ,.kontrola zarzadcza jest procesem zintegrowanym
z biezacy dziatalnos$ciag jednostki. Nie stanowi jednorazowego zdarzenia o wyjatkowym
charakterze, lecz jest zbiorem wielu czynno$ci wykonywanych przez organ
zarzadzajacy”?%°.

Wdrozenie w JST kontroli zarzadczej, a posrednio rowniez audytu wewngtrznego
jest gwarancja dla kierownika jednostki prawidlowej realizacji zadan, ochrony zasobow,
dzialania oszczgdnego, efektywnego 1 skutecznego oraz zgodnosci dzialan

297

Z obowigzujacymi przepisami prawa Ponadto, wdrozenie kontroli zarzadczej

w dzialalnos$ci JST ,,pozwala wychwytywac¢ niekorzystne zjawiska w toku funkcjonowania

22 M. Matecka-Lyszczek, Pojecie kontroli zarzqdczej na gruncie regulacji prawnych [w:] System Prawa
Samorzqdu Terytorialnego..., op. cit., s.218.

293 Ibidem, s. 225.

24 M. Jastrzebska, Funkcjonowanie kontroli zarzgdczej ..., op. cit., s. 89.

25 A. Mitus, Cele i zadania samorzqdu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji [w:] Kontrola zarzqdcza.
Podstawowe..., op.cit., s. 83.

26 R. Szostak, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych - charakterystyka ogélna,
,,Kontrola Panstwowa”, 5/2010, s. 5.

7 M. Malecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza.

Podstawowe ..., op. cit., s. 16.
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jednostki oraz dokonywaé stosownej i szybkiej korekty, aby dalsze (zmodyfikowane,
poprawione) dziatania prowadzity do realizowania celow i zadan JST”2%,

W konkluzji rozwazania zagadnienia kontroli zarzadczej nalezy podnies¢, ze audyt
wewnetrzny oraz kontrola zarzadcza bez siebie nie mogg istnie¢. Celem audytu jest
systematyczna ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce. W literaturze
zostalo podkreslone, ze monitorowanie systemu kontroli zarzadczej ma na celu reagowanie

w odpowiednim czasie na zaistniate problemy?>*’

. W nawigzaniu do powyzszego, mozna
stwierdzi¢, ze skoro kontrola zarzadcza wystepuje w kazdej jednostce, a audyt wewngtrzny
dokonuje oceny jej funkcjonowania, to audyt wewnetrzny rowniez powinien by¢
wprowadzony w kazdej jednostce, niezaleznie od wymogoéw stawianych przez
ustawodawce.

W dalszej czgéci niniejszej pracy przedmiotem rozwazan bedzie analiza
porownawcza audytu wewngtrznego i tradycyjnie wystepujacej w systemie organow
administracji publicznej kontroli wewnetrznej. Kluczowa sferg kontroli administracyjnej
samorzadu jest kontrola wystepujaca w ramach struktury organizacyjnej samorzadu
terytorialnego, ktorg J. Jagielski okresla jako kontrole wewnatrz administracji
samorzadowej, badZ tez mianem administracyjnej kontroli wewnetrznej w samorzadzie>®.

A. Ziodtkowska przedstawia tezg, ze kontrola wewnetrzna wykonywana jest przez
podmiot, ktory usytuowany jest w tej samej jednostce organizacyjnej np. przez komisje
rewizyjna, gtowna ksiegowa. Autorka wskazuje, ze bardzo cze¢sto tworzona jest w tym celu
odrebna komorka: departament, wydzial, referat. Kontrola wykonywana w oparciu
o ustawe o kontroli w administracji rzadowej z dnia 15 lipca 2011 r. jest powszechnie znanym
przyktadem kontroli wewnetrznej**!. Z kolei L. Zacharko wskazuje, ze podziat kontroli na
wewnetrzng i zewnetrzng nastepuje wedtug kryterium zalezno$ci organizacyjnej**. Stuzby
wewnetrznej kontroli instytucjonalnej w administracji samorzadowej nie podlegaja

w jednolitym uregulowaniom. Sg roznie zorganizowane, a co za tym idzie prowadzg

298 Tbidem, s. 17.

299 J. Bereza, Wzorcowe rozwigzania z zakresu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ...,
op. cit., s. 207.

300 J, Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym..., op. cit., s. 190.

30U A, Zidtkowska, Kontrola administracji publicznej [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja
pracy biurowej ..., op. cit., s. 243.

302 L, Zacharko [w:] E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, op. cit., s. 177.
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postepowania kontrolne wedhug odrgbnych, aczkolwiek podobnych procedur, ktére sa
zblizone do tych uregulowanych w ustawie o kontroli w administracji rzadowej>®>.

W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze w polskim stanie prawnym dziatania kontrolne
w sferze kontroli administracyjnej sprawowanej w systemie samorzadu terytorialnego sg
przeprowadzane na podstawie norm kompetencyjnych i1 zadaniowych obejmujacych
funkcje kontroli, ktore sg przypisane przez prawo poszczegolnym elementom administracji
samorzadowej. Jak stusznie podkresla J. Jagielski, ta wielo$¢ 1 roznorodno$é relacji
kontrolnych w samorzadzie terytorialnym sktada si¢ na zlozono$¢ catego obrazu
wewnetrznej kontroli administracyjnej*®.

Unormowania prawne tej kontroli pochodza nie tylko z ustaw czy innych aktow
normatywnych o charakterze ogélnokrajowym, lecz takze moga by¢ zawarte w regulacjach
tworzonych na poziomie lokalnym w postaci aktow o treSciach organizacyjno-
proceduralnych, jak np. statuty, regulaminy itd.>*> W mojej ocenie, kontrola ta nie jest
W sposOb wystarczajacy uregulowana w obowigzujacym porzadku prawnym. Klasyczna
kontrola wewnetrzna, ktora jest prowadzona przez wydzielone do tego celu komorki nie
ma wyraznie i kompleksowo uregulowanego trybu oraz brak jest przepisow w tym
obszarze. Dodatkowo brak jest jednolitych standardow i wytycznych dla systemu kontroli
wewnetrznej w sektorze publicznym. W efekcie mamy niejednolite i niewystarczajace
uregulowania prawne, ktore utrudniajg spdjne 1 skuteczne prowadzenie kontroli
wewnetrznych w jednostkach administracji samorzadowe;.

Kontrola finansowa moze miesci¢ si¢ zar6wno w czynnosciach z zakresu
zarzadzania czy kierowania, ktore naleza do kompetencji danego podmiotu (tzw. kontrola
funkcjonalna), jak i moze by¢ wykonywana przez organy powolane wytacznie do
kontrolowania, badZz wyposazone w usprawnienia kontrolne wyraznie oddzielone od
innych czynnosci przez nie wykonywanych (tzw. kontrola instytucjonalna)’®®. Zgodnie
z pogladem wyrazonym w literaturze przedmiotu, kontrola ta jest mechanizmem
funkcjonalno-instytucjonalnym, ktérego celem jest wykonywanie dziatalnosci kontrolne;j

w stosunku do catej jednostki, jak i jej elementow sktadowych. Mechanizm ten stanowi

393 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqgdcza w sektorze ..., op. cit, s. 130.

304 J. Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 191.

305 Ibidem, s. 191.

396 J. Gluminska-Pawlic, Kontrola i nadzoér nad gospodarkq finansowq jednostek samorzqdu terytorialnego

[w:] Organizacja prawna administracji ..., op. cit., s. 283.
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komplet proceséw kontrolnych, jakie zachodza w urzedzie, bez wzgledu na to, czy sa
realizowane sg w formie funkcjonalnej, czy takze instytucjonalnej’’’.

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do rozwazan J. Bocia, ktory wskazuje na dwie
role administracji, ktora z jednej strony jest podmiotem kontrolowanym, za§ z drugiej
strony kontrolujagcym, z kolei w prawnym =zasiggu sytuacji jest jednoczesnie
i kontrolowana, i kontrolujaca. Te dwa oblicza administracji sktadajg si¢ na tzw. kontrole
wewnetrzng®?®, J. Staro$ciak natomiast precyzuje, Ze o kontroli wewnetrznej mozna mowié
wowczas, gdy kontroler jest organizacyjnie wilaczony w struktur¢ tego organu
administracyjnego, ktorego poszczegdlne ogniwa podlegaja jego kontroli*®.

W samorzadzie terytorialnym mozna wyrdzni¢ obszar kontroli okreslony mianem
kontroli wewnatrz jednostek samorzadu terytorialnego oraz kontrole wewnetrzng
mieszczacg si¢ w wymienianej wyzej kategorii, ale postrzegang w wezszym zakresie, tj.
odnoszong do poszczegdlnych jednostek organizacyjnych (urzedow, zaktadow
administracyjnych itd.) ulokowanych w strukturach administracji tego samorzadu?'°.

W literaturze wskazano, ze kontrola wewng¢trzna spetnia trzy zasadnicze funkcje:

e instruktazowa, tj. samo ujawnienie faktu niezgodnego ze stanem wyznaczonym jest
poczatkiem instruktazu, ktéry powinien polega¢ na fachowym wskazaniu, na czym
polega blad w dziataniu,

e profilaktyczng (prewnencyjng), ktéra ma na celu zapobiega¢ powstawaniu
wszelkiego rodzaju nieprawidlowosci. Jest to mozliwe dzigki ich ujawnieniu we
wlasciwym czasie, a przede wszystkim rozpoznaniu przyczyn ich powstawania,

e sygnalizacyjng, ktdrej rola polega na dostarczaniu decydentom, tj. burmistrzowi czy
prezydentowi  niezbednych  informacji  (sygnaldow) o  istniejacych
prawidtowosciach3*.

System (uktad) kontroli wewnetrznej odnoszony do podstawowej jednostki

organizacyjnej aparatu administracyjnego, jakim jest urzad administracyjny, obejmuje trzy
elementy wedlug J. Jagielskiego. Pierwszy — to tradycyjna kontrola wewngtrzna,

wystepujaca jako kontrola kierownicza (funkcjonalna), oraz instytucjonalna, realizowana

307 J. Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 207.
308 J. Bo¢, Prawo administracyjne, op. cit., s. 376.

399 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, op. cit., s. 352.

310 J, Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 207.

SILE. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, op. cit., s. 179.
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przez wyodrgbnione w tym celu jednostki organizacyjne. Drugi sktadnik tego systemu
stanowi kontrola zarzadcza bedaca funkcjg specyficzng, szczegdlnego rodzaju, o tresciach
wychodzacych ewidentnie poza tradycyjnie pojmowana kontrole, czy wrecz kontrole
w ogole. Trzecim wreszcie elementem owego ukladu kontroli wewnetrznej jest audyt
wewnetrzny>'2. Zaznaczyé nalezy, ze model przedstawiony przez Autora jest modelem,
ktéry moze funkcjonowaé w duzych, dobrze zorganizowanych jednostkach, na wzor
rozwigzan przyjetych w bankach. Jednakze w matych jednostkach samorzadu
terytorialnego funkcjonuje to w sposéb odmienny.

Kontrola wewngtrzna instytucjonalna to czynnosci kontroli, ktore realizowane sg przez
upowaznionego pracownika, zesp6t ludzi lub wyodrebniong w strukturze organizacyjnej
danej organizacji komorke kontrolng. Z kolei kontrola wewngtrzna funkcjonalna to
czynnosci wykonywane na kazdym etapie zarzadzania przez kierownikow réznych
szczebli*!3. Powyzsze stanowisko zostalo rowniez przedstawione przez J. Jagielskiego,
ktory wskazuje, ze za realizacj¢ kierowniczej kontroli wewnetrznej odpowiedzialny jest
kierownik catej jednostki organizacyjnej, a ponadto inni pracownicy, ktdrzy zajmuja
stanowiska kierownicze w tej jednostce. W sytuacji gdy kontrola wewngtrzna jest
sprawowana przez wyodrebniong w tym celu komorke organizacyjng lub stanowisko
pracy, przybiera ona posta¢ instytucjonalng®'*. W wielu jednostkach samorzadu
terytorialnego komorka lub stanowisko wewngtrznej kontroli instytucjonalnej ulokowane
w tych urzedach kontroluje zaré6wno jednostki podlegte i nadzorowane przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) lub zarzad JST lub tez inne jednostki zwigzane réznego
rodzaju zobowigzaniami prawnymi, jak rowniez inne komorki wewnetrzne tego urzegdu.
Podkres$lic rowniez nalezy, Zze wybrane samorzadowe jednostki organizacyjne
funkcjonujagce w administracji samorzadowej posiadaja dodatkowo wlasne komorki
inspekcyjnej kontroli wewnetrznej, jesli jest to uzasadnione wielko$cig zadan, zasobow
ludzkich i wydatkow jednostki’!?.

W praktyce, uregulowania dotyczace tej kontroli mozna odnalezé w statutach,
regulaminach i innych przepisach wewngtrznych. Dokumenty te stanowig zaréwno

o kwestiach organizacyjnych, dotyczacych miejsca funkcji kontroli w danej komorce

312 J, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, op. cit., s. 318.
313 G. Gotebiowski, P. Russel, Audyt wewnetrzny w sektorze ..., op. cit., s. 1.
314 7. Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 207.

315 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqdcza w sektorze..., op. cit., s. 130.
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organizacyjnej, jak rdwniez o samym sposobie sprawowania kontroli, metodyce czy
procedurach kontrolnych. W jeszcze wigkszym stopniu niz na poziomie centralnym
kontrola wewngtrzna w znaczeniu $Scistym w samorzadzie terytorialnym regulowana jest
w sposOb incydentalny przepisami wewnetrznymi  dotyczacymi  organizacji
i funkcjonowania okreslonych jednostek organizacyjnych?!¢.

Komorki wewnetrznej kontroli instytucjonalnej funkcjonuja w urzedach obok komoérek
audytu wewnetrznego 1 dysponujg co najmniej rownowazng liczbg pracownikow. Dobrze
funkcjonujagca ww. kontrola moze by¢ zrodtem informacji na temat wielu obszarow
dzialania danej jednostki administracji samorzadowej oraz moze stanowi¢ przedmiot oceny
funkcjonowania elementéw kontroli zarzadczej w tym obszarze. Funkcja tej kontroli jest
rowniez ukierunkowanie na pozyskiwanie informacji o nieprawidtowosciach, jak rowniez
jest  kontrolg jednostek podlegtych i1 nadzorowanych, ktore rzadziej podlegaja
czynno$ciom ze strony audytu wewnetrznego jednostki nadrzednej?!”.

W mojej ocenie dzialania audytu wewngtrznego 1 wewnetrznej kontroli
instytucjonalnej powinny si¢ uzupetnia¢, w zwiazku z czym kluczowa jest ich koordynacja.

W literaturze dostrzegalne sg rozne stanowiska na temat podobienstwa audytu
wewngtrznego i kontroli, w zwiazku z czym zagadnienie to bedzie przedmiotem
szczegotowych i poglebionych rozwazan w dalszej czg$ci niniejszej pracy.

Z jednej strony, w literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ poglady, zgodnie z ktérymi
audyt wewnetrzny oraz kontrola zarzadcza realizuja bez watpienia funkcje wykraczajace
poza tres¢ klasycznej kontroli, w zwigzku z czym nalezy je traktowa¢ jako instytucje
wystepujace obok kontroli, a nie z nig tozsame'®. Audyt i kontrola to zupehie rézne
dzialania, migdzy innymi z uwagi na fakt, ze przedmiotem oceny audytora jest przysztosc,
a kontroler ocenia przeszto$¢*!?. Powyzsze potwierdza B.R. Kuc, ktory podkresla, Ze audyt
wewnetrzny jest ukierunkowany na przyszte rezultaty, gdyz jedynie dzicki takiemu
podejsciu audyt wewnetrzny moze skutecznie wptywaé na poprawe przysztych wynikow
audytowanej jednostki*?’. K. Winiarska twierdzi, Zze ,,0 ile kontrola wewnetrzna jest

zorientowana na przeszlos¢, stwierdza btedy, szuka winnych i wnioskuje o ich ukaranie,

316 J. Jagielski, Kontrola w samorzqdzie terytorialnym ..., op. cit., s. 209.

317 Ministerstwo Finansoéw, Kontrola zarzqgdcza w sektorze ..., op. cit., s. 129.

318 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, op. cit., s. 316.

319 A. Pisarczyk, Audyt a kontrola — poréwnanie, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe”, nr 333/2017,
s. 151.

320 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt..., op. cit., s. 255.
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o tyle audyt wewnetrzny monitoruje stan aktualny, inspiruje przysziosé, wnioskuje
rozwigzania, proponujac $rodki zaradcze, doradza i koordynuje”3?!.

W literaturze istniejg réwniez poglady, ze audyt wewnetrzny i kontrola niestusznie
bywaja utozsamiane, gdyz w praktyce majg one inny cel i charakter. Rolg kontroli jest
ocena dziatalno$ci jednostki w celu zapewnienia realizacji jej celéw oraz zadan, a ponadto
przeciwdziatanie zagrozeniom, z kolei audyt wewngtrzny ma charakter opiniujacy
i doradczy w stosunku do mechanizméw kontroli zarzadczej prowadzonej w ramach
réznych obszaréw jednostek sektora finanséw publicznych, przez co przyczynia si¢ do
utrzymywania i ciggtego doskonalenia mechanizméw kontroli w jednostce. Z powyzszego
wynika, ze jedynie dobrze funkcjonujaca kontrola i audyt wewnetrzny w jednostce tworzg
spojny system majacy na celu wilasciwe funkcjonowanie jednostek sektora finansow
publicznych oraz gwarantujacy ochrone $rodkéw publicznych??2.

Z drugiej strony, wedlug innych pogladow przedstawionych w literaturze, audyt
i kontrola to bardzo zblizone dzialania, Zeby nie powiedzie¢ tozsame. W literaturze
wystepuja stanowiska, ze audyt jest nowag generacjg kontroli. Zwrdcono uwage, ze
w przepisach o audycie nie uzywa si¢ stowa ,kontrola”, tylko ,,sprawdzanie” albo
,,czynno$ci sprawdzajace”, jednakze sprawdzanie to nic innego jak pierwsza faza kazdej
kontroli, a czynnosci sprawdzajace to po prostu czynnosci kontrolne, tylko inaczej
nazwane®>’. Mozna réwniez znalezé poglady, ze wszelkie opinie, stwierdzajace ze audyt
i kontrola sa dzialaniami przeciwstawnymi sg nieuzasadnione i nieuprawnione, gdyz
wedhug tych pogladow audyt i kontrola to dwa rézne stowa, oznaczajace jedno dziatanie,
a wszystkie przytoczone rdéznice dotycza zagadnien drugorzednych i trzeciorzednych,

a wiec nie istotnych’?*

. W mojej ocenie, na podstawie przeanalizowanej literatury mozna
stwierdzi¢, ze opinie traktujace pojecie audytu wewnetrznego w sposob tozsamy z kontrola,
funkcjonowaly w poczatkowym stadium jego dziatalno$ci, natomiast ewolucja tego pojecia
wplyneta na postrzeganie go jako narzgdzia odrebnego od kontroli. W mojej ocenie, pojec
kontroli wewnetrznej i audytu wewnetrznego nie mozna utozsamia¢. Roznice pomiedzy

WW. pojeciami zostang przedstawione w dalszej czesci niniejszej dysertacji.

321 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 130.
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i audyt wewnetrzny w teorii i praktyce, (red.) Kazimiera Winiarska, Szczecin 2013, s. 17.
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W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze stosunek audytu do kontroli zostat przedstawiony
juz w samych Miedzynarodowych Standardach. Wedtug standardu dziatania 2130, audyt
wewngetrzny musi wspieraé organizacje w utrzymaniu skutecznych mechanizmow
kontrolnych poprzez ocene¢ ich skuteczno$ci i wydajnos$ci oraz promowanie ciggltego
usprawniania. Zgodnie z tym standardem (2130.A1) audyt wewngtrzny musi oceniaé, czy
mechanizmy kontrolne odpowiednio i skutecznie reaguja na ryzyka dotyczace tadu
organizacyjnego, dziatalno$ci operacyjnej i systemow informatycznych w zakresie
osiggnigcia celow strategicznych organizacji, wiarygodnosci i rzetelnosci informacji
finansowych 1 operacyjnych, skutecznosci i wydajnosci dziatalno$ci operacyjnej
i programow, ochrony aktywow oraz zgodnosci z prawem, przepisami, zasadami,
procedurami i umowami. Ponadto audytorzy wewngtrzni musza wykorzystywac¢ wiedze
o mechanizmach kontrolnych uzyskang w trakcie wykonywania zadan doradczych do
oceny procesOw kontroli w organizacji (2130.C1).

W konkluzji warto przedstawi¢ stanowisko wyrazone w literaturze, ze audyt
wewnetrzny jest dopelnieniem kontroli wewnetrznych, ktore funkcjonuja w jednostce,
dzicki ktorym zidentyfikowanie ,,stabych punktow” w jej dziatalnosci pozwala na
ujawnianie ryzyka w funkcjonowaniu jednostki. Zidentyfikowanie ryzyka pozwala na
wykonanie dzialan o charakterze ochronnym, poprawiajacym sprawno$¢ i efektywnosé
funkcjonowania jednostki. Audytor wewngtrzny poprzez wykorzystanie swoich
kompetencji, umiejetnosci oraz ustawowo okreslonych form dziatania bedzie w stanie
wspomoc kierownika jednostki w wyborze wlasciwego sposobu postgpowania, w celu
zminimalizowania tych ryzyk>>.

Pomiedzy audytem wewnegtrznym, a kontrola wewnetrzng istniejg rdznice
w nastepujacych elementach: metodach dzialania, zakresie niezaleznoS$ci, petnionych
zadaniach, usytuowaniu organizacyjnemu, formie dzialania, stosowanych kryteriach oceny
oraz efektywnoéci pracy>2S.

Kontrola wewnetrzna ma bardziej dorazny charakter, gdyz dziala post factum,

w momencie wystapienia kryzysu, z kolei audyt pelni role prewencyjng. W literaturze

325 D. Fleszer, Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych — wybrane zagadnienia,
,,Roczniki Administracji i Prawa”, 2/2018, s. 92.

326 J. Gwizdata, Kontrola wewnetrzna i audyt w jednostkach sektora finanséw publicznych [w:] Prawo
finansowe wobec wyzwan XXI wieku, (red.) J. Gliniecka, (red.) A. Drywa, (red.) E. Juchniewicz, (red.)
T. Sowinski, Warszawa 2015, s. 24.
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przedmiotu zostalo zaznaczone, ze audyt w instytucji dziata po to, zeby wyeliminowa¢
konieczno$¢ uruchamiania kontroli, a ponadto peligc funkcj¢ prewencyjng bada procedury
stosowane w komorce kontroli wewnetrznej, oceniajac, czy w razie wystapienia ryzyka
kontrola zareaguje adekwatnie w celu rozwigzania problemu??’.

Potwierdzeniem tezy, ze audyt wewnetrzny nie jest tozsamy z kontrolg wewnetrzna
jest fakt, ze audyt wewnetrzny interweniuje w drugim etapie (weryfikacyjnym) — ocenia
istnienie i skuteczno$¢ rozwigzan kontrolnych. Prawidlowo zorganizowany system kontroli
wewngetrznej moze by¢ jednym z celoéw audytu. W drugim przedziale czasu audyt
wewnetrzny przyczynia si¢ do usprawnienia kontroli, szacuje i ocenia sprawnos¢
wszystkich jej form, ale sam nie jest kontrola®?®. Przedstawione powyzej stanowisko
potwierdza B.R. Kuc®?’.

Audyt od kontroli r6zni si¢ przede wszystkim charakterem i rola, jaka te systemy
odgrywaja w organizacji. W literaturze prezentowane jest stanowisko, ze audyt jest swego
rodzaju ,.kompasem”, ktory przede wszystkim wskazuje stabe strony organizacji,
identyfikujac jednoczes$nie ryzyka i oferujac sposoby oraz kierunki ksztaltowania
przysztosci. Audytor troszczy si¢ o to, by kierownik danej jednostki otrzymal wszelkie
informacje niezbedne do sprawnego podejmowania decyzji dotyczacych celow
jednostki*?,

Zgodnie z pogladem przedstawionym w literaturze, audyt od kontroli odrdzniaja
glownie odmienne cele. Audyt wewngtrzny ma charakter pomocniczo-stuzbowy
i instrukcyjny, umozliwiajac kierownictwu gltownie rzetelng oceng¢ funkcjonowania
podlegtej struktury, wprowadzenie ewentualnych usprawnien organizacyjnych,
zwigkszenie wydajnosci pracy, poprawe wiarygodnosci informacji, weryfikacje procedur
wewnetrznych, rozpoznanie ryzyka i realng ochrong przed jego skutkami oraz dokonanie
innych usprawnien, nie tylko zapobiegajacych uchybieniom, lecz takze wzmacniajacych
efektywnos¢ funkcjonowania jednostki®3!,

Elementy, ktére odrézniajg kontrolg i audyt wewnetrzny to rowniez formy dziatania®*2,

W przypadku kontroli wyrdzniamy:

327 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 128.

328 Ibidem , s. 127.

329 B.R. Kuc, Audyt wewnetrzny. Teoria i praktyka, Warszawa 2002, s. 12 -15.

30 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 128.

31 M. Anczakowski, Charakter prawny audytu wewnetrznego, ,,Panstwo i Prawo”, 8/2008, s. 4.

32 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 129.
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e inspekcje, polegajaca na obserwacji zachowania si¢ ludzi w jednostce

kontrolowane;j,

e lustracjg, polegajaca na ocenie stanu rzeczywistego czy tez wynikow okreslonej

dziatalnosci,

e rewizje, tj. kontrole finansowa,

e wizytacj¢, polegajaca na bezposrednim wgladzie w catoksztalt dziatalnosci

podmiotu kontrolowanego3*:,

Natomiast w przypadku audytu wewnetrznego formami dziatan sa: rozmowy
z pracownikami, zaglebianie si¢ w procedury, badanie sposobow dziatania, ocena
funkcjonowania kontroli oraz analiza poszczegdlnych systemow i procesdw?*.

Istotng r6éznicg pomigdzy kontrola, a audytem jest rowniez dokument, bedacy efektem
ich pracy. Z audytu wewnetrznego sporzadzane jest sprawozdanie, w ktorym zawarte sa
zalecenia, natomiast w wyniku kontroli powstaje protokot pokontrolny.

Przy omawianiu r6znic pomi¢dzy audytem wewnetrznym i kontrolag wewnetrzng nie
sposob pomingé roznic w posiadanych kwalifikacjach audytora i kontrolera. W literaturze
zwraca si¢ uwage, ze zawod audytora jest zawodem regulowanym; aby go wykonywac,
trzeba uzyska¢ jeden z certyfikatow migdzynarodowych instytucji zajmujacych si¢
audytem lub uprawnienia réwnowazne np. tytut biegtego rewidenta. Zawodd kontrolera
wewngtrznego natomiast nie jest w zaden sposob regulowany, co powoduje, ze na
stanowisku tym moze pracowaé ten, kto znajdzie zatrudnienie na danym stanowisku3’.

Audyt wewnetrzny jest niezalezny i podlega jedynie kierownikowi jednostki, natomiast
kontrola to zazwyczaj wyodrebniona komorka w strukturze jednostki. Z zagadnieniem tym,
w praktyce wiaze si¢ problem taczenia komorek kontroli i audytu w obregbie jednej
jednostki. W doktrynie panuje stanowisko, ze w dalszym ciggu brak jest rozpropagowania
wsrod kierownikow jednostek sektora finanséw publicznych idei audytu, co powoduje, iz
audyt wewnetrzny czesto btgdnie utozsamiany jest z kontrola, co z kolei moze powodowaé

ich obawe przed wprowadzeniem tego narzedzia w struktury danej jednostki**.

333 S, Jedzejewski, Kontrola administracji, Torun 1976, s. 15-16 cyt. za. E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan,
Nauka administracji, op. cit., s. 178.

334 J. Gwizdata, Kontrola wewnetrzna i audyt w jednostkach sektora finanséw publicznych [w:] Prawo
finansowe wobec..., op. cit., s. 25.

335 A. Pisarczyk, Audyt a kontrola — poréwnanie, op. cit., s. 159.

336 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu wewnetrznego w Polsce, Warszawa 2011, s. 134.
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Zagadnienie niezalezno$ci i audytu wewngtrznego bedzie przedmiotem rozwazan
w drugim rozdziale niniejszej pracy.

W mojej ocenie, jak juz wcze$niej wspomniatam, rola audytu wewngtrznego
w jednostce jest zupelnie inna niz kontroli wewngtrznej. Audyt wewnetrzny ocenia
caloksztalt funkcjonowania jednostki, a nie wybranego obszaru jej dziatalnosci. Ponadto
wskazuje ryzyka i dzialania naprawcze/zaradcze, a nie jak to ma miejsce w przypadku
kontroli, ktorej celem jest wskazywanie pojedynczych przypadkow nieprawidtowosci oraz
0sob odpowiedzialnych za wskazane btedy. Audyt ocenia, weryfikuje oraz wskazuje
ryzyka, dajac zalecenia w celu usprawnienia, poprawy efektywnosci 1 skutecznosci
funkcjonowania catego obszaru. Kierownicy JST niejednokrotnie nie dostrzegaja korzysci
ptynacych z roli audytu, a pracownicy nie chca wspotpracowaé z audytorami, bojac si¢
konsekwencji poczynionych dziatan. Zadaniem audytora jest doradzanie kierownikowi
jednostki oraz usprawnianie istniejgcych procesow i procedur, a nie znajdywanie winnych
1ich karanie.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladami wyrazonymi w literaturze, ze wykorzystanie potencjatu
zarowno kontroli wewngetrznej, jak i audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego przyczynia si¢ do ich usprawnienia i osiggania zamierzonych celéw, w tym
rowniez prowadzenia efektywnych i sprawnych postepowan administracyjnych. Co wiecej,
powyzsze rozwazania wskazuja, ze audyt wewnetrzny i instytucjonalna kontrola
wewnetrzna to dwie niezalezne dziatalnosci, ktore nie nakladaja si¢ na siebie, ale sa
wzgledem siebie komplementarne — oba stanowia niezb¢dne narzg¢dzia dla prawidlowego

dziatania jednostki**’

. Dziatania te nie sg wobec siebie konkurencyjne, poniewaz ich rola
jest zupetie inna. Jezeli w danej jednostce funkcjonuje zar6wno audyt wewnetrzny, jak
i kontrola wewngetrzna, to korzysci ze wspotpracy obu tych dziatalnosci sg dla organizacji
nie do przecenienia*®,

Wprowadzenie 1 rzeczywiste funkcjonowanie w jednostce organizacyjnej
administracji publicznej kontroli wewngtrznej nalezy rozpatrywaé w kontekscie
nowoczesnego podejscie do zarzadzania jej kierownictwa. Kontrola wewngtrzna

realizowana w sposob nieprawidlowy, niewykazujagca stabych stron jednostki,

37 K. Hady-Glowiak, S. Hady-Glowiak, A. Walenia, M. Wilczynska, Funkcjonowanie i efektywnosé..., op.
cit., s. 119.
338 P, Szulin, Kontrola zarzqdcza jednostek samorzqdu terytorialnego Monitoring-kontrola-audyt, Warszawa

2021, s. 89.
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niewskazujaca wadliwie funkcjonujacych procedur jest nie tylko bezuzyteczna, ale naraza
rowniez jednostke nie tylko na powstanie strat materialnych (finansowych), ale takze na
dziatalno$¢ niezgodna z prawem. Przede wszystkim kierownictwo jednostki organizacyjnej
administracji publicznej powinno u$wiadomié sobie, jak istotng role pelni kontrola
wewnetrzna w jej dziatalnos$ci i jak wazny w zwigzku z tym jest staly monitoring tego
systemu — czy dziala prawidlowo, efektywnie i czy jest dostosowana do potrzeb
jednostki®*°. System kontroli wewnetrznej powinien podlegaé¢ ocenie. Jednym z narzedzi
temu stuzacym jest audyt wewnetrzny. Wydaje on opinie i dostarcza informacje na temat
stanu systemu kontroli wewnetrznej oraz przyczynia si¢ do uswiadamiania znaczenia tego

systemu dla organizacji**°.

1.4. Znaczenie i rola audytu wewnetrznego, a jakos¢, efektywnos¢ oraz
sprawnos¢ wykonywania zadan przez jednostki samorzadu

terytorialnego.

Administracja samorzadowa oceniania jest przez pryzmat jej jako$ci, sprawnosSci
1 efektywnosci. W przeciwienstwie do sektora prywatnego, ktory nastawiony jest na zysk,
a tym samym efektywne wykonywanie zadan, sektor publiczny nie zawsze jest skuteczny
w wykonywaniu zadan publicznych. W celu podniesienia efektywnosci i skutecznos$ci
zarzadzania $rodkami publicznymi oraz wykonywania ustawowych zadan miedzy innymi
w samorzadzie terytorialnym, w u.o.f.p. zostala wprowadzona instytucja kontroli
zarzadczej oraz audytu wewnetrznego. To wasnie audyt wewnetrzny jest narzedziem
pomiaru efektywnosci i skutecznosci funkcjonowania kontroli zarzadczej oraz wsparciem
kierownictwa JST w realizacji celow i zadan, w tym w zadan konczacych si¢ wydaniem
rozstrzygnigcia w formie decyzji administracyjnych.

W Preambule Konstytucji RP jest mowa o zapewnieniu rzetelnos$ci i sprawnosci
w dzialaniu instytucji publicznych, natomiast pojgcie efektywnosci pojawia si¢ w art. 4 ust.

3 EKSL, zgodnie z ktorym odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosié przede

339D, Fleszer, Kontrola wewnetrzna jako istotna funkcja zarzqdzania w jednostkach administracji publicznej,
,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas. Zarzadzanie”, 2/2013, s. 140.

30 W. Liick, M. Henke, P. Gaenslen, Die Interne Revision und das Interne Uberwachungssystem vor dem
Hintergrund eines integrierten Risikomanagements [w:] R. Holscher, R. Elfgen (red.), Herausforderung

Risikomanagement, Gabler Verlag, Wiesbaden, s. 226.
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wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje
innemu organowi wiladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci 1 gospodarnosci.

Efektywnos$¢ rozpatrywana jest w ujeciu prakseologicznym — jako funkcja
skuteczno$ci dziatania organizacji (tj. osiggania zalozonych celow) oraz jej sprawnosci (tj.
stopnia wykorzystania wybranych czynnikow i osiaggnietych wynikéw ekonomiczno-
finansowych)**!. Dziatanie zaréwno efektywne, jak i skuteczne bedzie miato miejsce jezeli
wynik byl zamierzony, z kolei dziatanie tylko efektywne wystapi w sytuacji jezeli wynik
byl niezamierzony®*?. J. Zimmermann wskazuje, Ze ,,zasada efektywnoéci” zawiera w
sobie wiele innych zasad, takich jak zasada sprawnos$ci, szybkos$ci, skutecznosci lub
ekonomiczno$ci dzialan administracji publicznej. Zasady te znajdujg si¢ na pograniczu
prawa administracyjnego 1 nauk zwigzanych z t3 galezia prawa dotyczacych
administrowania, a w§rdd nich mozna wskaza¢ nauki administracji, teorii organizacji, teorii
podejmowania decyzji itp.*.

W prowadzonych rozwazaniach nalezy jeszcze zwrédci¢ uwage, ze A. Mitusia
sprawnos$¢, efektywnos¢ oraz jakos¢ klasyfikuje jako to zasady celowosciowe, z uwagi na
fakt ze sa ukierunkowane na realizacj¢ celu. Ponadto Autor podkresla, ze zasady te sa
w swej istocie zasadami prakseologicznymi***. J. Supernat wskazuje, ze moga wystapi¢
przypadki, gdy przepis prawa okresla tylko cel dziatania, nie wskazujac sposobu dziatania.
Autor przedstawia stanowisko, ze w tej sytuacji ,, 0 doborze zasobow i §rodkow dziatania
(celow posrednich) oraz o kolejnosci ich stosowania powinny decydowaé zasady
prakseologiczne’*. Sprawnie funkcjonujacy audyt wewnetrzny jest rowniez elementem
dobrej administracji. Na podstawie zalecen audytowych, kierownik jednostki moze

wdrozy¢ udoskonalenia w jednostce, co przetozy si¢ bezposrednio na osiggane cele

318, Grzeskowiak, Metody ilosciowe w badaniu efektywnosci ekonomicznej przedsigbiorstw, ,,Studia
i Rozprawy”, Szczecin 1997, s. 266 cyt. za M. Krasucka, K. Cwielag, Rola audytu wewnetrznego
w ksztaltowaniu efektywnosci samorzgdowej gospodarki finansowej, ,,Nauki o Finansach. Financial
Sciences”, 3/2015, s. 56.

32 A Mitus, Cel w administracji ..., op. cit., s. 207.

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 164.

344 AL Mitus, Cel w administracji ..., op. cit., s. 206.

35 J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis

Wratislaviensis. Prawo”, 763/1984, s. 113.
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podmiotu, jak roéwniez uzyskanie satysfakcji klientow z uslug $wiadczonych przez
administracje samorzadowa.

Zagadnienie ,,dobrej administracji” wigze si¢ z efektywna dziatalnoscia
administracji samorzadowej. E. Knosala przedstawia teze, Ze nowe publiczne zarzgdzanie
jest synonimem nowoczesnosci i skutecznosci oraz przedstawia stanowisko, ze pojecia
,hierarchia”, ,biurokracja”, ,autorytarny styl kierowania” kojarza si¢ natomiast
negatywnie, jako symbole administracji przestarzatej i nieefektywnej. Pozytywny
wydzwiek ma pojecie ,,zarzadzanie w administracji”, ktore jest oznaka nowego modelu
administracji**®. Zasada dobrej administracji taczy sie z zasadg good governance (dobre
rzadzenie), oznaczajacg dobry standard jako$ci dziatan administracji publicznej,
taktowanych jako ustugi wobec obywatela. Czescia tej zasady jest m.in. efektywno$é>*’.
Prawo do dobrej administracji okre$lane jest mianem tzw. trzeciej generacji praw
czlowieka#®,

Przy omawianiu skutecznosci i sprawnosci administracji samorzadowej, niezwykle
istotne jest okreSlenie instytucji lub instrumentow shuzgcych realizacji idei ,,sprawnej
i demokratycznej”, czy tez ,,dobrej” administracji. B. Dolnicki zalicza do nich: model
administracji (wladzy lokalnej), decentralizacj¢, zasad¢ wyboru organdéw samorzadu
terytorialnego, wladztwo organizacyjne, monokratyczno$¢ lub kolegialno$¢ organow
administracyjnych, podmiotowos$¢ prawng JST, zasade subsydiarno$ci (pomocniczo$ci),
nadzor nad samorzadem, jawno$¢ dziatania wtadz publicznych i dostep do informacji
publicznej, styl dziatania administracji oraz New Public Management’®. Wedtug

B. Adamiak ,,sprawno$¢ dziatania organéw administracji publicznej to tez uwarunkowania

organizacyjne wewnetrzne, ktorym przypisaé mozna przesadzajace znaczenie. Dobra

346 B, Knosala, New public management a sprawnos¢ administracji samorzqgdowej [w:] Sprawnosé dziatania
administracji ..., op. cit., s. 110.

347 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 163.

38 B. Nuzzo, Informatyzacja postepowania administracyjnego a prawo do dobrej administracji we Wioszech
— wybrane zagadnienia, ,,Gubernaculum et Administratio”, 2/2021, s. 307.

349 Por. B. Dolnicki, Czynniki stuzgce sprawnosci dziatania administracji samorzgdowej [w:] Kontrola

zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 19 i nast.
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organizacja to organizacja dziatajagca prawnie, a tu wkracza regulacja aktami
organizacyjnymi”*>°,

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do stanowiska J. Zimmermana, ktory wskazuje,
ze coraz powszechniejsze stosowanie pojecia ,,dobra administracja” oznacza pewien zwrot
w podejsciu do prawa administracyjnego, gdyz celem jego realizacji jest osiggnigcie celu
warto$ciowego dla obywatela, a tym samym dla panstwa, co z kolei przyczyni si¢ do
zrealizowania wartoéci, ktore sg podstawa demokratycznego panstwa prawnego>>!.

Na uwage zastuguje stanowisko przedstawione w literaturze, ze efektywnos¢
powinna by¢ oceniana nie tylko w kategoriach finansowych, ale rowniez uwzgledniajac
inne naktady (organizacyjne, kadrowe itd.)>>.

Kluczowym elementem efektywnosci jest poprawnos¢ sformutowania celow, ktore
organizacja chce osiagna¢. Kazda organizacja moze formutowaé cele swojej dziatalnosci
w granicach prawa, a co wigcej cele te musza by¢ prawidtowo okreslone, aby mogtly by¢
osiggalne. Formutowanie celow, ktore nikomu lub niczemu nie stuza bedzie wigzato si¢
z nieefektywnoscig funkcjonowania jednostki*>®. P. Szreniawski przedstawia stanowisko,
ze ,,na poczatku powinno byé wyznaczenie celu, a na koficu jego osiagniecie”*>*. Aby ten
stan byl mozliwy do zrealizowania przez jednostki administracji samorzadowej, cele, ktore
zmieniaja si¢ w jednostce pod wptywem roznych czynnikoéw powinny by¢ formutowane
oraz weryfikowane na biezaco w taki sposob, aby byly mozliwe do zrealizowania.

Administracja winna by¢ nastawiona w swoich dziataniach na efektywnos$¢ i wysoka
jako$¢ ushug. Powyzszy postulat znajduje odzwierciedlenie w politykach publicznych,
ktére zostaty podjete w lipcu 2007 roku we Francji, gdzie Prezydent Republiki Francuskiej
powotat Rad¢ ds. Modernizacji Polityk Publicznych (Conseil de Modernisation des

Politiques Publiques)**.

30 B. Adamiak, Wphw orzecznictwa sqdéw administracyjnych na sprawnosé dziatania administracji
publicznej [w:] Administracja publiczna wobec procesow zmian w XX w. ksigga jubileuszowa Prof. Jerzego
Korczaka, (red.) P. Lisowski, Wroctaw 2024, s. 973.

31 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 162.

332 M. Maczynski, Kontrola zarzqdcza- od New Public Management do governance [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach ..., op. cit., s.63.

333 M. Maczynski, Oszczednosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., 5.82.

334 P, Szreniawski, Nauka o polityce administracji, Rzeszow 2008, s. 32.

355 L. Zacharko, Reformy ustroju terytorialnego we Francji [w:] K. Plonka-Bielenin, T. Moll, Model ustroju

samorzqdu ..., op. cit., s. 45.
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W literaturze przedmiotu zostalo podkreslone, ze w praktyce mogg wystapic
dzialania, ktore sg skuteczne, ale nieefektywne. Stan taki moze mie¢ miejsce w przypadku
realizacji celow przy nieadekwatnie wysokich naktadach (kosztach) ponoszonych na ich
zrealizowanie®®. Efektywno$é jest miarg jako$ci wykonywanych zadan publicznych,
a celem kazdej jednostki powinno by¢ dazenie do zwigkszenia efektywnosci realizacji
funkcji publicznych **7,

W literaturze wskazane zostalo, ze konieczno$¢ efektywnego dzialania
administracji moze by¢ takze odnoszona do obszaru proceduralnego (procedury
administracyjnej), chociaz nie jest ona tam wprost okreslana jako efektywnos$¢*3®. Zgodnie
z art. 12 KPA organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie
i szybko, poshugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej
zatatwienia. Z punktu widzenia realizacji celu, a wigc uzyskania dobrej administracji,
w literaturze prawa administracyjnego wskazuje si¢ na potrzebe przebudowy procedur
administracyjnych (szczegdlnie poprzez podwyzszenie standardow, dotrzymywanie
termindw, czynny udzial stron w postepowaniu, przejrzystos¢ procedur, czy tez statosé
regul)®®. Na efektywno$¢ dzialania administracji publicznej, w tym na prowadzone
postepowania administracyjne ma wplyw zaréwno uksztattowanie procedury®®’, jak
1 organizacyjna sprawno$¢ administracji publicznej, tj. uwarunkowania kadrowe, czy

finansowe>°!

. W postepowaniach administracyjnych istnieje wiele regulacji prawnych oraz
rozwigzan, ktore maja na celu zwigkszenie efektywnosci tych postgpowan. Jako przyktad
tych rozwigzan mozna wskazaé: elektronizacj¢ administracji publicznej, ugode
administracyjng, milczace zalatwienie sprawy, mediacje, czy postgpowanie

uproszczone*®?. W mojej ocenie audyt wewnetrzny moze byé narzedziem, ktory moze

356 M. Maczynski, Efektywnosé¢ [w:] Kontrola zarzgdcza w jednostkach ..., op. cit., s.79.

37 M. Ucieszynska, Skutecznosé i efektywnos$é audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 471/2017, s. 404.

358 M. Maczynski, Efektywnosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s.80.

3% H. Pietrzak, Prawo do dobrej administracji publicznej [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego-
uwarunkowania prawne i spofeczne (red.) A. Golgbiowska, P. Zientarski, Warszawa 2016, s. 65.

360 R. Medrzycki, M. Malecka-Lyszczek, Znaczenie efektywnosci w prawie administracyjnym — uwagi
wybrane [w:] Kierunki rozwoju ..., op. cit., s. 101.

361 J. Olszanowski, Zasada szybkosci postepowania administracyjnego w wybranych krajach skandynawskich
i Polsce, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 3/2019, s. 116.

362 Czyt. szerzej: R. Medrzycki, M. Matecka-Lyszczek, Znaczenie efektywnosci w prawie administracyjnym

— uwagi wybrane [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji..., op. cit.
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rowniez wptywac¢ na zwickszenie efektywnego wykonywania zadan przez administracje
samorzgdowg w obszarze prowadzonych postgpowan administracyjnych, konczacych sig
wydawaniem decyzji administracyjnych, poprzez dokonywanie oceny procedur
obowigzujacych w jednostce i wskazywanie zalecen w tym obszarze.

Dziatania organéw samorzadu terytorialnego winny by¢ rowniez sprawne.
W literaturze mozna odnalez¢ poglady stwierdzajace, ze zagadnienie to jest przedmiotem
zainteresowania wielu nauk, przez co mozna uznaé, ze ma charakter interdyscyplinarny.
Pierwotne znaczenie terminu sprawnosci na gruncie nauki ma zapewne prakseologia, czyli
nauka o sprawnym dziataniu®,

Tres¢ 1 zakres pojecia sprawno$ci stanowi zatem przedmiot zainteresowania
prakseologii, przy czym prawnym ujeciem sprawnosci administracji zajmuje si¢ rowniez
nauka administracji oraz socjologia, w tym socjologia administracji czy organizacji. Stad
zagadnienie jako$ci dziatan administracji publicznej stanowi synteze sfery prakseologii
(sprawnos¢), prawa (realizacja w prawnych formach zadan), jak i socjologii (spoteczne

)3%4. Warto w tym miejscu

oczekiwania, potrzeby) oraz aksjologii (wartosci spoteczne
odwotac¢ si¢ jeszcze do rozwazan B. Dolnickiego, ktory podkresla, Ze pojecie ,,sprawnosci
dziatania” nie jest zbyt precyzyjnie definiowane, co skutkuje podkladaniem pod nie
réznych tre§ci, o r6znym znaczeniu. Autor potwierdza teze, ze sprawno$¢ jest przede
wszystkim kategorig prakseologiczng®®®. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze
w doktrynie prawa administracyjnego pojecia ,,efektywny”/,skuteczny”/, sprawny”’
uzywane sg najczgsciej zamiennie. Jednakze klasycznym punktem wyjscia jest sprawnosc,
ktéra znajduje oparcie zarowno w prakseologii, jak 1 normatywnie na gruncie

Konstytuc;ji*®®.

W mojej ocenie, w naukach o zarzadzaniu pojgcie sprawnosci
rozpatrywane jest przez pryzmat skuteczno$ci i ekonomiczno$ci, z kolei w naukach
prawnych kluczowa role dla zapewnienia sprawnosci dzialan administracji samorzadowej

odgrywa legalnos¢. Pomimo wielu réznic w postrzeganiu tego pojecia przez te nauki,

363 P. Sobczyk, Rzetelnosé¢ i sprawnosé dzialania samorzqdu terytorialnego. Refleksje aksjologiczno-
konstytucyjne z okazji 30-lecia samorzqdu terytorialnego [w:] Trzy dekady dosSwiadczen samorzqdu
terytorialnego, (red.) K. Karski, (red.) I. Wieczorek, Biatystok 2020, s. 158.

364 S K. Bentkowski, Administracyjnoprawne standardy jakosci ..., op. cit., s. 47.

365 B. Dolnicki, Sprawnosé¢ i demokratyzm w strukturze i dziataniu polskiej administracji lokalnej [w:]
Sprawnosé¢ dziatania administracji ..., op. cit., s. 110.

366 R. Medrzycki, M. Matecka-Lyszczek, Znaczenie efektywnosci w prawie administracyjnym — uwagi

wybrane [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji. .., op. cit.
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pomiedzy tymi podejSciami istnieje wiele obszarow, ktore je tacza. Jak juz wspomniatam
w poczatkowe]j czesci niniejszej pracy, nauki prawne wraz z naukami o zarzadzaniu
przenikaja si¢ wzajemnie i nie mozna ich rozpatrywal w separacji. W zwigzku
Z powyzszZym pojecie sprawnosci powinno by¢ rozpatrywane tgcznie z puntu widzenia
zarowno nauk o zarzadzaniu, jak i nauki prawa administracyjnego.

Relacje pomigdzy skutecznoscig i efektywnoscia w administracji publicznej sa
réwniez przedmiotem badan na gruncie nauk o zarzadzaniu. Powyzsze kwestie byty
przedmiotem badan polskich prakseologow. T. Kotarbinski uwazal, ze dzialanie ktére

prowadzi do skutku zamierzonego jako cel jest skuteczne®’

. W literaturze przedmiotu
zostalo zaprezentowane réwniez stanowisko, ze prakseologia interesuje si¢ dziataniem
celowym z punktu widzenia jego skutecznosci, czyli rozpatruje dziatanie zmierzajace do
osiggnigcia zaplanowanego celu. Jezeli cel zostal zrealizowany, dziatanie byto skuteczne,
z kolei jezeli cel nie zostal osiggniety, dzialanie nie bylto skuteczne®®®. Sprawnoscig jest
,kazdy z walorow dobrej roboty z osobna”, tj. m. in. skuteczno$¢, korzystno$¢ oraz
ekonomiczno$é*®®. Nowe zarzadzanie publiczne, odnoszace sie do wdrazania do sektora
publicznego podejscia menadzerskiego nastawione jest na osigganie wysokiej
efektywnosci ekonomicznej oraz skutecznosci w dziataniu. W celu osiggnigcia tych
postulatéw organizacja musi mie¢ jasno wyznaczony cel, plan dzialania oraz ocen¢ tego
dziatania®’’,

Z kolei w nauce prawa administracyjnego, sprawno$¢ administracji publicznej
sprowadza si¢ do skutecznej realizacji w prawnych formach zadan, zgodnie ze
spotecznymi oczekiwaniami i warto$ciami®’!. Wedtug L. Zacharko skuteczno$é
(efektywno$¢) to zdolno$¢ podmiotu administracji do realizacji nalozonych zadan, jako
$wiadczenie ustug publicznych nie tylko w wymiarze ilosciowym, ale przede wszystkim
jakosciowym?"2. Z kolei B. Dolnicki wskazuje, ze skuteczno$é¢ umozliwia ,,dokonywanie

oceny dzialan administracji przy zatozeniu, ze sprawnos¢ dziatania administracji

367 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1973, s. 113.
368 T, Pszczotowski, Zasady sprawnego dziatania. Wstep do prakseologii, Warszawa 1982, s. 12.

369 T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum Wroclaw-Warszawa-
Krakow-Gdansk 1978, s. 237.

370 B. Zigbicki, Efektywnosé organizacyjna ..., op. cit., s. 153.

371 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 30.

372 L. Zacharko, Reformy ustroju terytorialnego we Francji [w:] K. Plonka-Bielenin, T. Moll, Model ustroju

samorzqgdu..., op. cit., s.42.
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publicznej sprowadza si¢ do realizacji przez nig zadan w sposéb skuteczny, zgodny
z oczekiwaniami spotecznymi”’?. Natomiast, wedtug M. Maczynskiego znaczenie roli
efektywnosci w dziataniu JST jest przyktadem adaptacji idei wywodzacych si¢ z NPM
i public governance®™*.

W dalszej analizie nalezy przywotaé¢ szeroko rozpowszechniong tezg dotyczaca
skutecznos$ci przedstawiong przez J. Lukasiewicza oraz K. Klosowska. Wedlug Autorow
skuteczno$¢ jest gldowna zasada wszelkich dzialan administracji publicznej, jak rowniez
podstawowym kryterium ich oceny. Pojgcia skutecznosci i racjonalno$ci uzupehiaja sie,
gdyz skuteczno$¢ jest synonimem sprawno$ci w sensie uniwersalnym oraz elementem
sprawnosci w sensie syntetycznym?>’>. Skuteczno$¢ dzialania moze by¢ przedmiotem oceny
z punktu widzenia zgodno$ci z prawem oraz z punktu widzenia prakseologicznego. Moze
by¢ oceniana przez organy samorzadowe, mieszkancow wspoélnot, wreszcie przez organ
nadzorczy. W zaleznosci od tego, jakie instrumenty prawne beda stosowane do oceny
skuteczno$ci oraz przez jaki podmiot skuteczno$¢ lub jej brak bedzie oceniana
konsekwencje dla podejmowanych przez organ dzialan beda réznily si¢ stopniem
ingerencji. Najglebsza bedzie zastosowanie s$rodka nadzorczego w postaci zarzadu
komisarycznego®’®. Zdaniem P. Szreniawskiego, skuteczno$¢ to zgodno$¢ wyniku
dziatania z wyznaczonym celem?”’.

Jednakze podkresli¢ nalezy, ze dzialania majace na celu zwigkszenie sprawnos$ci
dziatania administracji publicznej nie moga powodowac¢ przekroczenia granicy legalnos$ci
jej dziatania’®, a szybko$¢ i prostota postepowania nie moze powodowaé uszczerbku dla

podejmowanego rozstrzygniecia®”’.

373 B. Dolnicki, Czynniki stuzqce sprawnosci dziatania administracji samorzqdowej [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach ..., op. cit., s. 17.

374 M. Maczynski, Kontrola zarzqdcza — od Public Management do Governance [w:] Kontrola zarzgdcza
w jednostkach ..., op. cit., s. 65.

375 J. Lukasiewicz, K. Klosowska, Uwarunkowania sprawnosci dziatania administracji samorzgdowej —
aspekty teoretyczne i praktyczne [w:] Sprawnos¢ dziatania administracji..., op. cit., s. 361.

376 M. Kisata, Skutecznosé jako determinanta dziatar organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Studia

Prawnicze KUL”, 2/2019, s. 195, https://doi.org/10.31743/sp.5855, dostep z dnia 15.11.2023 r.

377 P, Szreniawski, Nauka o polityce..., op. cit., s. 39.
378 A. Golebiowska, B. Zientarski, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatai administracji publicznej
[w:] Kancelaria Senatu Rzeczpospolitej Polskiej, Koncepcje i instrumenty ..., op. cit., s. 67.

379 A. Mitus, Cel w administracji ..., op. cit., s. 214.
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W procesie wydawania decyzji administracyjnych, przy dokonywaniu analizy
efektywnosci nalezy wzig¢ pod uwage przede wszystkim terminowo$¢ zalatwiania spraw.
Terminy zalatwiania spraw okres$laja czas efektywny, jakim dysponuje organ administracji
publicznej zalatwiajacy sprawe na jej rozpatrzenie i podjecie decyzji. W tym obszarze
$cierajg si¢ ze soba dwa podmioty. Z jednej strony wtadczy aparat administracji publicznej,
ktory musi dziata¢ zgodnie z przepisami prawa, okreslonymi zasadami oraz regutami,
a z drugiej strony petent, ktory oczekuje okreslonego dziatania w mozliwie najkrotszym
czasie®®,

B. Dolnicki wskazuje trzy aspekty sprawnosci, tj. efekty dziatania, sposob dziatania
oraz ocena calo$ci dziatania®%!. W literaturze przedmiotu wskazane zostato, ze skuteczno$é,
korzystnos¢ oraz ekonomiczno$¢ (triada sprawno$ci) ma zastosowanie w administracji
zarowno do obszaru organizacyjnego, jak i normatywnego, a obszary te wzajemnie si¢
uzupetniajg®?.

Jak pisze J. Zimmermann, ,,dzialanie sprawne, szybkie lub skuteczne staje si¢
obowigzkiem prawnym, a obywatel ma prawo domaga¢ si¢ od administracji okreslonych

zachowan’>%3.

W centrum dzialalno$ci samorzadu terytorialnego jest zawsze jego
mieszkaniec, a wszelkie dziatania podejmowane w celu sprawnego, szybkiego oraz
skutecznego wykonywania zadan sg czynione dla dobra spolecznosci lokalne;.

Administracja samorzagdowa powinna by¢ réwniez nastawiona na jakos$¢.
W literaturze przedmiotu zostalo podkreslone, ze jako$¢ w dziataniach administracji
publicznej jest pojeciem pozaprawnym, ale pomimo tego zagadnienie to znajduje si¢
w sferze badan nauki administracji i prawa administracyjnego®®*. Pojecia jakosci
1 sprawnos$ci administracji sg ze sobg $ci§le zwigzane.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca nie wprowadzit w Konstytucji RP,

ani tez w ustawach samorzadowych pojecia ,,jako$¢”. Pojecie to pojawia si¢ dopiero

380 K. Hady-Glowiak, Wydawanie decyzji ..., op. cit., s. 63.

381 B, Dolnicki, Czynniki stuzqce sprawnosci dziatania administracji samorzqdowej [w:] Kontrola zarzqdcza
w jednostkach ..., op. cit., s. 15.

382 J. Lukasiewicz, S. Wrzosek, Od prakseologii do ogdlnej teorii administracji — uwagi o wplywie nauki na
funkcjonowanie administracji publicznej [w:] Wplyw prakseologii na organizacje i zarzqdzanie
w administracji publicznej, (red.) K. Sikora, M. Domagatla, E. Jasiuk, Radom 2010, s. 12.

383 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 164.

384 M. Janik, Jakos¢ w dziataniach administracji publicznej [w:] Urzednik a menadzer publiczny. Profil

absolwentow studiow administracji publicznej a potrzeby polskiej stuzby publicznej, Bialystok 2006, s. 131.
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w ustawach szczeg6lnych, na podstawie ktorych samorzad terytorialny realizuje zadania

natozone na te jednostki tymi ustawami, tj. ustawa o pomocy spotecznej>®’

, ustawa
o transporcie zbiorowym>*®, czy ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach’®’.
Jako$¢ jest niezbednym elementem uzyskania skutecznos$ci, warunkuje osiagnigcie
sprawnosci rzeczywistej oraz jest jednym z kryteriow, wedtug ktorych dokonuje si¢ oceny
wszystkich dzialan w organizacji. Zarowno pojecie sprawnosci, jak i poszczegolne jej
kategorie (skuteczno$¢, korzystno$é, ekonomicznos$¢) moga byé wykorzystane do
okreslenia standardow jako$ci administracji publicznej. Pozyskanie jakos$ci za pomoca
prakseologicznych wytycznych wymaga jednak podjecia stosownych dziatan w ramach
calego systemu administracji. Dziatania te powinny by¢ przy tym obj¢te formalizacjg za
pomoca norm prawnych, adekwatng do zamierzonych rezultatow>®. Wedtug opinii
L. Zacharko, ,,jako$¢ w zarzadzaniu stata si¢ najwazniejsza ideg”, ktorej wskazniki jakosci

zmieniajg si¢ wraz ze zmieniajgcg sie rzeczywistoscig>®”

. W aktach normatywnych znajduja
si¢ takze rozwigzania prawne powigzane z jakoscig. W tych przypadkach o jakosciowym
charakterze form prawnych decydujg przestanki i cele podejmowanych dziatan
ukierunkowane sprawnos¢, skuteczno$é, efektywnos$¢, ekonomiczno$é, czy stopien
zaspokojenia potrzeb®*°. Z kolei J. Jagielski definiuje jako$¢ administracji publicznej jako
,,cenng wlasciwos¢, obejmujacg zespot okreslonych (lecz takze zmiennych) cech, ktorych
posiadanie jest oczekiwane i wymagane przez ogét adresatéw dziatan administracji, a przez
to niezb¢dne dla spetiania jej spolecznej roli i celéw oraz wykonywania przypisanych
zadan™*'. Wedtug M. Janika jako§¢ dziatan administracji to celowe i powtarzalne

dziatania, ktorych celem jest osiggniecie wysokiego poziomu ushug*.

385 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 901 z p6zn. zm.).

386 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2778).
387 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz.
399).

388 S K. Bentkowski, Administracyjnoprawne standardy jakosci ..., op. cit., s. 57.

389 L. Zacharko, Administracja publiczna zarzqdzana nowoczesnie — kilka refleksji, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis”, 4001/2020, s. 315.

30 M. Kisata, Prawna dopuszczalno$é stosowania instrumentarium zarzqdzania jakoScig przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, 1/2023, s. 236.

91 ], Jagielski, Kontrola jako czynnik jakosci administracji publicznej [w:] Jako$¢ administracji publicznej.
The Quality of Public Administration, (red.) J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 160.

392 M. Janik, Jakosé w dziataniach administracji publicznej [w:] Urzednik a menadzer-..., op. cit., s. 132.
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W literaturze zwraca si¢ uwage, ze kryteria jakosciowe wynikaja z przepisow prawa
powszechnie obowigzujacego, badz tez formutowane sg przez JST odpowiednio do potrzeb
i zaplanowanych celéow, tj. uzyskanie korzySci natury spolecznej, ekonomicznej,
organizacyjnej, a takze rozwdj gminy, powiatu i wojewodztwa®®>.

W prowadzonych rozwazaniach nalezy przytoczy¢ stanowisko E. Chojny-Duch,
ktorej zdaniem podstawowym zadaniem funkcjonowania instytucji audytu wewngtrznego
jest osigganie wysokiej jakoSci dziatania jednostek sektora finanséw publicznych poprzez
usprawnianie procesOw zarzadzania, mobilizowania jednostek do stalego podnoszenia
jakosci ich funkcjonowania, poprzez wspieranie dziatan kierownictwa, w tym wzrostu
efektywnosci kontroli wewnetrznej, sprawnosci administracji publicznej, oszczednego,
efektywnego zarzadzania oraz obnizenia kosztow i czasu dziatania, eliminacji
marnotrawstwa’®”*,

Przy omawianiu zagadnienia jako$ci audytu wewnetrznego, kluczowa kwestig sg
zasady zawodowe, ktore powinny by¢ przestrzegane, aby zapewni¢ odpowiednig jakos$¢
rezultatow audytu wewnetrznego. Zasady te zostaly okreslone w przepisach prawa,
tj. Komunikat Ministra Finansow w sprawie standardow audytu wewngtrznego dla
jednostek sektora finanséw publicznych, czy r.a.w. Stosowanie tych standardow stanowi
zapewnienie, ze audytorzy wewngetrzni postepuja w sposob odpowiedzialny, etyczny
i wedlug powszechnie akceptowalnych praktyk®*>. Warto jednak podkresli¢, ze istotnym
warunkiem realizacji tak ustawowo okre§lonego wpltywu audytora wewngtrznego na
funkcjonowanie jednostki jest posiadanie przez niego nie tylko wysokich kwalifikacji
1 umiejetnosci merytorycznych, ale takze okreslonych predyspozycji psychologicznych
1 osobowosciowych. Wymogi w zakresie ciggltego podnoszenia kwalifikacji zawodowych
audytora wewnetrznego takze zostaly okreslone w Standardach IIA3%. Szerzej na temat
kompetencji i umiejetnosci audytora wewnetrznego bedzie mowa w drugim rozdziale
niniejszej dysertacji.

Zagadnienie efektywnosci i skutecznosci w sektorze publicznym wigze sic

z wdrazaniem ro6znych instrumentéw zarzadzania w administracji publicznej, m.in. audytu

393 M. Kisala, Prawna dopuszczalnosé stosowania ..., op. cit., s. 239.

3% E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe..., op. cit., s. 61.

395 P, Bednarek, Samoocena w audycie wewnetrznym jednostek sektora finanséw publicznych, Wroctaw 20135,
s. 26.

396 A. Walenia, Miedzynarodowe Standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego — uwagi o ich

wdrazaniu w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Acta Universitatis Lodziensis”, 4(355)/2021, s. 86.
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wykonania zadan (performance audit)®*’. Jednostka bedzie dziataé skutecznie, jedynie
w sytuacji, gdy funkcjonuje w niej skuteczny audyt wewngtrzny. Z kolei efektywnosé
funkcjonowania audytu wewngtrznego jest uzalezniona od stopnia wykonywania przez
jednostke zalecen wskazanych przez audytora®*®. Im wicksze sg konsekwencje wystapienia
ryzyka, tym wigksza jest warto$¢ audytu. Audyty sa tez bardziej wartosciowe, jesli istnieje
duza szansa, ze okreslone przestanki nie bedag spelnione lub nie bylyby spetnione, gdyby
audyt nie funkcjonowal’®’.

Zgodnie z pogladami przedstawionymi w literaturze przedmiotu, skuteczno$¢ audytu
wewnetrznego zalezna jest od osiagniecia wyznaczonych celéow, czyli wykonania
planowanych i nieplanowanych zadan zapewniajacych oraz czynnosci doradczych, ktore

przyczynia si¢ do tworzenia wartosci dodanej w jednostce*®.

Z pojecia audytu
wewnetrznego wynika, ze jego glownymi celami sg przysparzanie warto$ci oraz
usprawnienie dziatalno$ci operacyjnej jednostki, a posrednim celem jest zapewnienie

wsparcia zarzadzajacym organizacja w realizacji celow*"!

. Wartym podkreslenia jest fakt,
ze wspolczesnie celem zarowno audytéw wewnetrznych, jak i zewnetrznych jest osigganie
efektow audytow, co sprzyja m.in. weryfikacji osiagnietych celow w jednostkach
administracji publicznej**>. W konkluzji omawianych zagadnieh mozna wskazaé, ze
bardzo czg¢sto skuteczno$¢ audytu wewngtrznego mierzona jest stopniem realizacji celu

audytu wewnetrznego 403

37 J. Ciak, P. Bednarek, Audyt efektywnosciowy czy audyt wykonywania zada#h w jednostkach sektora
finansow publicznych — przeglgd literatury krajowej i zagranicznej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2/2021, s. 16.

398 M. Ucieszynska, Skutecznosé i efektywnosé audytu ..., op. cit., s. 405.

3 K.A. Merchant, W.A. Van der Stede, Management Control Systems: Performance Measurement,
Evaluation and Incentives, Prentice Hall, Harlow 2012, s. 625 cyt. za P. Bednarek, Samoocena w audycie ...,
op. cit., s. 39.

400 p_Bednarek, Samoocena w audycie wewnetrznym..., op. cit., s. 33.

4UT. F. Ruud, L. Jenal, Licht im Internal-Control-Dschungel. Begriffsdefinitionen sind unerldsslich, ,,Der
Schweizer Treuhdnder”, vol. 79, 6-7/2005, s. 459.

402 A. Bartoszewicz, Performance audit as a tool oriented at the accountability of public finance spending in
Poland against the background of UK practices, ,,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowos$ci”, tom 84 (140)/2015,
s. 45.

403 M. Dittenhofer, Internal auditing effectiveness: an expansion of present methods, ,,Managerial Auditing
Journal”, vol. 16, 8/2001, s. 445.
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Warto zaakcentowac roéwniez, ze obecnie nie zwraca si¢ uwagi ani efekt ekonomiczny,
ani koszt osiggniecia danego celu, w tym zasoby wykorzystane do jego osiggnigcia, ale
ktadzie si¢ nacisk na efekt koficowy dziatan***. Audyt wewnetrzny jest instrumentem,
ktéory moze wspomdc kierownictwo administracji samorzadowej w efektywnym
prowadzeniu gospodarki finansowej oraz racjonalnym wydatkowaniem $rodkow
publicznych, a co wigcej postrzegany jest on jako bezwzglednie potrzebny element majacy
na celu poprawe systemu zarzadzania*?’,

Nie rzadziej niz raz w roku audytor wewnetrzny winien dokona¢ identyfikacji ryzyka
w odniesieniu do celow i zadan. W przypadku dziatu administracji rzagdowej lub jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy uwzglednié, ze cele 1 zadania s3 realizowane takze przez
jednostki podlegte Iub nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany warunkow, w ktorych
funkcjonuje jednostka, nalezy dokonaé¢ ponownej identyfikacji ryzyka®s.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem wyrazonym w literaturze, ze wdrozenie zalecen
audytowych w jednostce przez jej kierownika rowniez §wiadczy o skutecznosci audytu
wewnetrznego®”’, a posrednio wptywa rowniez na skuteczne i efektywne funkcjonowanie
jednostki.

Rolg audytu wewngtrznego jest sformulowanie zalecen, ktore beda stanowity
podstawe do przedstawienia wnioskow powigzanych z celami zadania audytowego.
W sytuacji, gdy w raporcie audytor wewnetrzny wskazal nieprawidlowosci, sformutowane
zalecenia pozwalaja podja¢ niezbgdne dziatania naprawcze. W tej sytuacji, skutecznos¢
i efektywnos$¢ audytu wewngtrznego przejawia si¢ w akceptowaniu przez kierownictwo
zalecen 1 wnioskow, jak rowniez w monitorowaniu dzialan naprawczych, ktérych celem
jest przysporzenie wartosci dodanej jednostce administracji samorzadowej**®. Moim
zdaniem, warto§¢ dodana audytu wewnetrznego bedzie wystegpowaé w sytuacji, gdy
audytor wewnetrzny bedzie znal doktadnie cele jednostki, a co wigcej bedzie posiadat
dostateczng wiedze w obszarze funkcjonowania jednostek samorzadowych. Dobra

praktyka byloby powigkszenie godzin z zakresu przedmiotu zawierajgcego zagadnienia

zwigzane z otoczeniem prawnym w administracji publicznej, w tym postepowania

4041, Grzesiak, Kapital ludzki jako czynnik skutecznosci audytu wewnetrznego, £.6dz 2021, s. 45.

405 M. Krasucka, K. Cwielag, Rola audytu wewnetrznego ..., op. cit., s. 48.

406 M., Ucieszynska, Skutecznosé i efektywnos$é audytu ..., op. cit., s. 405.

407 A. Stomezynska, Skutecznos$é audytu wewnetrznego w administracji publicznej podczas pandemii COVID-
19 [w:] Skutecznos¢ w prawie administracyjnym, (red.) C. Martysz, Warszawa 2022, s. 148.

408 M. Ucieszynska, Skutecznosé i efektywnosé audytu..., op. cit., s. 412.
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administracyjnego w planie studiow podyplomowych z audytu wewngtrznego. Zdobyta
wiedza w tym obszarze jest kluczem do skutecznego wykonywania zadan przez audytora
wewngetrznego w JST.

W pismiennictwie istniejg opinie, Ze staboscig audytu prowadzonego w jednostkach
sektora finanséw publicznych jest jego skupianie si¢ na analizie zgodno$ci dziatan
wykonywanych w jednostce z istniejacymi procedurami 1 przepisami, niz na
efektywnosci*®’.

Wprowadzenie do definicji audytu wewngtrznego pojecia kontroli zarzadczej
spowodowato, ze audyt dotychczas kojarzony z aspektem finansowo-rachunkowym, objat
swym zakresem wszelkie obszary dziatalnosci jednostki skupiajac si¢ na wypetianiu
celow organizacji. Tak rozumiany audyt wewnetrzny ma koncentrowac si¢ na celach
jednostki i sprawnoéci ich realizacji*!®. Czynnikami majacymi wptyw na warto$é dodang
audytu s3: umiejetno$¢ dobrego poznania organizacji przez audytora wewngtrznego oraz

obiektywnego spojrzenia na jej kulture organizacyjng, system kontroli wewnetrznej

i ryzyko*!.

Jak wskazuje K. Winiarska, gtéwng rola audytu wewnetrznego jest przeanalizowanie
z najwyzszym kierownictwem jednostki celéw, obowigzkoéw oraz priorytetow. W dalszej
kolejnosci warto m.in. omowi¢ ryzyka wystgpujace w organizacji oraz przeprowadzié
niezalezng ocen¢ bezpieczenstwa. Powyzsze dziatania, a nastgpnie omdwienie wynikow,
zalecenn ma na celu ulatwienie kierownikom znalezienia sposobu rozwigzania biezagcych
probleméw, wykonywania ich obowigzkéw i ustalenie podstaw przysztych dziatan*!2,
Natomiast rolg audytu wewngtrznego nie jest weryfikacja doktadno$ci informacji, ocena
jakosci wynikow lub potwierdzenie poziomu zgodnosci. Jest nig natomiast pozyskanie
wystarczajacych i niezawodnych dowodow pozwalajacych na sformutowanie wnioskow

dotyczacych adekwatnosci dziatan kierownictwa*!?

. Aby audyt byt efektywny oprocz tego,
ze audytor musi znaé misje, wizje i cele jednostki (jej cele strategiczne, priorytety), musi
takze wtasciwie uktadaé si¢ wspotpraca pomigdzy audytorem, a kierownikiem jednostki.

W mojej ocenie efektywny i skuteczny audyt bedzie mial swoje przelozenie na

409 A, Kaczmarczyk, J. Kaczmarczyk, Audyt efektywnosci w jednostkach sektora finanséw publicznych,
,,Zeszyty naukowe WSOWL”, 3/2012, s. 358.

410 A, Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 11.

411 p_ Bednarek, Samoocena w audycie ..., op. cit., s. 39.

42 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 83.

413 Ibidem, s. 83.
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funkcjonowanie jednostki, gdy spotka si¢ z odpowiednim podejsciem kierownika
jednostki, ktory rozumie jego role, zapewni mu odpowiednie usytuowanie i tym samym
niezalezno$¢ i obiektywizm, oraz zapewni realizacj¢ wskazanych przez audyt zalecen
i dziatan doradczych. W przeciwnym przypadku, nieodpowiednie podej$cie kierownika
jednostki w tych obszarach wptynie na brak realizacji misji i funkcji audytu wewnetrznego.

Niezbednym elementem powyzszej wspolpracy jest wlasciwa komunikacja.
M. Matecka-Lyszczek podkresla role mechanizmu komunikacji wewngtrznej w jednostce,
jako element sprzyjajacy realizacji celéw i zadan jednostki. Komunikacja ta odbywa si¢ na
dwoch ptaszczyznach: kierownik jednostki — pracownicy, jak i pracownicy — kierownik.
Ponadto Autorka podkresla role komunikacji pomiedzy poszczegdlnymi pracownikami
jednostki*'*. W tym obszarze na obu stronach cigza okreslone obowiazki. Kierownik
jednostki powinien darzy¢ audytora wewnetrznego zaufaniem, ktore przejawia si¢ rowniez
w tym, iz bedzie on przekazywal audytorowi wewnetrznemu obawy dotyczace
prawidtowosci funkcjonowania jednostki w okreslonym obszarze. Z kolei rola audytora
jest dostarczenie kierownikowi jednostki we wlasciwej formie i na czas uzytecznych

informacje*!>

. W Globalnych Standardach Audytu zostala sformulowana zasada 11
Skuteczne komunikowanie. Zarzadzajacy audytem wewngtrznym zapewnia, ze funkcja
audytu wewngtrznego skutecznie komunikuje si¢ ze swoimi interesariuszami. Skuteczne
komunikowanie wymaga rozwijania relacji, budowania zaufania oraz dbania o to, aby
interesariusze czerpali korzysci z wynikow ustug audytu wewnetrznego*!'®. Nowe Globalne
Standardy Audytu podkreslaja rolg tej komunikacji na kazdym etapie zadania audytowego,
a odniesienia do tej materii w wielu miejscach Standardéw wskazuja jak duza wage
przyktada I1IA Global do efektywnej komunikacji. Komunikacja powinna si¢ odbywac¢
przed, w trakcie i po realizacji zadania zapewniajacego. Przedstawiam stanowisko, ze
skuteczno$¢ audytu wewnetrznego zalezy od wspolpracy audytora z kierownikiem
jednostki, zar6wno podczas realizacji zadan zapewniajacych, jak i doradczych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem przedstawionym w literaturze przedmiotu,

zgodnie z ktorym efektywno$¢ moze by¢ ujmowana zaré6wno jako zasada, jak i wartosc¢.

414 M. Matecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ..., op. cit.,
s. 59.

415 A, Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe...,
op. cit., s. 156.

416 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu..., op. cit., s. 79.
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Autorzy formutujg teze, ze najbardziej adekwatnym okresleniem jest efektywnos¢ jako
standard (jako pojecie najszersze), ktory znajduje swoje korzenie w prawie do dobrej
administracji, a ponadto na efektywno$¢ w administracji publicznej nalezy patrze¢ nie tylko
w ramach wyznaczanych przez nauki ekonomiczne, ale rowniez na komponent legalnosci,
jak i dziataf etycznych*!”. Ponadto, sprawno$¢ i legalno$é muszg by¢ traktowane tacznie,
bowiem w przeciwnym przypadku mogtoby dojs¢ do wielu wynaturzen w administracji
publicznej. Nie nalezy przeciwstawia¢ sobie sprawnosci i legalnos$ci, poniewaz powinny
one nawzajem sie dopetniaé¢ i harmonijnie wspotdziatac*!s,

W mojej ocenie skuteczno$¢ audytu wewnetrznego nalezy upatrywaé we wdrozeniu
w jednostce zalecen audytowych, monitorowaniu dzialan naprawczych, ale rowniez
w skutecznej komunikacji audytora wewngtrznego z kierownikiem jednostki oraz
pracownikami. Skuteczny audyt wewngtrzny, realizowany przez profesjonalnych
audytor6w moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia efektywnos$ci i1 skutecznosci
funkcjonowania jednostki, a przez to wplynie na sprawng i zgodng z przepisami prawa

realizacj¢ zadan ustawowych JST.

1.5.Cele i zadania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu

terytorialnego.

Glowne cele prowadzenia audytu wewnetrznego w JST wynikaja wprost z art. 272
ust. 1 i 2 uw.o.f.p. Zgodnie ze wskazanym przepisem, celem audytu jest wspieranie
kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczna ocen¢ kontroli
zarzadczej (czynnos$ci zapewniajace) oraz czynnosci doradcze. Tres¢ wskazanego artykutu
u.o.f.p. jest adekwatna do definicji przedstawionej w Miedzynarodowych Standardach.

W literaturze i piSmiennictwie wskazane zostaty rozne role audytu wewnetrznego.
Wedlug jednych opinii, audyt wewngtrzny jest narzgdziem zarzadzania stuzacym
kierownikowi jednostki do uzyskania racjonalnego zapewnienia, ze cele postawione przez
jednostke sg wykonywane, zasady i procedury wynikajace z przepisOw powszechnie

obowigzujacego prawa lub przyjete przez kierownika jednostki sg wdrazane i przestrzegane

417R. Medrzycki, M. Matecka-Lyszczek, Podsumowanie [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej,
(red.) M. Krus, L. Staniszewska, M. Szewczyk, Warszawa 2022, s. 113.
418 A. Golebiowska, B. Zientarski, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatan administracji publicznej

[w:] Kancelaria Senatu Rzeczpospolitej Polskiej, Koncepcje i instrumenty ..., op. cit., s. 68.
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oraz mechanizmy i procedury stanowigce system kontroli wewngtrznej sg adekwatne
i skuteczne dla prawidtowego dziatania jednostki*'?. Nieco inaczej podchodzi do zadan
audytu wewnetrznego L. Lipiec-Warzecha, wskazujac, ze audyt wewnetrzny w jednostkach
sektora finansow publicznych opiera si¢ na nastgpujacych zasadach:

e poprzez niezalezng i obiektywng ocen¢ systemow zarzadzania i kontroli
funkcjonujagcych w jednostce dostarcza kierownikowi jednostki racjonalne
zapewnienie, ze systemy te dzialaja prawidtowo (czynno$ci zapewniajace),

e poprzez czynno$ci doradcze przyczynia si¢ do uprawniania funkcjonowania
jednostki,

o wykrywa i szacuje potencjalne ryzyko, mogace si¢ pojawia¢ w ramach dziatalnos$ci
jednostki oraz bada i ocenia adekwatnos¢, skutecznos¢ i efektywnos¢ systemow
kontroli wewnetrznej, majacych na celu eliminowanie lub ograniczanie takiego
ryzyka,

e obejmuje czynnos$ci o charakterze zapewniajacym i doradczym*®.

A. Bartoszewicz réwniez wyraza opini¢, ze podstawowym celem audytu

wewnetrznego jest przede wszystkim wniesienie wartosci dodanej do jednostki. Jego
prawidtowe prowadzenie nie powinno by¢ traktowane wylacznie jako wypehienie

ustawowego obowigzku*?!

. Kierownicy JST powinni zda¢ sobie sprawe z korzysci jakie
daje niezalezne narzedzie, jakim jest audyt wewnetrzny.

Na warto$¢ dodang w organizacji sktada si¢ liczba wydanych zalecen poaudytowych
w wyniku przeprowadzonych zadan zapewniajacych*?? oraz liczba uwag i wnioskow, ktére
umozliwig osiggniecie lepszych efektéw dziatalnosci jednostki*?>. W mojej ocenie audyt
wewnetrzny bedzie spetnial swoja role jedynie w sytuacji, gdy zostang zalecenia audytowe
wskazane, a nastepnie kierownik jednostki na ich podstawie podejmie odpowiednie
dziatania oraz $rodki majace na celu minimalizacj¢ ryzyka we wskazanych obszarach.
Najgorsza rzecza jest sytuacja, w ktorej kierownik jednostki przyjmie raport, a nastepnie

nie wprowadzi wskazanych zalecen.

419 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 27.

420 . Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych ..., op. cit., art. 272, s. 1187.

1A Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 14.

422 A. Walenia, Miedzynarodowe Standardy praktyki ..., op. cit., s. 75 .

423 7. Rola, Kontrola wewnetrzna, kontrola finansowa i audyt w jednostkach sektora finanséw publicznych,

Ostroleka 2003, s. 124.



104

W podsektorze samorzgdowym do celoéw audytu wewngtrznego P. Sottyk zalicza:

1) usprawnienie funkcjonowania ocenianego obszaru dziatania JST;

2) wyrazenie racjonalnego zapewnienia, ze ustanowione systemy zarzadzania i kontroli

dziatajg wilasciwie;

3) $wiadczenie ushug doradczych na rzecz kierownictwa JST przyczynia si¢ do
wzmocnienia skutecznosci i efektywnosci mechanizmow kontroli;

4) biezace identyfikowanie i analiza ryzyka oraz monitorowanie systemu zarzadzania

ryzkiem,;

5) dziatania prewencyjne przyczyniajace si¢ do redukcji wystagpienia powaznego

ryzyka;

6) przysporzenie wartosci dodanej do obszaru dziatalnosci JST, bedacego przedmiotem

badania przez audytora wewnetrznego***.

Waznym aspektem realizacji audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych, w tym w jednostkach administracji samorzadowej jest ciaglte oraz
systematyczne dokonywanie zarowno oceny, jak roéwniez $wiadczenie ushug

h425

doradczych®. Celem audytu wewngtrznego jest systematyczna ocena kontroli zarzadczej,

wedtug kryterium jej adekwatno$ci, skutecznosci i efektywnosci. Zgodnie ze Stownikiem
jezyka polskiego, stowo ,,systematyczny” oznacza ,,robigcy co$ regularnie i starannie”*%S,
Powyzsze stanowisko potwierdza Z. Ofiarski, ktory zwraca uwage, ze z tresci art. 272
u.o.f.p. wynika, ze cecha audytu wewngtrznego powinna by¢ systematyczno$é
w dokonywaniu oceny kontroli zarzadczej oraz wykonywanie czynno$ci doradczych*?’.
Zgodnie z wyrokiem WSA w Rzeszowie, uzycie przez ustawodawcg¢ wyrazenia "oraz"
oznacza, ze w ramach audytu wewnetrznego osoba swiadczaca te ushugi bedzie dokonywac
zardbwno oceny, jak i doradztwa. Jakiekolwiek rozdzielenie tych czynnosci na gruncie
innych przepisow, nie oznacza rozrdznienia form $wiadczenia uslug w ramach audytu

wewnetrznego, lecz ma charakter porzadkowy, definiujacy**®.

424 p. Sottyk, Ocena dziatalnosci audytu wewnetrznego w JST, LEX/el. 2019, dostep z dnia 22.08.2022 .
425 G. Michalczuk [w:] Finanse publiczne. Komentarz, op. cit., art. 272, s. 1149,

426 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/systematyczny;2576911.html, dostep z dnia
10.04.2025 1.

47 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 272, op. cit., s. 1454.

428 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 wrzeénia 2011 r., I SA/Rz 470/11,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CDD4B4D288 dostep z dnia 05.11.2023 r.
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Zgodnie z art. 272 ust. 11 2 u.o.f.p. audyt wewnetrzny realizuje swojg misje w postaci
wykonywania czynno$ci zapewniajacych oraz czynnosci doradczych. Rowniez
Migdzynarodowe Standardy Audytu Wewnetrznego oraz raw. w § 2 wskazuja dwa
rodzaje zadan wykonywanych przez audyt wewnetrzny: ustugi zapewniajace oraz ustugi

doradcze.

1.5.1. Zadanie zapewniajgce jako narzedzie oceny systemu kontroli

zarzadczej w jednostce.

Zgodnie z § 2 ra.w. dzialania zapewniajgce to dziatania podejmowane w celu
dostarczenia niezaleznej i obiektywnej oceny kontroli zarzadcze;j.

W mysl definicji ze stowniczka zawartego w Komunikacie Ministra Rozwoju
i Finanséw z 12 grudnia 2016 r. w sprawie Standardow audytu wewnetrznego dla jednostek
sektora finanso6w publicznych, audyt wewngtrzny przysparza wartosci organizacji, kiedy
dostarcza obiektywnego zapewnienia w istotnych kwestiach oraz przyczynia si¢ do
skutecznosci i wydajnosci procesoOw: tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem
i kontroli. W ww. Komunikacie zdefiniowano ustugi zapewniajace jako obiektywne
badanie dowodoéw w celu dostarczenia niezaleznej oceny proceséw tadu organizacyjnego,
zarzadzania ryzykiem i kontroli. Przykladem takich ustug sa audyty finansowe,
dziatalnosci, zgodnosci oraz bezpieczenstwa systemow.

Zadania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego sa
zroznicowane. Moga one zaleze¢ mi¢dzy innymi od oczekiwan kierownictwa jednostki,
umiejetnosci i doswiadcezenia audytoréw wewnetrznych, charakteru jednostki, srodowiska
wewngtrznego oraz poziomu jej rozwoju, czynnikoéw zardwno wewngtrznych, jak
i zewnetrznych ksztaltujacych audyt wewnetrzny oraz reakcji na ustalenia audytora
wewnetrznego??’,

W literaturze wskazane sg trzy grupy zadan, ktére bedzie realizowal system audytu

wewnetrznego: analiza stanu istniejacego, ocena stanu istniejacego oraz doskonalenie**.

429 B 1. Szczepankiewicz, Funkcje oraz zadania kontroli zarzqdczej i audytu wewnetrznego w jednostkach
samorzqdu terytorialnego [w:] E. 1. Szczepankiewicz, A. Kamela-Sowinska, R. Zéttowski, J. Klak, A. Szyba,
K. Mtynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2015, s. 49.

430 B, Bielifiska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 81.
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Co wiccej, cele szczegdlowe zadania audytowego moga rozni¢ si¢ w zaleznos$ci od

specyfiki organizacji, ktorej dotycza™®!

. W mojej ocenie cele szczegdtowe powinny byé
inne w kazdej jednostce, dostosowane do wielkosSci jednostki, zasobow kadrowych, czy
chociazby rodzajow wykonywanych zadan ustawowych.

Ponadto, ze wzgledu na cele stawiane przed audytem wewnetrznym, inni cztonkowie
organizacji nie powinni narzucaé mu zadnych ograniczen*?, podczas $wiadczenia ustug
doradczych audytor wewnetrzny zobowigzany jest zachowaé obiektywizm 1 nie
przejmowacé obowigzkow kierownictwa**® oraz powinien on swoim zasiegiem obejmowaé
wszystkie obszary funkcjonowania jednostki. Zagadnienie zachowania obiektywizmu
i niezalezno$ci audytu wewnetrznego zostanie omowione w rozdziale drugim niniejszej
dysertacji.

Jedng z funkcji audytu wewngtrznego jest kierowanie zasobow do obszarow
najbardziej priorytetowych, wykonywanie pracy zgodnie z profesjonalnymi normami
postepowania, bezstronne badanie rzeczy, majacych rzeczywiste znaczenie dla jednostki,
dostarczanie wystarczajacych i1 rzetelnych dowodow na potwierdzenie wnioskow
z audytu, informowanie kierownictwa o sposobach doskonalenia kontroli wewnetrznej
oraz wspotpraca z kierownictwem i personelem na rzecz zapewnienia, aby w calej
organizacji funkcjonowata kontrola wewnetrzna**.

Audytor wewnetrzny w JST w sytuacji zmieniajacych si¢ uwarunkowan powinien
doradza¢ kierownikowi badanej jednostki w zakresie identyfikacji nowych czynnikoéw
i potencjalnych obszaréw ryzyka, rekomendowa¢ s$rodki zabezpieczajace przed nimi,
a takze analizowa¢ obowigzujace w jednostce procedury i rekomendowac¢ wprowadzenie

stosownych zmian lub wdrazanie nowych mechanizmoéw kontroli**,

1. Seol, . Sarkis, 4 multi-attribute model for internal auditor selection, ,Managerial Auditing Journal”,
vol. 20, 8/2005, s. 876.

2R, Méeller, Nowoczesny audyt wewnetrzny, Warszawa 2018, s. 26.

433 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 273, op. cit., s. 1458.

434 K. Hady-Glowiak, S. Hady-Gtowiak, A. Walenia, M. Wilczyfiska, Funkcjonowanie i efektywnosé..., op.
cit., s. 111.

435 B.1. Szczepankiewicz, Funkcje oraz zadania kontroli zarzqdczej i audytu wewnetrznego w jednostkach
samorzqdu terytorialnego [w:] E. 1. Szczepankiewicz, A. Kamela-Sowinska, R. Zéttowski, J. Klak, A. Szyba,
K. Mtynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2015, s. 51.
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Na jakos¢ audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych
mozna patrze¢ z punktu widzenia zapewnienia zgodnosci dziatalnosci funkcji audytu
wewngtrznego z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami oraz wytycznymi albo
z punktu widzenia zdolnosci dostarczenia przez audyt wewnetrzny wynikéw prac
zwigkszajacych warto$¢ i usprawniajacych dziatalno$¢ operacyjng jednostki**¢,

Zadania zapewniajace stanowig zespot dziatan podejmowanych w celu dostarczenia
niezaleznej i obiektywnej oraz systematycznej oceny kontroli zarzadczej**?. Sposéb i tryb
wykonywania zadan zapewniajacych zostal opisany w r.a.w. Temat ten bedzie
przedmiotem rozwazan w rozdziale trzecim niniejszej pracy.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Audytor
wewnetrzny, opierajac si¢ na przeprowadzonej analizie ryzyka, postanawia ktory obszar
wymaga dokonania oceny**®. Powyzsze potwierdza A. Bartoszewicz, ktéry wskazuje, ze
zakres przedmiotowy audytu obejmuje obiekty audytu wyodrgbnione w trakcie analizy
ryzyka na poziomie zadania audytowego*?. Zaznaczy¢ nalezy, ze zadania realizowane
w poszczegolnych urzedach JST beda rozne, gdyz dla kazdej jednostki obiekty stanowigce
przedmiot czynnosci zapewniajacych, ktore zostang wskazane po analizie ryzyka nie beda
tozsame. Ten fakt potwierdza teze, ze z uwagi na réznorodnos¢ jednostek w administracji
samorzadowej oraz ich odmienng struktur¢ organizacyjna beda one posiada¢ inne ryzyka,
a dobor zadan zapewniajacych nalezy dopasowac do konkretnej jednostki.

Wytyczne Ministerstwa Finansow w zakresie planowania, wymieniajg trzy grupy
zadan audytu wewnetrznego w systemie zarzadzania ryzykiem:

e zadania kluczowe, tj. ushugi zapewniajace w zakresie procesu zarzadzania
ryzykiem, w tym zapewniajace poprawno$¢ analizy ryzyk, przeglad zarzadzania
kluczowymi ryzykami, przeglad procesu raportowania o kluczowych ryzykach,

e zadania mozliwe do wykonania, tj.: wspieranie identyfikacji i oceny ryzyk,
szkolenia, wsparcie kierownictwa przy ustalaniu reakcji na ryzyko, skonsolidowane

raportowanie na temat ryzyk, utrzymanie i rozwijanie koncepcji zarzadzania

46 D, Potrzebowska, Charakterystyka i rola audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw
publicznych w swietle polskiego ustawodawstwa [w:] Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym, (red.)
J. Przybylska, Warszawa 2023, s. 58.

7K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 272, s. 955.

98 M. Krawczyk, P. Sekuta, Etyka w pracy audytora wewnetrznego, ,,Annales: Etyka w Zyciu
Gospodarczym”, 11(2)/2008, s. 114.

439 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 15.
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ryzkiem oraz rozwijanie procedur zarzadzania ryzkiem, ktéra zostanie
zatwierdzona przez kierownictwo jednostki,

e zadania zabronione, tj.: okreslanie akceptowalnego poziomu ryzyka, zapewnienie
zarzadcze na temat ryzyk, podejmowanie decyzji odnosnie reakcji na ryzyko,
wdrazanie reakcji naryzyko, odpowiedzialno$¢ za proces zarzgdzania ryzykiem*.
W doktrynie zostat przedstawiony stuszny poglad, ze fundamentalng funkcja audytu

wewngetrznego jest ,kreatywne oddzialywanie na proces zmian w funkcjonowaniu

danej jednostki organizacyjnej, m.in. w celu eliminowania btedéw w obowigzujacych
przepisach i procedurach, eliminowania procedur i przepiséw hamujacych postep
organizacyjny oraz obnizajacych jako$¢ wykonywanych czynnos$ci, wzrostu
wydajnosci i jakos$ci pracy, proponowanie zmian majgcych na celu eliminowanie luk
sprzyjajacych podejmowaniu dziatan nielegalnych, wprowadzanie innowacji

w funkcjonowaniu i realizacji zadan w celu zwickszenia efektywnosci i racjonalizacji

wydatkow publicznych”#4!,

W konkluzji powyzszych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze w efektem skutecznej
realizacji zadania zapewniajacego jest wsparcie dla kierownika jednostki, ktoére
przejawia si¢ rowniez w zdobywaniu przez niego wiedzy o funkcjonowaniu kontroli

zarzadczej w jednostce wraz z propozycjami usprawnien we wskazanych obszarach.

1.5.2. Zasady Swiadczenia czynnoS$ci doradczych przez audytora

wewnetrznego.

Drugim rodzajem czynnosci $wiadczonych w ramach audytu wewngtrznego sa
ustugi doradcze, ktore zgodnie z definicjg ze stowniczka zawartego w Komunikacie
Ministra Rozwoju i Finanséw z 12 grudnia 2016 r. w sprawie Standardéw audytu

wewngetrznego zostaly okreslone jako doradztwo i pokrewne ushugi na rzecz klienta.

440 K omunikat nr 4 Ministra Finansow z dnia 20 maja 2011 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 5, poz. 23), Szczegotowe wytyczne dla
Jednostek sektora finansow publicznych w zakresie planowania oraz zarzqdzania ryzykiem, stanowigce
zalgcznik do ww. Komunikatu, s. 21.

41 B. Filipiak, Kontrola a audyt w jednostkach samorzqdu terytorialnego - przestanki i ograniczenia [w:]
L. Pawlowicz, R. Wierzba (red.), Finanse publiczne wobec procesow globalizacji, Gdansk-Jurata 2003,

s. 100.
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Charakter i zakres tych ustug sa uzgodnione z klientem. Celem ustug doradczych jest
przysporzenie warto$ci 1 usprawnienie procesOw tadu organizacyjnego, zarzadzania
ryzykiem i kontroli z zachowaniem zasady, ze audytor wewnctrzny nie przejmuje
obowiazkow kierownictwa. Przyktadami taki ushug sg konsultacja, doradztwo, facylitacja
oraz szkolenie. Wskazywane sg jeszcze inne rodzaje czynno$ci doradczych §wiadczonych
przez audytora wewngtrznego w sektorze publicznym. Czynno$ci te obejmuja:
sporzadzanie analiz, doradztwo poprzez udzial w spotkaniach, grupach roboczych,
przeprowadzanie szkolen, np. z kontroli zarzadczej**.

Zgodnie ze Stowniczkiem Globalnych Standardéow ustugi doradcze to ustugi, za
posrednictwem ktorych audytorzy wewnetrzni udzielaja porad interesariuszom organizacji,
nie dostarczajac zapewnienia, ani nie przejmujgc obowigzkow zarzadczych. Charakter
i zakres ustug doradczych jest przedmiotem uzgodnienia z odpowiednimi interesariuszami.
Przyktadami sa wudzielanie przez audytorow wewnetrznych porad w zakresie
opracowywania 1 wdrazania nowych polityk, procesow, systemow 1 produktow;
dostarczanie ustug $ledczych, prowadzenie szkolen czy facylitacja dyskusji na temat ryzyk
i kontroli. ,,Ustugi doradcze” znane sg takze jako “ustugi konsultacyjne”**. Definicja ustug
zapewniajacych zawarta w Globalnych Standardach jest praktycznie tozsama, z ta obecnie
zawarta w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Finansow z 2016 .

Zadania audytu wewnetrznego wskazane powyzej sa ze sobg integralnie zwigzane, nie
tylko w aspekcie podmiotowym (przez osobe wykonujaca dzialalno$¢ audytora), lecz takze
okreslona sekwencja czynnos$ci audytorskich, poniewaz bez uprzednio przeprowadzonych
ocen systemu kontroli zarzadczej nie jest mozliwe wykonanie czynnosci doradczych**.

Z kolei P. Sottyk akcentuje postrzeganie wspotczesnego audytora wewnetrznego jako
niezaleznego diagnoste systemow zarzadzania, ktory uprawniony jest do wykonywania
ustug doradczych na rzecz kierownika jednostki. Fundamentalnym celem czynnosci
doradczych jest biezace wspieranie decydentow w realizacji zatozonych celow i zadan.
Swiadczenie czynnosci doradczych nastepuje z wlasnej inicjatywy audytora lub na wniosek
kierownika jednostki. Majac na uwadze znaczenie dostarczanej informacji przez audytora

wewnetrznego, zasadne wydaje si¢, aby kazdorazowo zakres i cel czynnosci doradczych

#2 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak zwigkszyé efektywnosé¢ zarzqdzania jednostkq z wykorzystaniem audytu
wewnetrznego?, LEX/el. 2021, dostep z dnia 22.08.2022 r.

443 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu..., op. cit.

444 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 273, op. cit., s. 1456.
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wczesniej uzgodniono z kierownikiem jednostki**

. W orzecznictwie réwniez podkreslone
zostato, ze w wyniku czynnosci doradczych audytor wewnetrzny moze przedstawic
z wlasnej inicjatywy opinie lub wnioski dotyczace usprawnienia funkcjonowania
jednostki**®,

W mojej ocenie, realizacja czynnosci doradczych moze odbywaé si¢ réwniez na
spotkaniach organizowanych przez kierownictwo jednostki, na ktore audytor bedzie
zapraszany 1 wdrazany w biezace problemy funkcjonowania jednostki. Ponadto do
czynno$ci doradczych naleza, inne niz zadania zapewniajace, dziatania podejmowane
przez audytora wewnetrznego, ktorych charakter i zakres jest uzgodniony z kierownikiem
jednostki, a ktérych celem jest zwtaszcza usprawnienie funkcjonowania jednostki**’.

Podobnie jak w przypadku zadania zapewniajacego, rezultatem koncowym czynnosci
doradczych jest przede wszystkim sformulowanie wlasciwych propozycji
przyczyniajacych si¢ do usprawnienia funkcjonowania w jednostce systemow zarzadzania.
W wyniku czynnosci doradczych powinna si¢ powiekszy¢ jakosc¢ i efektywnos¢ dziatania
obszaru, ktory byt przedmiotem konsultacji**®. Wowczas rolg kierownika jednostki JST jest
wdrozenie ww. propozycji lub podjecie ryzyka ich niestosowania.

Zwroci¢ nalezy uwagg na jeszcze jedno zagadnienie. Wnioski i opinie nie maja
charakteru wigzacego, stad tez forma wykonania i dokumentowania przebiegu oraz wyniku
czynno$ci doradczych powinien by¢é dostosowane do rodzaju i charakteru dziatan
podjetych przez audytora wewnetrznego*®’.

Z praktyki wykonywania zawodu audytora i po analizie planow audytu w JST
nalezy zauwazy¢ istotng tendencj¢ do marginalizowania dzialan przeznaczonych na
czynnosci doradcze, lub catkowity brak czasu na ich realizacje juz na etapie planowania,
co jest na pewno zjawiskiem niepokojacym. Stusznym wydaje si¢ by¢ stanowisko, ze
kierownicy JST nie doceniajg znaczenia tych czynnosci, ktore w zarzadzaniu tymi

jednostkami mogg by¢ nieocenione. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem przedstawionym

w literaturze przedmiotu, ze niezbedne jest podnoszenie §wiadomosci kierownikow

445 P, Sottyk, Ustugi doradcze audytu wewnetrznego w samorzqdzie terytorialnym wedlug badan ankietowych,
,,Finanse. Rynki Finansowe. Ubezpieczenia” nr 3/2017 (87), cz. 1, s. 44.

446 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 wrzeénia 2011 r., 1 SA/Rz 470/11,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CDD4B4D288 dostep z dnia 05.11.2023 .

47 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 955.

448 P, Sottyk, Ustugi doradcze audytu ..., op. cit., s. 44.
4491, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 1185.
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jednostek na temat mozliwos$ci praktycznego wykorzystania audytu wewnetrznego, w tym

poprzez wykorzystanie mozliwosci zlecania dziatan doradczych*>°.

1.6. Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania zawarte w rozdziale pierwszym niniejszej dysertacji nalezy
podkresli¢, ze audyt wewnetrzny moze by¢ narzedziem, ktore wspiera kierownikow
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym kierownikéw komoérek organizacyjnych
1 jednostek podlegtych w ciaglym udoskonalaniu funkcjonowania urzedéw administracji
samorzagdowej. Moze on wpltywaé rowniez na sprawno$¢ i skuteczno$¢ wykonywania
celow 1 zadan ustawowych przez organy administracji lokalnej oraz zaspokajanie potrzeb
mieszkancéw wspodlnoty samorzadowej zgodnie z przepisami prawa oraz w sposob
efektywny, oszczgdny i1 terminowy. Powyzsze stowa podkreslaja stowa M. Kuleszy
i D. Szedcito, ktorzy podkreslaja, ze system zarzadzania publicznego to: ,,konstrukcja
wyposazona juz w fundamenty i ruszt (Sciany), ktore wymagaja obecnie obudowania
i wykonczenia, a nastepnie permanentnego udoskonalania”*>!,

Decyzja w kwestii wykorzystania narzg¢dzia, jakim jest audyt wewnetrzny nalezy do
kierownictwa JST. Audyt wewnetrzny udziela jedynie wsparcia w realizacji celow i zadan
poprzez systematyczng oceng kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze.

Audyt wewnetrzny w JST ma na celu dostarczenie kierownikowi jednostki informacji
o dziatalnosci jednostki, w tym istniejacych ryzykach i sposobach ich wyeliminowania,
usprawnieniach majacych na celu ulepszenie systemow kontrolnych oraz usprawnieniach
procesOw wptywajacych na efektywniejsze i skuteczniejsze dziatanie jednostki. Ponadto
zadaniem audytu wewngtrznego jest systematyczna ocena stanu kontroli zarzadczej na
podstawie kryteriow wskazanych w u.o.f.p. Audyt wewnetrzny jest czegscia koncepcji
nowego zarzadzania publicznego w administracji samorzadowej i moze przyczynic si¢ do
jej usprawnienia.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze audyt wewnetrzny poprzez niezalezng i obiektywna
ocen¢ systemOw zarzadzania i kontroli dziatajacych w danej jednostce administracji
samorzadowej daje kierownikowi jednostki racjonalne zapewnienie, ze systemy te dzialaja

prawidlowo, a ponadto odgrywa znaczacag role¢ w zarzadzaniu systemem analizy ryzyka

430 B, R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt..., op. cit., s. 263.
451 M. Kulesza, D. SzeScito, Polityka administracyjna ..., op. cit., s. 146.
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oraz bada i1 ocenia adekwatno$¢, skutecznos¢ i efektywnos$¢ systemow kontroli
wewnetrznej, ktorych celem jest eliminowanie lub ograniczanie takiego ryzyka. W mojej
ocenie ryzyko istnieje w kazdej jednostce i nie da si¢ go catkowicie wyeliminowac,
a jedynie mozliwe jest jego zminimalizowanie.

Audyt wewngtrzny petni w jednostce dwa rodzaje zadan: zapewniajace oraz doradcze.
To od kierownikéw jednostek JST zalezy, czy wykorzystaja potencjal audytorow
wewnetrznych oraz czy zalecenia sformutowane w wyniku wykonania czynnosci
audytowych zostang wzigte pod uwage w celu usprawnienia funkcjonowania instytucji.
Ryzyko polegajace na nie =zastosowaniu si¢ do zalecen sformutowanych po
przeprowadzonym zadaniu zapewniajagcym spoczywa na kierowniku jednostki. Zadania
zapewniajace, jak i1 czynnosci doradcze wykonywane przez audytora wewnetrznego
powinny by¢ wykonywane w podobnym wymiarze czasu pracy. W praktyce funkcjonuje
to odmiennie, gdyz kierownicy JST nie dostrzegaja korzysci wynikajgcych ze swiadczenia
ustug doradczych i traktuja je marginalnie.

Omoéwiona w niniejszym rozdziale siatka pojeciowa odgrywa kluczowa role
w rozwazaniach nad kolejnymi tezami niniejszej dysertacji.

Na rozwoj audytu wewnetrznego oraz jego postrzeganie w praktyce miata wplyw jego
geneza. W poczatkowej fazie funkcjonowania jego glownym celem bylo wykrywanie
oszustw i kontrola finanséw. W dalszych etapach audyt wewngtrzny zaczal wykrywaé
btedy i nieprawidtowosci oraz kontrolowa¢ zgodnosci zapisow w ksiegach rachunkowych
z dokumentacjg zrodtowsa, aby ewaluowa¢ do badania systemow zarzadzania
i kontroli w jednostce. Dlatego tez pojecie audytu wewnetrznego powoduje wicle
niejasnosci interpretacyjnych 1 jest utozsamiane przez kierownikow jednostek
i pracownikow z kontrola, szczegodlnie finansowa, co nie ma miejsca w rzeczywistosci.
Ponadto zawazy¢ mozna, ze wielokrotne nowelizacje u.o.f.p. w tym zakresie §wiadcza
o tym, ze sam ustawodawca mial problem ze zdefiniowaniem pojecia audytu
wewnetrznego w polskim porzadku prawnym.

Audyt wewnetrzny dokonuje bowiem rowniez oceny w zakresie funkcjonowania
strony kadrowo-organizacyjnej i funkcjonalnej dziatalnosci instytucji, w wybranych
obszarach pod katem legalnos$ci, gospodarnosci, skutecznosci i efektywnosci. Powyzsze
wigze si¢ z wystepowaniem dwoch podstawowych ryzyk tj. nieprzestrzeganie lub brak
obowigzujacych zasad i procedur lub ich niezgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami prawa
oraz btedy w komunikacji. W jednostce moze by¢ uregulowany kazdy obszar dziatalnosci

w formie regulaminow, strategii, polityk czy zarzadzen, jednakze sg to zasady stworzone
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jedynie w celu wypetnienia obowigzku ustawowego. Powstaje zatem pytanie: Po co
jednostce procedury, jesli nie sg stosowane lub brak jest ich aktualizacji? Rola audytora
wewngtrznego jest rowniez wskazanie ww. niezgodnosci i wydanie stosownych zalecen
i rekomendacji w tym zakresie.

W mojej ocenie, w JST, pomimo istnienia wielu narzg¢dzi wptywajacych na sprawnosé
ich funkcjonowania to audyt wewnetrzny moze by¢ najbardziej skutecznym instrumentem
ustawowym. Swiadomo$é roli audytu wewnetrznego przez kierownikow JST oraz
kierownikow jednostek organizacyjnych i jednostek podlegltych moze prowadzi¢ do jego
optymalnego wykorzystania, w celu usprawnienia ich funkcjonowania, a nie traktowania
tego narzedzia jako jedynie wymogu spelnienia obowigzku ustawowego i uniknigcia
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.

Skutecznie przeprowadzony audyt wewnetrzny udziela kierownikowi jednostki
informacji na temat stopnia realizacji celow JST oraz sprawno$ci zarzadzania
i funkcjonowania kontroli zarzadczej w tych jednostkach. Bardzo wazna role odgrywa
audyt wewnetrzny rowniez w procesie analizy ryzyka, ktora w praktyce jest niedoceniana.
Skoro kontrola zarzadcza funkcjonuje w kazdej jednostce, a audyt wewnetrzny dokonuje
oceny jej funkcjonowania, to audyt wewnetrzny rowniez powinien funkcjonowac w kazdej
jednostce, niezaleznie od wymogoéw stawianych przez ustawodawcg.

Stoj¢ na stanowisku, ze bardzo istotnym elementem usprawniajgcym funkcjonowanie
audytu wewnetrznego byloby stworzenie w polskim porzadku prawnym niezaleznego
ustawowego samorzadu zawodowego stojacego na strazy, aby organy wtadzy publicznej
dziatalty na podstawie i w granicach prawa, zrzeszajacego przedstawicieli zawodu
regulowanego, jakim jest audytor wewnectrzny na wzor samorzadu zawodowego
adwokatow czy radcow prawnych. Ponadto warto podda¢ pod rozwagg, aby instytucja
audytu wewnetrznego w Polsce byta uregulowana w odrgbnej ustawie. Pozwoli to na
uporzadkowanie siatki pojeciowej dotyczacej audytu wewngtrznego, a ponadto narzgdzie

to nie bedzie kojarzone jedynie z obszarem finansowym funkcjonowania jednostki.
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Rozdzial 11
Organizacja i funkcjonowanie audytu wewnetrznego

w jednostkach samorzadu terytorialnego.

2.1. Prawne formy funkcjonowania oraz organizacja audytu

wewnetrznego w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Podmiotowos$¢ i samodzielnos¢ JST, zawarta w Konstytucji RP oraz ustawach
samorzgdowych ma wplyw na ustrdj panstwa i okresla pozycje tych jednostek w prawie.
Tematyka poruszona w niniejszym podrozdziale bgdzie rozpatrywana z punktu widzenia
przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, jak rowniez przepisow wewngtrznych
obowiazujacych w jednostce. Wieloplaszczyznowa struktura organizacyjna JST wynika
w pierwszym rzedzie z tworzacych jej ramy regulacji ustaw ustrojowych (u.0.s.g., u.0.s.p.,
1.0.8.W.), a nastgpnie z wewnetrznych uregulowan (unormowan) jednostki, ktore musza
by¢ zgodne z przepisami prawa.

W polskim porzadku prawnym organizacja audytu wewnetrznego w JST nie jest
narzucona w uw.o.f.p. Wedlug J. Jagielskiego ,regulacja prawna dotyczaca audytu
wewnetrznego nie tworzy systemu audytu w postaci wyodrebnionej struktury
organizacyjnej, obejmujacej okreslone ogniwa ustalone wedlug zatozonego porzadku

7452 W zwiazku

i powigzane ze sobg wiczami organizacyjnymi i funkcjonalnymi
z powyzszym to od kierownikow JST zalezy struktura danej jednostki oraz usytuowanie
komoérki audytu wewnetrznego. Struktura organizacyjna JST wynika z wewngtrznych
unormowan tych jednostek, a przepisy prawne nie narzucajg wzoru organizacji gminy,
powiatu czy wojewddztwa. Struktura ta zalezna jest od charakteru zadan jednostki,
wspblpracy z innymi jednostkami, majatku, wielkosci oraz lokalizacji JST*,

Determinantem tworzenia okreslonych komorek organizacyjnych, w tym komorki audytu

wewngetrznego sg ustawowe zadania JST.

452 J. Jagielski, Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,,Kontrola Panstwowa”,
nr 3/2003, s. 3.
453 M. Kaczmarek, M. Kaczurak-Kozak, T. Strak, K. Winiarska, Audyt i kontrola wewnetrzna instrumentami

nadzorujgcymi racjonalnosé¢ dzialan, Szczecin 2019, s. 46.
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W samorzadzie terytorialnym jest wicksza swoboda tworzenia struktur audytu
wewnetrznego, niz na szczeblu rzadowym, z uwagi na mniej szczegdtowe uregulowania
prawne. Odbywa si¢ to na podstawie ogolnej zasady, zgodnie z ktorg organy samorzadu
terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznien ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze ich dziatania. W zwiazku z powyzszym, organy
JST moga zadecydowa¢ o umiejscowieniu komorki audytu wewnetrznego i ustaleniu
zakresu jej dzialania, biorac pod uwage ogdlne zatozenia funkcjonowania audytu, ze
szczegdlnym uwzglednieniem ogélnie przyjetych standardow®*. Z powyzszym
stanowiskiem zgadzajg si¢ rowniez A. Skoczylas oraz W. Nowak, ktorzy podkreslaja, ze
kierownikom JST pozostawiono pewng swobod¢ w zakresie funkcjonowania audytu
wewnetrznego. Autorzy podkreslaja Ze, zwigzane to jest z decentralizacjg, a tym samym
mozliwos$cig decydowania w wybranych obszarach, w sposob niezalezny od administracji
rzadowej*®. Ponadto zaznaczyé nalezy, ze funkcjonowanie audytu wewnetrznego

w jednostce wymaga jego sformalizowania*.

2.1.1. Usytuowanie audytora wewne¢trznego w strukturze organizacyjnej

jednostki.

Jak juz wspomniano wielokrotnie w niniejszej dysertacji, zgodnie z art. 276 u.o.f.p.
w JST zadania przypisane kierownikowi jednostki zwigzane z audytem wewng¢trznym
wykonuja odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego. Przez przewodniczacego zwiazku jednostki
samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ starost¢, marszatka wojewoddztwa,
przewodniczacego zarzadu zwigzku metropolitarnego oraz przewodniczacego zarzadu
danego zwigzku gmin lub zwigzku powiatow. Audyt jest prowadzony w tych jednostkach
obligatoryjnie po spelieniu wymogdéw ustawowych, jednakze zgodnie z art. 274 ust. 4
u.o.f.p. kazdy kierownik jednostki sektora finansow publicznych, w tym kazdej jednostki
organizacyjnej samorzadu terytorialnego moze podja¢ decyzj¢ o jego prowadzeniu. Audyt

wewnetrzny moze by¢ prowadzony nie tylko w urzgdach gmin (urzedach miast),

434 R. Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny w jednostce ..., op. cit., s. 8.
455 A. Skoczylas, W. A. Nowak, Ewolucja audytu wewnetrznego ..., op. cit., s. 168.
456 H, Szymanska, Organizacja dziatu audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora

finansow publicznych, (red.) T. Kiziukiewicz, Warszawa 2009, s. 239.
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starostwach powiatowych oraz urzedach marszatkowskich, ale rowniez w jednostkach
organizacyjnych tych urzedow, jezeli kierownik jednostki zdecyduje si¢ na jego
prowadzenie.

W tym miejscu nalezy wskazac, ze na gruncie ustrojowych ustaw samorzadowych
(u.0.5.g., 1.0.5.p., U.0.s.W.) podmioty wymienione w art. 276 u.0.f.p., odpowiedzialne za
wykonywanie zadan zwigzanych z audytem wewnetrznym w JST posiadaja rézny status
prawny. Wojt, burmistrz czy prezydent miasta sg organami monokratycznymi, natomiast
starosta oraz marszatek wojewodztwa sa przewodniczagcymi odpowiednio zarzadu powiatu
oraz zarzadu wojewodztwa. Z. Ofiarski wskazuje, ze przepisy u.o.f.p. dotyczace JST
stosuje si¢ rowniez do zwigzkéw metropolitarnych oraz zwigzkoéw gmin i powiatow,
zadania zwigzane z audytem wewnetrznym wykonuje przewodniczacy zarzadu zwigzku
metropolitarnego oraz przewodniczacy zarzadu danego zwiazku gmin lub zwiazku

powiatow*’.

457 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 276, op. cit., s. 1469. W tym miejscu warto doda¢, ze pojecie
,,metropolia” nie posiada legalnej definicji w polskim porzadku prawnym. W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢, ze termin ten nie jest analogiczny do gminy, powiatu czy wojewddztwa. Samorzad metropolitarny
definiowany jest jako ,,cz¢$¢ systemu administracji publicznej funkcjonujaca na obszarach metropolitarnych,
przybierajaca posta¢ organizacji samorzadowej opierajacej si¢ na konstrukcji terytorialnej lub celowej
korporacji prawa publicznego, dziatajacg w formie organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego lub,
w zalezno$ci od przyjetej koncepcji prawnoustrojowej, zrzeszenia JST”. Czyt. szerzej: J.H. Szlachetko,
Normatywny model samorzqdu metropolitarnego, Gdansk 2020, s. 63-65; Czyt. szerzej: J. H. Szlachetko,
Tezy do ustawy o zwigzkach metropolitarnych. Kilka propozycji dla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X
kadencji, ,,Samorzad Terytorialny”, 4/2024, s. 31-38; J. H. Szlachetko, Zakres dzialania i zadania samorzqdu
metropolitarnego w Swietle koncepcji MEGApolis. Postulaty de lege ferenda, ,,Samorzad Terytorialny”
7-8/2021, s. 38-47; J. H. Szlachetko, Tezy do ustawy o samorzqdzie metropolitarnym. Kilka dodatkowych
stow tytutem wyjasnienia koncepcji, ,,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2021, s. 234-237; J. H. Szlachetko, Tezy
do ustawy o samorzqdzie metropolitarnym. Przyczynek do dyskusji o brakujgcej reformie, ,,Samorzad
Terytorialny”, 1-2/ 2021, s. 16-34; M. Augustyniak, B. Dolnicki, R. Marchaj, 1.1.2. Organizacja
i funkcjonowanie metropolii prawa powszechnego [w:] M. Augustyniak, B. Dolnicki, R. Marchaj, Status
prawny zwiqzku metropolitarnego w Polsce a metropolii we Francji. Studium prawnoporownawcze,
Warszawa 2023; B. Dolnicki, Koncepcja zwigzkéw metropolitarnych w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny”,
3/2024, s. 7-17; B. Dolnicki, Koncepcja powiatu metropolitarnego, ,,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2014,
s. 5-17; R. Marchaj, Koncepcja nowelizacji  ustawy o  zwigzku  metropolitarnym
w wojewodztwie Slgskim, ,,Samorzad Terytorialny”, 3/2024, s. 18-30; H. Izdebski, Zadania metropolitarne

i ich wykonywanie — obecne proby rozwigzania kwestii metropolizacji, ,,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2021,
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W przypadku JST komoérke audytu wewnetrznego tworzy si¢ w urzedzie tej
jednostki, zgodnie z art. 277 u.o.f.p.

Urzad jest aparatem pomocniczym organu administracji, powolanym do jego
obstugi. P. Przybysz wskazuje, ze urzad moze podejmowac takie dziatania, ktore mieszcza
si¢ w zakresie zadan i kompetencji obstugiwanego organu, a pracownicy urzgdu nie sg
upowaznieni z mocy przepisOw ustawowych do dzialania w imieniu obstugiwanego
organu. Jak wskazuje Autor, legitymacja prawna pracownikow urzedéw wynika
z posiadania upowaznienia organu do zatatwienia okreslonej sprawy lub do zatatwiania
spraw okreslonego rodzaju. Upowaznienie do dziatania w imieniu organu moze, ale nie
musi byé powigzane z pelieniem funkcji lub zajmowaniem stanowiska w urzedzie**s.
Z kolei A. Matan podkresla, ze ,,struktura organizacyjna (liczba, status, nazwy i zakresy
dzialania poszczegolnych komorek organizacyjnych, ich obsada etatowa, liczba i nazwy
stanowisk pracy itp.) oraz zasady dziatania urzedu (podziat kompetencji, zasady
wspotdziatania komorek, obieg i przechowywanie dokumentacji, godziny otwarcia urzedu
dla stron itp.) jest okreslana przez organ administracji, wobec ktorego urzad peini funkcje
pomocniczg™*”.

Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego, ktore nie sa
wyraznie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (zasada domniemania
kompetencji gminy), jednakze wskaza¢ nalezy, ze Konstytucja RP nie wymienia tych
jednostek. Na mocy ustaw mogg by¢ tworzone inne jednostki samorzadu regionalnego lub
lokalnego i regionalnego. Na podstawie ustaw powolany zostat samorzad terytorialny
w powiecie 1 w wojewodztwie, jednakze nie mogg one w przeciwienstwie do gmin tworzy¢

jednostek pomocniczych*®°.

s. 7-24; R. Marchaj, Zadania zwiqzku metropolitarnego w wojewodztwie Slgskim - zagadnienia podstawowe,
,Przeglad Prawa Publicznego”, 3/2019, s. 100-116; B. Dolnicki, R. Marchaj, Zwigzek metropolitarny
w wojewddztwie Slgskim, ,,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2017, s. 5-18.

438 P Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Wolters Kluwer Polska 2020, LEX/el., dostep z dnia
27.11.2023 r.

49 A. Matan, Razgce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza
publicznego, Warszawa 2014, s. 101.

460 J. Matwiejuk, Samorzqd terytorialny w Polsce,
https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/13411/1/J_Matwiejuk Samorzad terytorialny w_P
olsce.pdf, s. 315, dostgp z dnia 03.11.2024 .
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Art. 33 u.0.s.g stanowi, ze wajt jest kierownikiem urzgdu i wykonuje zadania przy
pomocy urzedu gminy. Organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla
regulamin organizacyjny nadany przez wojta w drodze zarzadzenia. Regulamin
organizacyjny urzedu gminy ma charakter obligatoryjny, a zadne z obowigzujacych
przepisow prawa nie zawieraja katalogu spraw, ktore musza by¢ unormowane
w regulaminie. C. Martysz i A. Wierzbica przedstawiaja, ze ,,konsekwencja powyzszego
jest swoboda w tworzeniu jego tresci, z zastrzezeniem, ze postanowienia regulaminu
organizacyjnego nie mogg narusza¢ przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego.
Opisujac organizacje urzedu gminy, ten wewngtrzny akt prawny okresla w szczegolnosci
strukture urzedu, tj. funkcjonujace w nim komorki organizacyjne (wydzialy, biura, referaty,
samodzielne stanowiska itp.), zadania i kompetencje tych komorek, a takze strukturg oraz

zasady ich wzajemnego podporzadkowania*¢!

. Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do
rozwazan B. Dolnickiego, ktory wskazuje, ze fakt dziatania pracownikow urzedu
dzialajacych w imieniu i na podstawie upowaznienia udzielonego przez wojta, nie oznacza,
ze majg oni wiasne kompetencje. W regulaminie organizacyjnym okreslone sg struktura

organizacyjna i zasady funkcjonowania urzedu*?

, a ponadto w regulaminie okresla si¢
wykaz komorek organizacyjnych oraz stanowisk pracy wraz z zakresem ich
funkcjonowania.

Z kolei art. 33 u.o.s.p. stanowi, ze zarzad wykonuje zadania powiatu przy pomocy
starostwa powiatowego oraz jednostek organizacyjnych powiatu, w tym powiatowego
urzedu pracy. Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikow starostwa i kierownikow jednostek organizacyjnych powiatu, jak
rowniez zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Strukture starostwa oraz
zasady jego funkcjonowania okresla regulamin organizacyjny (art. 35 u.0.s.p.)*¢>.

Jednostkami organizacyjnymi, ktére wykonujg funkcje pomocnicze w stosunku do
zarzadu powiatu sa m.in. powiatowe centra pomocy rodzinie, zarzady drog powiatowych,

instytucje kultury, biblioteki publiczne, powiatowe osrodki dokumentacji geodezyjnej

i kartograficznej. Zadania powiatu wykonywane sg takze przez inne organy, ktore dziataja

461 C. Martysz, A. Wierzbica [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, (red.) B. Dolnicki, Warszawa
2021, art. 33, s. 596.

462 B, Dolnicki [w:] Organizacja prawna administracji..., op. cit., s. 247.

463 C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2020, art.

33, LEX/el., dostep z dnia 5.11.2024 r.
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przy pomocy swoich jednostek organizacyjnych. Szczego6lng role w tym zakresie spetniaja
urzedy kierownikéw powiatowych shuzb, inspekcji i strazy i powiatowy urzad pracy, ktore
wspoélnie tworza powiatowa administracje zespolona (zob. art. 33b u.0.s.p.)**. W ww.
jednostkach audyt wewngtrzny jest prowadzony przez komoérke audytu usytuowang
w urzgdzie jednostki samorzadu terytorialnego lub biurze (urzgdzie) zwiagzku w odniesieniu
rowniez do innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, np. tworzonych do
zarzadzania zasobami komunalnymi, drogami, terenami sportowymi i rekreacyjnymi, jak
tez w samorzadowych jednostkach i zaktadach budzetowych, samorzadowych instytucjach
kultury*3.

Art. 43 u.o.s.w. wskazuje, ze marszatek wojewodztwa organizuje prace zarzgdu
wojewodztwa 1 urzgdu marszatkowskiego, kieruje biezacymi sprawami wojewddztwa oraz
reprezentuje wojewddztwo na zewnatrz. Marszatek wojewodztwa jest kierownikiem
urzedu marszatkowskiego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu
1 kierownikow wojewodzkich samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Art. 45 u.o.s.w.
stanowi, ze zarzad wojewddztwa wykonuje zadania wojewodztwa przy pomocy urzedu
marszatkowskiego 1 wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych lub
wojewodzkich 0sob prawnych.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem przedstawionym w doktrynie, ze funkcjonowanie
aparatu pomocniczego nie jest uzaleznione wylacznie od postanowien regulaminu
organizacyjnego, gdyz marszatek wojewddztwa posiada kompetencje do dookreslania
zasad funkcjonowania urzgdu. Przewodniczacy =zarzadu wojewddztwa, bedacy
kierownikiem urzgdu oraz zwierzchnikiem shizbowym jego pracownikéw moze
sporzadzaé zarzadzenia organizacyjne*®.

W odniesieniu do zwigzkéw JST komorke audytu wewngtrznego tworzy si¢
w biurze zwigzku, natomiast organizacj¢ 1 zasady funkcjonowania zwiazku
metropolitarnego okre$la regulamin organizacyjny uchwalony przez zarzad zwigzku, ktory

467

jest aparatem pomocniczym zarzadu Zgodnie z art. 35 ustawy o zwigzku

464 Ibidem.

465 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 277, op. cit., s. 1473.

466 J. Bryla [w:] Samorzqd wojewddziwa. Komentarz, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2023, art. 45, LEX/el.,
dostep z dnia 05.11.2024 .

467 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 276, op. cit., s. 1470.
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metropolitarnym w wojewodztwie $lgskim*®®

zarzad wykonuje zadania przy pomocy
urzedu metropolitarnego, do ktorego stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace urzedu
marszalkowskiego. Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 4 u.o.f.p. przepisy
dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkow
metropolitarnych oraz zwigzkéw gmin i powiatow. Istotne jest przy tym, ze owe
odpowiednie stosowanie dotyczy unormowan ustawy o finansach publicznych dotyczacych
JST*,

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. W obecnej
u.o.f.p. nie unormowano wprost mozliwosci przekazania zadan zwigzanych z audytem
wewnetrznym do  zakresu dziatania dyrektorow generalnych urzedéw JST*°.
Odpowiednikiem obecnego art. 276 u.o.f.p. byt art. 50 ust. 2 u.f.p., zgodnie z ktérym
w jednostkach podsektora samorzadowego zadania zwigzane z kontrolg finansowg
i audytem wewnectrznym wykonywat kierownik jednostki. Efektem przyjecia takiej
regulacji prawnej bylo szczegdlne przyporzadkowanie zadan zwigzanych z audytem
wewnetrznym. Zadania takie wykonywano z poziomu podstawowego urzgdu (gminy,
starostwa, urzedu marszatkowskiego) kierowanego odpowiednio przez wojta, burmistrza,
prezydenta (urzad gminy), staroste¢ (starostwo powiatowe), marszatka wojewodztwa (urzad
marszatkowski). Jezeli jednak w urzedzie byt powotany dyrektor generalny, wowczas to
on przejmowal zadania zwigzane z audytem wewnetrznym.

W literaturze wskazane zostalo, ze regulaminy organizacyjne urz¢edow, oprocz
struktury organizacyjnej urzedu, zawieraja takze m.in. opis zadan poszczegdlnych
jednostek organizacyjnych urzedu (departamentow, wydziatow, referatow, samodzielnych
stanowisk), a takze obowigzkow poszczegdlnych stanowisk kierowniczych istniejacych

w urzedzie*’!

. W regulaminie organizacyjnym powinno zosta¢ wskazane miejsce komorki
audytu wewngtrznego w urzedach JST. Z punktu widzenia prowadzonych postepowan
administracyjnych dla audytora wewnetrznego kluczowa bedzie weryfikacja, czy
w regulaminie organizacyjnym zadania oraz odpowiedzialno$¢ za ich realizacj¢ beda

rownomiernie roztozone na poszczegdlne komorki, a co wigcej regulamin ten powinien

468 Ustawa z dnia 9 marca 2017 1. 0 zwigzku metropolitarnym w wojewodztwie $lgskim (t. j. Dz. U. 22022 r.
poz. 2578).

469 J. M. Salachna [w:] Finanse publiczne. Komentarz, op. cit., art. 4, s. 104.

470 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 276, op. cit., s. 1468.

471 J. Czerw [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, (red.) P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 33, LEX/el.,
dostep z dnia 10.08.2024 .
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wskazywaé w ktorych wydziatach sg rozstrzygane sprawy w formie decyzji
administracyjnych. W tym miejscu nalezy nadmieni¢, Zze regulamin organizacyjny
powinien by¢ na biezaco aktualizowany, jak réwniez zakresy czynnosci poszczegolnych
pracownikéw powinny by¢ dostosowywane do tych zmian.

Zasady organizacji audytu wewnetrznego w JST powinny by¢ okreslone
w regulaminie organizacyjnym jednostki, Karcie Audytu Wewnetrznego oraz w Ksiedze
Procedur Audytu Wewnetrznego, tj. w dokumentach sporzadzanych w jednostce
i wprowadzanych zarzadzeniem kierownika jednostki. Dokumenty te tworzone sa,
a nastepnie aktualizowane zgodnie z przepisami u.o.f.p., r.a.w. oraz zasadami wskazanymi
w Standardach. Ponadto, jak wskazano w literaturze okreslane przez Ministra Finansow
standardy audytu wewnetrznego, podobnie jak standardy kontroli zarzadczej nie majg
charakteru przepisOow prawa powszechnego. Standardy stanowig ogélne i1 zwigzle
wskazowki Ministra Finansow dotyczace zasad budowania systemoéw audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych*’?. Powyzsze stanowisko
zostato potwierdzone w literaturze przedmiotu. Umiejscowienie audytu wewngtrznego
w strukturze organizacyjnej jednostki musi nastgpowac zgodnie z przepisami prawa,
Standardami oraz procedurami wewnetrznymi*’>.

Zgodnie ze Standardem 1110 ,,Niezaleznos¢ organizacyjna”, zarzadzajacy
audytem wewngtrznym musi podlega¢ takiemu szczeblowi zarzadzania w organizacji,
ktéry pozwoli audytowi wewnetrznemu wypehiac¢ jego obowiazki. Na temat niezalezno$ci
organizacyjnej komorki audytu wewngtrznego rozwazania zostang przeprowadzone
w podrozdziale 2.2. Z kolei w pkt 5.1 raporcie Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organow Kontroli nt. Niezaleznos¢ audytu wewnetrznego w sektorze publicznym. INTOSAI
GOV 9140?"* niezalezno$¢ zostala zdefiniowana jako ,,wolno$¢ od zalezno$ci, wptywu lub
kontroli innej osoby, organizacji lub panstwa”.

Roéwniez w Globalnych Standardach Audytu wprowadzona zostata zasada
7 Niezalezne usytuowanie w organizacji, z kolei Standard 7.1 nazwany zostat Niezaleznos¢

organizacyjna. W standardzie tym zostalo wskazane, ze kluczowe jest zapewnienie

472 1, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., art. 273, op. cit., s. 1189.

473 P, Soltyk, Ocena dziatalnosci ..., op. cit.; H. Szymanska, Organizacja dziatu audytu wewnetrznego [w:]
Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 244.

474 Raport Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli nt. Niezaleznosé¢ audytu
wewnetrznego w sektorze publicznym. INTOSAI GOV 9140,
https://www.iia.org.pl/sites/default/files/standardy-intosai-gov-9140_n.pdf dostep z dnia 29.05.2024 r.
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i ochrona niezaleznosci i1 kwalifikacji funkcji audytu wewngtrznego, jak rowniez
zapewnienie niezaleznosci funkcji audytu wewngtrznego. Niezaleznos¢ jest zdefiniowana
jako brak okolicznosci, ktore ostabiaja zdolno$¢ wykonywania obowigzkoéw przez audyt
wewnetrzny w sposob wolny od uprzedzen. Funkcja audytu wewngtrznego jest w stanie
w pelni osiggnaé cel audytu wewngtrznego tylko wtedy, gdy zarzadzajacy audytem
wewnetrznym podlega bezposrednio kierownictwu, jest wykwalifikowany oraz jest
usytuowany w organizacji na takim poziomie struktury organizacyjnej, ktory pozwala
funkcji audytu wewnetrznego $wiadczy¢ ustugi i petni¢ obowiazki bez ingerencji 0osob
trzecich*”,

Dziatalno$cig komorki audytu kieruje audytor wewnetrzny zwany ,,kierownikiem
komoérki audytu”, z zastrzezeniem, ze kierownikiem takiej komorki nie moze by¢
pracownik, ktory nie posiada uprawnien audytora. W sytuacji, gdy w urzgdzie JST
zatrudniony jest tylko jeden audytor, to stosuje si¢ wobec niego odpowiednio przepisy

dotyczace kierownika komorki audytu wewnetrznego*’®.

2.1.2. Zatrudnienie audytora wewnetrznego w jednostce.

Zgodnie z art. 275 u.o.f.p. audyt wewngtrzny prowadzi audytor wewngetrzny
zatrudniony w jednostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce. W przypadku
zatrudnienia audytora w jednostce tworzy si¢ jednoosobowe stanowiska lub wieloosobowe
komorki audytu. Wartym podkreslenia jest fakt, ze zarowno uslugodawca zewnetrzny, jak
i audytor zatrudniony w jednostce sektora finanséw publicznych traktowani sa

477 Do 2010 r. w JST audytorem wewnetrznym mogt by¢é tylko pracownik

rownorzednie
tych jednostek, natomiast nowelizacja u.o.f.p. wprowadzila ww. formy prowadzenia
audytu wewngtrznego.

Sytuacja wyglada odmiennie w jednostkach administracji rzadowej, gdzie dla
prowadzenia audytu wewngtrznego przez ustugodawce oprocz kryterium wielko$ci
budzetu, niezbedne jest aby jednostka zatrudniala nie wigcej niz 200 oséb oraz uzyskata

zgode wlasciwego ministra kierujacego danym dziatem (art. 279 ust. 112 u.o.f.p.).

475 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu ..., op. cit., s. 47.
476 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 277, s. 532.

477 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 55.
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Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci w 2022 r.
opublikowal dokument pt. Podsumowanie wynikow ankiety dotyczqcej funkcjonowania
audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Po przeprowadzonych
badaniach wskazane zostato, Ze w mniej niz polowie ankietowanych JST — 40,4% (508
z 1258) — audyt wewngetrzny prowadza audytorzy zatrudnieni w jednostce (pod pojeciem
komorka audytu wewnetrznego, rozumie si¢ rowniez jednoosobowe stanowiska audytoréw
wewnetrznych zatrudnionych w JST)*’8, Przeprowadzone badania udowadniaja, ze audytor
wewnetrzny jest czgsciej zatrudniany na umowg o prace w duzych jednostkach. Ponadto,
wyniki badan pokazuja, Zze najwicksze pod wzgledem liczby etatow (audytorow
wewnetrznych i os6b na stanowiskach pomocniczych) komorki audytu wewnetrznego
wystepuja w miastach na prawach powiatu oraz w urzedach marszatkowskich, jednakze
w blisko 25% jednostek zatrudniajacych audytoréw wewngtrznych (125 JST) wymiar
etatow jest nizszy niz pol etatu*’®. Z kolei NIK, Delegatura w Kielcach przeprowadzita
kontrole w wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego*®®. W okresie objetym
kontrolg sposréd skontrolowanych 27 jednostek, zadania audytowe w 13 urzedach
wykonywali audytorzy wewnetrzni zatrudnieni na podstawie uméw o pracg, natomiast
w 10 — audytorzy zatrudnieni na podstawie umowy zlecenia (ustugodawcy). W czterech
jednostkach wykorzystywano obie formy prowadzenia audytu. W trzech jednostkach
zlecono prowadzenie audytu wewngtrznego ushugodawcy pomimo braku przestanek
okreslonych w art. 278 ust. 3 u.o.f.p, tj. ujeta w uchwale budzetowej jednostki kwota
dochodéw lub wydatkow przekraczata 100 000 tys. zt*3!.

2.1.3. Charakter prawny umowy o audyt wewne¢trzny z uslugodawca.

Ustawodawca dopuszcza prowadzenie audytu wewnetrznego w JST, zgodnie z art.

278 ust. 3 w.o.f.p. w sytuacji, gdy ujeta w uchwale budzetowej JST kwota dochodow

478 Departament Efektywno$ci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, Podsumowanie wynikéw ankiety
dotyczqcej funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2022 r.,s.7.

479 Tbidem, s. 7.

480 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, LK1.430.007.2019 nr ewid. 76/2019/P/19/074/LKI,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,20344.html dostgp z dnia 07.12.2023 r.

41 Ibidem, s. 9.
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i przychodéw oraz kwota wydatkéw i rozchodow jest nizsza niz 100 000 tys. zt. Jedyna
przestankg prowadzenia audytu przez ustugodawce jest wielkos¢ srodkow zawartych
w uchwale budzetowej**?.

Potrzeba wprowadzenia rozwigzania polegajacego na $wiadczeniu ustug przez
ushugodawce niezatrudnionego w jednostce wynikala m.in. ,,z umozliwienia niewielkim
jednostkom wywigzania si¢ z ustawowego obowiazku prowadzenia audytu wewngtrznego
bez konieczno$ci zatrudniania audytora na wyodr¢gbnionym stanowisku oraz z potrzeby
bardziej efektywnego wykorzystania istniejacych zasobow kadrowych audytorow
wewnetrznych”*3, Zatrudnianie audytoréw wewnetrznych jako ustugodawcow stato sie
popularne i ta forma spotykana jest w wigkszosci JST*34,

W wynikach ankiety przeprowadzonej w JST przez Departament Efektywnosci
Wydatkow Publicznych i Rachunkowosci zostalo wykazane, ze we wszystkich JST
niezobowigzanych, a prowadzacych audyt wewnetrzny, jest on prowadzony przez
ustugodawce. Audyt wewnetrzny prowadzony byt przez ustugodawcow w 59,6% jednostek
(750 z 1258). Ankieta wykazata, ze najwigkszy odsetek ustugodawcow wystepuje
w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Udzial ustugodawcow jest zdecydowanie nizszy
w pozostatych rodzajach JST*%.

Zgodnie z art. 287 u.o.f.p. do przeprowadzania audytu wewngtrznego w JST, w tym
w jej jednostkach organizacyjnych, audytora wewnetrznego zatrudnionego w urzedzie JST
upowaznia odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego. Z powyzszego przepisu wynika, ze audytor moze
rowniez prowadzi¢ czynnosci w jednostkach organizacyjnych JST.

W przypadku ustugodawcy zewnetrznego, nie ma konieczno$ci nawigzania
stosunku pracy z audytorem. Jak wskazuje P. Sottyk ma to ,,wymierne korzysci finansowe,
w szczeg6lnosci w niewielkich organizacjach publicznych zobligowanych do prowadzenia

audytu”*®, W sytuacji zatrudnienia w urzedzie JST minimum jednego audytora, skutkiem

421, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych ..., op. cit., art. 278, s. 1201.

483 K. Hady-Glowiak, S. Hady-Glowiak, A. Walenia, M. Wilczynska, Funkcjonowanie i efektywnosé..., op.
cit., s. 108.

484 p. Sottyk, Ocena dziatalnosci ..., op. cit.

485 Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowoéci, Podsumowanie wynikow ankiety ...,
op. cit., s. 5.

486 P, Soltyk, Ustugodawca zewnetrzny audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego,

,,Finanse Komunalne”, 4/2014, s. 47.
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jest stworzenie komorki audytu wewnetrznego. Z kolei, komoérki audytu nie tworzy sie,
jezeli audyt zostat zlecony ustugodawcy*®’.
Zgodnie z art. 279 u.o.f.p. ustugodawca moze by¢:

1. osoba fizyczna, spetniajaca warunki okre§lone w art. 286 u.o.f.p.;

2. osoba fizyczna prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, spetniajagca  warunki
okreslone w art. 286 v.o.f.p.;

3. spolka cywilna, spotka jawna, spotka partnerska, spotka komandytowa, spotka
komandytowo-akcyjna lub osoba prawna, ktoéra zatrudnia do prowadzenia audytu
wewnetrznego w jednostce osoby spehiajace warunki okreslone w art. 286 u.o.f.p.
Na temat kwalifikacji audytora wewnetrznego bedzie mowa w podrozdziale 2.3
niniejszej dysertacji.

Umowe z ustugodawca jednostka sektora finanséw publicznych zawiera na okres
co najmniej roku. Kierownik jednostki posiada wybdér w jakiej formie zawrze umowe

488 Umowa zawarta przez jednostke sektora

z ushlugodawca tj. zlecenie czy umowa o dzieto
finansow publicznych z ustugodawca powinna zawieraé postanowienia gwarantujace
prowadzenie audytu wewngtrznego zgodnie z przepisami u.o.f.p. W umowie nalezy takze
okresli¢ sposob postepowania z dokumentami, w tym takze w formie elektronicznej,
wytworzonymi dla celow prowadzenia audytu wewngtrznego, tak aby zapewni¢ ich
dostepnosé, ochrong przed nieupowaznionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub
zniszczeniem.

Fundamentalng zasad¢ zawiera art. 280 u.o.f.p., zgodnie z ktérym kierownik
komorki audytu wewnetrznego podlega bezposrednio kierownikowi jednostki. Kierownik
komorki audytu wewngtrznego nie powinien mie¢ ograniczonego dostepu do kierownika
jednostki. W praktyce nie zostaly ustalone zadne wymogi dotyczace struktury komorki
audytu oraz liczby zatrudnienia audytoréw w danej jednostce*’.

Bezposrednia podlegto$¢ kierownikowi jednostki zapewnia, ze audyt wewngtrzny

jest wykonywany w sposob niezalezny i obiektywny. Zagadnienie to bedzie przedmiotem

rozwazan w podrozdziale 2.2.

47 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 277, s. 532.
48 M. Janik, S. Hady-Glowiak, Bezpieczerstwo informacji jako zadanie jednostek sektora finanséw
publicznych, ,,Studia Prawnoustrojowe”, 62/2023, s. 295.

489 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 33.
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W praktyce czgsto pojawia si¢ problem braku wiedzy, umiejetnosci i innych
kompetencji, ktore sa niezbedne do wykonania catosci lub czgsci zadania. W takiej sytuacji,
kierownik jednostki musi pozyska¢ wsparcie merytoryczne. Zatem jezeli kierownik
komorki audytu wewnetrznego uzna, ze zasoby, ktorymi dysponuje, nie pozwalajg na
przeprowadzenie okreslonego zadania audytowego z biegtoscig i nalezyta starannoscia,
powinien on zwroci¢ si¢ do kierownika jednostki o zapewnienie merytorycznego wsparcia.
Woweczas kierownik jednostki moze zawrze¢ umowe cywilnoprawng z osobg biegla
w danej dziedzinie, ktorej przedmiotem bedzie udziat w czynnos$ciach audytowych w roli
eksperta®”. Jednakze, w mojej ocenie oszczedno$é nie powinna by¢ w tej sytuacji brana
pod uwage jako jedyne kryterium skorzystania z ustug outsourcingu. W sytuacji gdy
audytor wewngetrzny nie dysponuje wiedza specjalistyczng, ktora bytaby wystarczajaca do
przeprowadzenia zadania zapewniajacego, powinien mie¢ zapewniong mozliwosé
skorzystania z takiego wsparcia, gdyz moze si¢ to przetozy¢ na wartos¢ dodang dla
jednostki, a zadanie bedzie przeprowadzone w sposéb efektywny i profesjonalny®’!,
W mojej ocenie, przyznanie przez audytora, ze nie posiada wystarczajacej wiedzy
specjalistycznej o ktéorej mowa powyzej oraz potrzebuje wsparcia §wiadczy o jego
profesjonalizmie, ktory wplywa na rzetelno$¢ wykonywanych obowiazkow. Kierownik
jednostki chcac unikna¢ zarzutéw zwigzanych z niegospodarnoscia, moze zaproponowac
audytorowi wewngetrznemu wsparcie eksperta, ktory pozostaje zatrudniony w danej
jednostce.

System audytu wewnetrznego nie podlega regulacjom prawa unijnego,
a w poszczegolnych krajach UE wystepuja rozne modele audytu i kontroli publicznej,
rzadzace si¢ odmiennymi zasadami, procedurami, uprawnieniami i obowigzkami organow

kontroli i audytu®?. Od 2010 r., gdzie zostala wprowadzona mozliwoéé prowadzenia

40 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 275, s. 961.

1B 1. Szczepankiewicz wskazuje, ze ,,taka sytuacja dopuszczona jest standardami audytu wewnetrznego
w przypadku, jesli audytor wewnetrzny nie posiada wystarczajacej wiedzy specjalistycznej w okreslonym
obszarze badania. Takie rozwigzanie moze jednak narazi¢ kierownika jednostki na zarzut nieprzemys$lanego
wydatkowania $rodkoéw publicznych, ktére powinny by¢ dokonywane celowo i oszczgdnie”. Zob. E.IL.
Szczepankiewicz, Funkcje oraz zadania kontroli zarzqdczej i audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego [w:] E. 1. Szczepankiewicz, A. Kamela-Sowinska, R. Zotowski, J. Klak, A. Szyba,
K. Mtynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w jednostkach samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2015, s. 36.

42 1. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 1179.
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audytu wewnetrznego przez ustugodawce zewngtrznego, zblizyla w tym aspekcie prawo

polskie do brytyjskiego*”

. W Wielkiej Brytanii audyt wykonywany jest przez firmy
audytorskie, wybierane w drodze konkursu***. Jakkolwiek mam $wiadomos¢, ze aktualnie
Wielka Brytania jest krajem z poza UE, jednakze, jak juz wspomniatam we wcze$niejszych
rozwazaniach, z uwagi na kluczowy wpltyw tego kraju na ksztaltowanie si¢ audytu
wewngtrznego nie mozna go poming¢ przy omawianiu zagadnien szczegétowych.

Do zadan kierownika jednostki, o ktorym mowa w art. 276 u.o.f.p., w zakresie
audytu wewngtrznego nalezy:

e zatrudnienie w urzedzie jednostki samorzgdu terytorialnego audytora
wewngtrznego spelniajacego ustawowe wymagania w przypadku spehienia
warunkow powodujacych obowigzek wprowadzenia audytu lub zlecenie audytu
ustugodawcy spelniajagcemu warunki wskazane w art. 279 u.o.f.p. przy zaistnieniu
przestanek okreslonych w art. 278 u.o.f.p.,

e zapewnienie cigglosci prowadzenia audytu,

e zapewnienie warunkéw umozliwiajacych audytorowi wewngtrznemu wiasciwie
wykonywanie obowigzkéw okreslonych ustawa, zaréwno technicznych jak
1 organizacyjnych, w tym wlasciwej wspotpracy pracownikow z audytorem, oraz
odrebnosci wykonywanych zadan,

e wystawianie upowaznien do przeprowadzania audytu,

e utworzenie komorki audytu wewnetrznego oraz wyznaczenie audytora
koordynujacego dziatalnos¢ tej komorki,

e wspolprace z audytorem w zakresie przygotowania planow audytu,

e podejmowanie dziatan wynikajacych z oceny przedstawianej przez audytora*®.
Zgodzi¢ si¢ nalezy z przedstawionym w literaturze postulatem, aby umowa

z ustugodawcg zawierana byta na co najmniej 24 miesiace, biorac pod uwage, ze audytor
musi przygotowywac roczny plan pracy audytu na podstawie wynikoéw analizy ryzyka.
Autor wskazuje, ze poprzez to rozwigzanie istniataby bowiem wicksza szansa na faktyczna

realizacje celow, jakie ma spelniac instytucja audytu wewnetrznego w administracji

493 E. Szczepankiewicz, K. Simon, Kierunki profesjonalizacji zawodu audytora wewnetrznego w sektorze
finansow publicznych w Polsce i Wielkiej Brytanii, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 42/2011, s. 378.

494 Ibidem, s. 383.

495 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 276, s. 531.
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publicznej. Realizacja zadan zapewniajgcych oraz czynno$ci doradcze wymagajg
poswigcenia znacznego naktadu czasu pracy i1 zachowania nalezytej starannos$ci
zawodowej**®. W mojej ocenie audytor wewnetrzny przeprowadzi zadania zapewniajace
oraz doradcze w sposob rzetelny i skuteczny, a jego zalecenia spowoduja przysporzenie
wartosci dodanej dla jednostki, jedynie w sytuacji szczegdélowego poznania specyfiki
jednostki. Aby postulat ten zostat zrealizowany, audytor wewnetrzny musi zapoznac si¢ ze
strukturg organizacyjng oraz zasadami panujagcymi w danym urzedzie, co z kolei wymaga
duzego naktadu pracy. Jedynie w takiej sytuacji audytor wewnetrzny po zrealizowaniu
zadania zapewniajacego bedzie mogl wydaé zalecenia dopasowane do konkretnej
jednostki.

Ustawodawca w art. 275 u.o.f.p. zastosowat stowo ,,albo”, co powoduje, ze
zatrudnienie audytora w jednostce i $wiadczenie tych zadan przez uslugodawce nie jest
mozliwe w tym samym czasie*’.

Z uwagi na malg liczbe audytorow wewnetrznych, w JST moga si¢ pojawiac
ewentualne dysfunkcje podczas wykonywania zadan przez ustugodawcow. Warto
przytoczy¢ stanowisko P. Soltyk, ktory zaznacza, ze kierownicy tych jednostek zlecajac
ustuge audytu, powinni wzig¢ pod uwage ,,powszechne zasady racjonalizacji publicznych
srodkéw finansowych”, poprzez stosowanie si¢ do zasad okreslonych w przepisach
o zamoéwieniach publicznych*®., W tym miejscu warto zastanowi¢ sig, czy przy
zatrudnieniu audytora wewngetrznego zleceniodawcy nie spowoduje ograniczenie kosztow
dla kierownika jednostki, co za tym idzie spowoduje znaczne ograniczenie wydatkowania
srodkéw publicznych. Takie podej$cie teoretyczne i pozorne oszczgdno$ci nie maja
jednakze wiele wspolnego w efekcie koncowym z jakoscia §wiadczonych ustug, majac na
uwadze wykonywanie ustug przez ustugodawce dla kilkunastu, a czasem nawet dla
kilkudziesi¢ciu podmiotéw jednoczesnie, co niestety ma miejsce w rzeczywistosci. Zatem
w przypadku zamoéwienia publicznego nalezatoby nie tylko jako kryterium udzialu
w postepowaniu wskazywac na oszczednoS$ci i wymagania ustawowe, ale rowniez na inne

elementy, chociazby fizyczng obecno$¢ i dostepnos¢ audytora w placowce kierownika

496 p. Sottyk, Ocena dziatalnosci ..., op. cit.

47 Por. W. Stachurski, Audyt wewnetrzny oraz koordynacja audytu wewnetrznego w jsfp, [w:] E. Ruskowski,
J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcq komentarz
praktyczny, Gdansk 2010, s. 870.

498 p_ Soltyk, Ustugodawca zewnetrzny ..., op. cit., s. 51.
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jednostki w okreslonym wymiarze. E. Chojna-Duch dodaje, ze ,,moga pojawi¢ si¢
watpliwosci dotyczace kwalifikacji zewnetrznego ustugodawcy, ktory powinien znaé
dobrze réznorodng dziatalno$¢ badanej jednostki, jej specyfike nie tylko w zakresie
gospodarki finansowej, jak réwniez dotyczace wlasciwego okreslenia wysokosci kosztow
zlecenia takiego audytu (w stosunku do kosztow wynagrodzenia audytora wewnetrznego),
przy zatozeniu ciggtosci jego ustug, czy wreszcie — wystarczajacej mozliwosci dostepu do
dokumentéw wewnetrznych badanej jednostki (na przyktad spraw pracowniczych)”+%°.

Dopuszczalno§¢ prowadzenia audytu przez uslugodawce nasuwa pytanie, czy
przeprowadzanie audytu wewngtrznego przez podmiot zewnetrzny to audyt wewngtrzny,
czy zewnetrzny . Przedstawiam stanowisko, ze pomimo faktu, Zze audytor wewnetrzny
nie jest w tym przypadku zatrudniony w jednostce na umowe o pracg, to nadal jest to audyt
wewnetrzny. Oprocz funkcjonujacego w jednostce audytu wewnetrznego, kierownik
jednostki moze podja¢ decyzje o przeprowadzeniu dodatkowego zadania zapewniajacego
przez niezalezny audyt zewnetrzny, gdy jest to uzasadnione potrzebami jednostki. Audyt
zewngtrzny pozwala na ocen¢ procedur funkcjonujacych w organizacji indyferentnie,
z odleglosci, co moze skutkowa¢ zidentyfikowaniem obszarow, ktore wymagaja
usprawnienia.

Kierownik jednostki, zawierajac umowe z uslugodawcg zatrudniajagcym wigcej niz
jednego audytora, nie ma wptywu na wybor osoby audytora wewnetrznego, ktory bedzie
prowadzil audyt wewngtrzny w danej jednostce. Wskazane jest, aby w umowie
kierownikowi jednostki zagwarantowane zostato np. prawo zadania przedstawienia przez
ustugodawce przed przystgpieniem do prowadzenia audytu wewnetrznego dokumentow,
7ze dany pracownik — audytor wewnetrzny spelnia wymagania przewidziane prawnie,
a takze prawo wgladu, w kazdym czasie, w dokumenty potwierdzajagce speinienie
wymogoéw oraz posiadanie kwalifikacji przez audytora wewnetrznego®®!. Powyzsze
stanowisko potwierdza L. Lipiec-Warzecha, ktora podkresla, ze powyzsze
niebezpieczenstwo pojawia si¢ w przypadku ustugodawcy, ktéry zatrudnia wigcej niz
jednego  audytora. Autorka podkre§la, ze ,jimienne wskazanie audytora

przeprowadzajacego audyt w jednostce sektora finansow publicznych nie powinno si¢

49 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojeé ..., op. cit., s. 56.

590 M. Anczakowski, Audyt wewnetrzny-nowe regulacje, ,,Kontrola Pafistwowa”, Rocznik LV, 1(330)/2010,
s. 68.

S0V K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach publicznych..., art. 279, op. cit., s. 966.
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znalez¢ w tresci umowy zawieranej przez jednostke z uslugodawca, podwazaloby to
bowiem audyt jako dziatalno$¢ niezalezng i obiektywng”>%2,

Ustuga audytu wewngetrznego przez ustugodawce realizowana jest na podstawie
umowy, jednakze w u.o.f.p. nie zostal okreslony wzor umowy. Istnieje mozliwos¢ wyboru
rodzaju umowy, jaka moze zosta¢ zawarta z ustugodawcg. Powszechng formg jest umowa
cywilnoprawna (zlecenie lub o dzieto) %,

Kluczowym punktem umowy jest wskazanie zasad postepowania z dokumentami
zarowno papierowymi, jak i elektronicznymi, ktére zostaly przekazane ustugodawcy
w trakcie czynno$ci audytowych, a takze dokumentami, ktére powstatymi podczas
realizacji zadania zapewniajacego. Uregulowanie tego zagadnienia w umowie moze
zagwarantowac ochrone przed nieupowaznionym rozpowszechnieniem, uszkodzeniem lub
zniszczeniem dokumentow. Wymog uregulowania tej kwestii, przy zarzadzaniu
dokumentami finansowo-ksiegowymi jest wymogiem np. ustawy o rachunkowosci’*.

Warto rowniez podkresli¢, ze kierownik jednostki zobowigzany jest do stosowania
przepisow dotyczacych zamowien publicznych dla uméw dotyczacych $wiadczenia ustug
audytu.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan, mozna postawi¢ pytanie: ktora forma
zatrudnienia audytora wewnetrznego gwarantuje z jednej strony bezstronno$é
i obiektywizm audytora wewnetrznego, a przez to skuteczne wypelnianie przez niego
obowigzkoéw? Stoje na stanowisku, ze to nie forma zatrudnienia gwarantuje bezstronnos¢
i obiektywizm audytora, tylko jego kwalifikacje i podejscie do tego zagadnienia przez
wojta, burmistrza czy marszatka wojewodztwa, ktérym powinno zaleze¢ na bezstronnym
i obiektywnym wypehianiu zadan przez audyt wewnetrzny. W gléwnej mierze to od
kierownikow jednostek bedzie zaleze¢ jaki ksztalt bedzie mie¢ struktura organizacyjna
urzedu oraz jak zostanie zapewniona niezalezno$¢ komorki audytu wewnetrznego
w postanowieniach regulaminu organizacyjnego.

Obecnie w literaturze mozna odnalez¢ poglady, ze od zatrudnionego na etat
audytora wymaga si¢ ,,naprawy systemu natychmiast”, co z zatozenia nie jest mozliwe.
Ponadto trudna rolg audytora jest zachowanie obiektywizmu, gdyz dokonuje oceny dziatan

wspOtpracownikow 1 musi przedstawi¢ kierownikowi jednostki stabosci kontroli

502 L, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych ..., op. cit., art. 275,s. 1194,
93 P, Sottyk, Ustugodawca zewnetrzny ..., op. cit., s. 50.
304 Tbidem, s. 50.
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zarzadczej. Jedynym rozwiazaniem tej sytuacji jest wnikliwe i rzetelne rozpoznawanie

595 Wskazaé¢ rowniez nalezy poglady, ze audytor wewnetrzny

kazdego badanego tematu
bedacy pracownikiem jednostki moze baé si¢ wskazywaé kierownikowi jednostki
nieprawidlowosci, ze wzgledu na mozliwo$éé utraty pracy>%.

Podkreslenia wymaga , iz audytora zatrudnionego w JST i ustugodawce obowiazuja
te same regulacje i standardy dotyczace audytu — nie wprowadza si¢ zréznicowania
poziomu ustug audytorskich ze wzgledu na forme organizacji audytu wewnetrznego w tych
jednostkach. Tym bardziej niezrozumiate jest pojawianie si¢ tak duzych dysproporcji
w jakosci funkcjonowania audytu wewngtrznego w zalezno$¢ od formy jego organizacji
w JST. Sygnalizowana od wielu lat przez JST jedna z przyczyn tego stanu rzeczy, jaka jest
niewystarczajaca liczba wykwalifikowanych audytorow>"’,

Ocena prowadzenia audytu wewnetrznego moze by¢ dokonywana poprzez ustalenie
formy zatrudnienia audytora wewnetrznego, ustalenie kwalifikacji zawodowych do
przeprowadzenia audytu wewngtrznego, ustalenie usytuowania stanowiska bgdz komorki
audytu wewngtrznego w strukturze jednostki oraz ustalenie rodzaju podleglosci
kierownikowi jednostki, czy badanie organizacyjnej odrebno$ci wykonywanych zadan>%.

Badania przeprowadzone w JST pokazaly, ze niemal na kazdym poziomie tych
jednostek wystepuja przypadki, w ktérych w 2021 r. nie zrealizowano zadnego zadania
audytowego. Sytuacja taka nie byta powigzana z wielkos$cig budzetu, natomiast czesciej

99 W praktyce

wystepowata w przypadku JST, w ktorych audyt prowadzi ustugodawca
wystepuja przypadki, gdzie audytor ushugodawca obstuguje po kilkadziesiat jednostek, co

powoduje, ze jakos¢ swiadczonych ustug jest dyskusyjna, o czym wspomniano powyze;j.

395 Por. P. Szulin, Kontrola zarzqdcza jednostek ..., op. cit., s. 83.

396 G. W. Cosserat, N. Rodda, Modern Auditing, Third Edition, John Wiley & Sons, Ltd., London, 2009,
s. 25.

97 A. Lukaszuk, Kondycja audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego z uwzglednieniem
Jjakosci audytu prowadzonego przez ustugodawce, ,,Acta Iuridica Resoviensia”, 4(35)/2021, s. 243.

308 B, Kowalczyk-Hyzy, Rola audytu wewnetrznego w rozliczaniu dotacji celowych w JST, Opublikowano:
LEX/el. 2019, dostep z dnia 20.11.2023 r.

39 Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, Podsumowanie wynikéw ankiety

..., Op. cit.,, 8. 37.
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NIK postuluje o wprowadzenie do u.o.f.p. regulacji, aby minimalny stan
zatrudnienia w urzgdzie na stanowisku audytora (lub stanowiskach audytoréw,
w przypadku zatrudniania na cze$é etatu) wynosit co najmniej jeden petny etat®!”.

Powstaje pytanie, czy stusznym bylo wprowadzenie przez ustawodawce do
jednostek sektora finanséw publicznych, w tym JST mozliwosci prowadzenia audytu
wewngetrznego poprzez nawigzanie umowy z uslugodawca? Z jednej strony, spowodowato
to prowadzenie audytu w jednostkach mniejszych, gdzie kierownikoéw jednostek nie sta¢
na zatrudnienie audytora na umowe o prace, ale z drugiej strony jakos¢ §wiadczonych ustug
przez firmy audytorskie moze by¢ gorsza. Audytor wewngtrzny zatrudniony w jednostce
zna jej strukturg, problemy z ktorymi si¢ jednostka zmaga, ale z drugiej strony spojrzenie
na jednostke z boku, przez audytora ustugodawce pozwala unikna¢ rutyny oraz pozwala

dostrzec stabe punkty w jej funkcjonowaniu.

2.2. Niezaleznos$¢ i obiektywizm audytu jako instrumenty wspierajgce

kierownika jednostki w skutecznym zarzadzaniu jednostka.

Skuteczna i efektywna realizacja zadan przez audytorow wewnetrznych oraz
formutowanie zalecen przydatnych dla kierownika jednostki, wymaga stworzenia dla
audytora wewnetrznego odpowiednich warunkow w JST zapewniajacych im wykonywanie
zadan w sposOb niezalezny i obiektywny. Istota audytu wewnetrznego jest jego
niezalezno$¢'!,

W definicji audytu wewnetrznego wyrazonej w art. 272 v.o.f.p. wskazano, ze audyt
wewnetrzny jest dzialalno$cia niezalezng 1 obiektywng. Gwarancja ustawowa
niezalezno$ci audytu wewnetrznego zostala wprowadzona do polskiego porzadku
prawnego w art. 280 u.o.f.p. oraz 282 u.o.f.p. Zgodnie z art. 280, kierownik komorki audytu
wewngetrznego podlega bezposrednio kierownikowi jednostki. Z kolei art. 282 ust. 1
stanowi, ze kierownik jednostki zapewnia warunki niezbedne do niezaleznego,
obiektywnego i efektywnego prowadzenia audytu wewngtrznego, w tym zapewnia
organizacyjng odrebno$¢ komorki audytu wewnetrznego oraz ciggto$¢ prowadzenia audytu

wewnetrznego w jednostce. Jedynie podporzadkowanie organizacyjne komorki audytu

310 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 15.
SILC. Chun, On the functions and objectives of internal audit and their underlying conditions, ,,Managerial

Auditing Journal”, vol. 12, 4/5/1997, s. 250.
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wewnetrznego kierownictwu najwyzszego szczebla gwarantuje zapewnienie niezaleznosci

512

organizacyjnej audytu wewnetrznego®'©. W przypadku wieloosobowej komorki audytu

wewngtrznego, inni audytorzy oraz personel pomocniczy nie podlegaja bezposrednio
kierownikowi jednostki®!?. Jak juz zostalo wspomniane w rozdziale pierwszym niniejszej
dysertacji, w JST audytor wewnetrzny podlega odpowiednio wojtowi, burmistrzowi,
prezydentowi miasta, przewodniczacemu zarzadu powiatu lub przewodniczacemu zarzadu
wojewodztwa. Zdaniem A. Bartoszewicz, rozwigzanie wskazane w art. 280 u.o.f.p. jest nie
do konca trafne oraz wywoluje watpliwosci co do niezaleznosci audytora oraz wskazuje,
ze ,by¢ moze trafniejszym rozwigzaniem byloby bezposrednie podporzadkowanie
komorki audytu wewnetrznego Ministrowi Finanséw”>'#. W literaturze podnoszone jest
rowniez, ze kierownik jednostki zatrudniajacy audytora wewngtrznego wystepuje tu
w podwajnej roli. Z jednej strony wykonuje zadania przypisane kierownikowi jednostki
zwigzane z audytem wewnetrznym, a z drugiej strony jest pracodawca audytora®'>. Stad
tez, moga istnie¢c obawy o zachowanie niezaleznosci i1 obiektywizmu podczas
wykonywania zadan zapewniajacych i doradczych.

Brak odrebnosci organizacyjnej moze negatywnie wpltywaé na bezstronne
wypelnianie obowiazkow przez audytora wewngtrznego w trakcie samego etapu
przygotowania audytora do procesu zadania zapewniajacego, etapu realizacji zadania
zapewniajgcego oraz raportowania wynikow>'°,

Analize art. 280 u.o.f.p. nalezy dokonywac tacznie z art. 277 ust. 4 u.o.f.p., ktory
stanowi, ze do audytora wewnetrznego zatrudnionego w jednoosobowej komorce audytu
wewnetrznego stosuje si¢ przepisy ustawy dotyczace kierownika komorki audytu
wewngetrznego.

Zgodnie z Migdzynarodowymi Standardami Praktyki Zawodowej, audyt
wewnetrzny musi by¢ niezalezny, a audytorzy wewnetrzni obiektywni (Standard 1100).
Standardy definiujg niezalezno$¢ jako ,,brak okolicznos$ci, ktore zagrazaja bezstronnemu
wykonywaniu obowigzkéw przez audyt wewnetrzny”. Natomiast obiektywizm wedhug

Standardow to ,,bezstronna postawa intelektualna, pozwalajaca audytorom wewnetrznym

512 p. Sottyk, Dualizm audytu wewnetrznego ..., op. cit., s. 74; R. Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny
w jednostce ..., op. cit., s. 19.

S13 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 280, op. cit., s. 1482.

514 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 127.

SI5R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 272, s. 526.

316 P, Sottyk, Ocena dziatalnosci ..., op. cit.
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na przeprowadzanie zadan z wiarg w efekty ich pracy oraz unikaniem jakichkolwiek
ustepstw co do jakosci”. Obiektywnos¢ definiowana jest rowniez, jako zapewnienie
kierownika jednostki, ze ocena audytu bedzie pozbawiona stronniczo$ci. Aby czynno$ci
audytu zapewniaty warto$¢ dodang dla organizacji, musza by¢ obiektywne, uczciwe oraz

317 Wedhug opinii innych

wykonane z nalezytg staranno$cig przez kompetentnego audytora
Autoréw, niezalezno$é to wolnoéé od warunkow, ktore zagrazaja obiektywizmowi®'®.
Obiektywizm audytorow jest gwarancja, ze ich nastawienie nie wplywalo na rezultaty
procesu samooceny lub wykonywania zadan audytowych>'.

Wedhug Globalnych Standardow Audytu niezalezno$¢ to ,,brak okolicznosci, ktore
ostabiaja zdolno§¢ wykonywania obowigzkow przez audyt wewngtrzny w sposob wolny
od uprzedzen”>?°.

Z kolei obiektywizm odnosi si¢ do jakosci ocen, osadoéw i decyzji, ktore sa
czynnosciami kazdej ustugi zapewniajgcej wartos¢ dodang lub doradztwa, a niezalezno$¢
dotyczy stanu Srodowiska, w ktorym odbywa si¢ usluga zapewniajaca wartos¢ dodang lub
doradztwo. J.F. Mutchler definiuje obiektywizm jako stan umyshu, w ktérym uprzedzenia
nie wptywaja niecodpowiednio na oceny, osady i decyzje, podczas gdy niezaleznos¢ jest
definiowana jako wolno§¢ od istotnych konfliktow intereséw, ktore zagrazaja
obiektywnosci®?!. Audytor, by moc dokonywaé wywazonych ocen, w pracy musi
zapomnie¢ o interesie wlasnym, o empatii i bra¢ pod uwage wszystkie okolicznosci

zwigzane z przeprowadzonym zadaniem audytowym>??,

W literaturze zagranicznej,
réwniez podkreslane jest, ze audytorzy wewnetrzni nie moga zrezygnowacé z niezaleznos$ci
i obiektywizmu w celu budowania relacji w jednostce?’.

Majac na uwadze powyzsze poglady, proponuje wprowadzenie nowego pojecia,

ktore mogltoby objac¢ powyzsze postulaty: ,,zdystansowanie audytora”. Pod pojeciem tym

17 J. F. Mutchler, Independence and Objectivity: Framework for Research Opportunities in Internal
Auditing, The Institute of Internal Auditors Research Foundation 2003, s.234.

518 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 31.

519 M. Matecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzqdczej - monitorowanie i ocena, LEX/el. 2019, dostep
z dnia 24.02.2024 r.

520 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu ..., op. cit.

321 J. F. Mutchler, Independence and Objectivity ..., op. cit., s.235.

522 M. Krawczyk, P. Sekuta, Etyka w pracy ..., op. cit., s. 116.

523 Por. M.B. Greenawalt, The internal auditor and the critical thinking process: a closer look, ,Managerial

Auditing Journal”, vol. 12, 2/ 1997, s. 82.
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rozumiem odrgbno$¢ 1 samodzielno$§¢ audytora w wymiarze personalnym oraz
pracowniczym. Jednym ze znaczen pojecia ,,zdystansowany”, zdefiniowanym w stowniku
jezyka polskiego jest ,,pochodzacy do ludzi i réznych spraw z dystansem; tez $wiadczacy
o takiej postawie”?*. W mojej ocenie to znaczenie slownikowe tego pojecia réwniez
wpisuje si¢ w charakter pracy audytora. W celu stwierdzenia stabych punktow
w dziatalnosci jednostki, niezbgdna jest odpowiednia perspektywa i zdystansowanie si¢, od
zalezno$ci stuzbowych, czy relacji pracowniczych. Dzigki niezaleznosci i obiektywizmowi
postulat ten moze zosta¢ osiagniety. Ponadto, patrzac z boku na struktur¢ organizacyjna
jednostki oraz procedury w niej obowiazujace mozna dostrzec utomnosci oraz obszary
podlegajace usprawnieniu. Ponadto zdystansowana postawa audytora pozwala na
rozwigzanie sytuacji wywierania wptywu na audytora wewngtrznego przez kierownikow
jednostek Iub audytowanych. Postawa zdystansowania absolutnie nie wyklucza
wspotpracy z kierownictwem oraz pracownikami jednostki, gdyz jak juz podkreslatam
w wielu miejscach niniejszej pracy w zawodzie tym niezbedne sa umiejetnosci
interpersonalne i skuteczna komunikacja.

Audytorzy wewngetrzni muszg zachowaé zawodowy obiektywizm podczas
$wiadczenia wszystkich ustug audytowych. Zawodowy obiektywizm wymaga od
audytorow, aby stosowali bezstronny i wolny od uprzedzen sposob myslenia i wydawali
osady w oparciu o wywazong ocen¢ wszystkich istotnych okolicznosci. Audytorzy
wewnetrzni muszg by¢ §wiadomi potencjalnych zagrozen dla bezstronnosci i zarzadzad
nimi (Standard 2.1 Indywidualny obiektywizm)>>>.

Standard 2.2 Ochrona obiektywizmu Globalnych Standardéw Audytu zawiera
zasade, ze audytorzy wewnetrzni musza rozpoznawac i unikac¢ lub ograniczac rzeczywiste,
potencjalne i postrzegane naruszenia obiektywizmu’2®. Standardy te zawierajg wyliczenie
sytuacji, ktorych powinien unika¢ audytor wewnetrzny w celu ochrony obiektywizmu.

Kluczowa kwestiag dla zapewnienia niezaleznosci audytu jest bezposrednia
wspotpraca audytora z kierownikiem jednostki przy wykonywaniu zadan. Zgodnie ze
Standardem 1111, =zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi komunikowaé sig

1 wspotpracowac bezposrednio z kierownictwem. Standard ten moze by¢ realizowany

524 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sip.pwn.pl/, dostep z dnia 22.09.2024 .
525 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy Audytu ..., op. cit.

326 Ibidem.
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poprzez bezposrednia 1 nieograniczong wspolprace audytora wewnetrznego
z kierownictwem jednostki®?’.

Globalne Standardy audytu ktada duzy nacisk na skuteczng komunikacj¢ audytora
wewnetrznego z kierownictwem instytucji, o czym wspomniano w pierwszym rozdziale
niniejszej dysertacji. Zasada 11 Globalnych Standardéw to skuteczne komunikowanie.
Zarzadzajacy audytem wewnetrznym zapewnia, ze funkcja audytu wewnetrznego
skutecznie komunikuje si¢ ze swoimi interesariuszami. Skuteczne komunikowanie
wymaga rozwijania relacji, budowania zaufania oraz dbania o to, aby interesariusze
czerpali korzysci z wynikow uslug audytu wewnetrznego. Zarzadzajacy audytem
wewnetrznym jest odpowiedzialny za zdolnosci funkcji audytu wewngtrznego do
nawigzywania cigglego komunikowania z interesariuszami w celu budowania zaufania
i rozwijania relacji. Ponadto, zarzadzajacy audytem wewnetrznym nadzoruje formalne
komunikowanie si¢ funkcji audytu wewnetrznego z rada i kierownictwem wyzZszego
szczebla w celu zapewnienia jako$ci i dostarczania wiedzy opartej na wynikach ustug
audytu wewnetrznego2%.

Niezalezno$¢ audytora wewnetrznego moze by¢ organizacyjna oraz operacyjna.
W literaturze przedmiotu bardzo czgsto podkreslane jest, ze aby zagwarantowac
niezalezno§¢ operacyjng audytu wewngetrznego, nie nalezy angazowaé audytora
w dziatalno$¢ operacyjng JST?°. Nie wskazane jest rowniez wigczanie audytora w proces
tworzenia nowych procedur, za pomoca ktérych JST realizuje cele i zadania ustawowe>*’,
Niezalezno$¢ w znaczeniu operacyjnym przejawia si¢ w swobodzie wyboru obszaru audytu
oraz braku wplywu przez kierownika jednostki na sposob przeprowadzenia zadania
audytowego. B.R. Kuc dodaje, ze niezalezno$¢ operacyjna rozumiana jest jako podlegto$¢
jedynie przepisom prawa>>!,

K. Czerwinski wskazuje, ze fakty sg podstawa wszelkich ustalen i formulowania

zalecen w jednostce. Ponadto Autor twierdzi, ze audytorzy wewnetrzni ,,nie powinni

dostosowywac¢ swoich ocen w sprawach dotyczacych audytu do oczekiwan innych

327 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 1184.

328 The Institute of Internal Auditors, Globalne Standardy ...., op. cit., s. 79.

329 P, Sottyk, Dualizm audytu wewnetrznego..., op. cit., s. 75; E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w sektorze
finansow publicznych — aktualne problemy, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse.
Rynki Finansowe .Ubezpieczenia”, 53/2012, s. 346.

330 P, Sottyk, Dualizm audytu wewnetrznego..., op. cit., s. 75.

31 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audpyt..., op. cit., s. 373.
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Os(r)bs’532

. Dowody potwierdzajagce czynnosci audytora powinny by¢ przechowywane
w aktach biezacych, natomiast sprawozdanie z audytu powinno zawiera¢ odsytacze do akt
biezacych®®. Audytor przy wykonywaniu czynno$ci powinien rozpoznaé czynnosci
operacyjne, zachowujac dystans, w celu wydania wywazonej i racjonalnej oceny.
Gléwnym i oczekiwanym wynikiem pracy audytora jest ,,profesjonalny osgd”>**.

K. Hudzik stawia pytanie, czy nie zostaje naruszony obiektywizm audytora
wewnetrznego w przypadku, gdy bierze on udziat w przygotowaniach do wdrozenia

535 Wedhug Autora, czynnoéci doradcze przed wdrozeniem

w jednostce nowych przepiséw
nowych przepisOw nie naruszajg obiektywizmu, jednakze sytuacja w ktorej kierownik
jednostki naktada na niego obowiazek wdrozenia nowych procedur skutkuje ztamaniem tej

536 Nalezy w petni zgodzi¢ si¢ z tym pogladem, gdyz z samej definicji audytu

zasady
wewnetrznego i rodzaju zadan wynika, Ze audytor nie moze przejmowac roli kierownika
jednostki i dokonywacé czynnosci operacyjnych w jednostce.

Standardy wskazuja zasady, ktérymi winni kierowac¢ si¢ audytorzy wewngtrzni
podczas wykonywania swoich obowigzkéw, aby nie doszlo do naruszenia niezaleznos$ci
1 obiektywizmu, tj.:

e audytorzy wewngtrzni muszg powstrzymac si¢ od oceny dziatalno$ci operacyjnej,
za ktora byli uprzednio odpowiedzialni. Ograniczenie obiektywizmu ma miejsce
wtedy, gdy audytor wewnetrzny $wiadczy ustugi zapewniajace dotyczace dziatan,
za ktore byl odpowiedzialny w ciggu roku poprzedzajacego badanie” (Standard
1130.A1),

e zadania zapewniajace dotyczace obszarow, za ktore odpowiada zarzadzajacy
audytem wewngtrznym muszg by¢ nadzorowane przez osobg spoza audytu
wewnetrznego” (Standard 1130.A2),

e audyt wewnetrzny moze §wiadczy¢ ushugi zapewniajace w obszarach, w ktorych
swiadczyt ustugi doradcze pod warunkiem, ze charakter doradztwa nie naruszat
obiektywizmu, a na etapie przydzielania audytorow do zadania zapewniono

indywidualny obiektywizm” (Standard 1130.A3),

332 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, Warszawa 2005, s. 14.
533 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 170.

334 P. Szulin, Kontrola zarzqdcza jednostek ..., op. cit., s. 84.

535 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 282, s. 969.

36 Ibidem.
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e audytorzy wewnetrzni mogg $wiadczy¢ ushugi doradcze takze w zakresie dziatan
operacyjnych, za ktore byli uprzednio odpowiedzialni”, jednakze informacja na
temat ograniczen niezalezno$ci 1 obiektywizmu winna by¢ ujawniona przez
zleceniobiorce przed podjeciem zadania audytowego.

Z jednej strony audyt wewne¢trzny musi mie¢ zapewniong niezalezno$¢
organizacyjna, przejawiajaca si¢ m.in. w podlegtosci funkcjonalnej kierownictwu, tj.:

e zatwierdzaniu karty audytu wewngtrznego oraz planu audytu przez kierownika JST,

e zatwierdzaniu przez kierownictwo budzetu i planu zasobow audytu wewnetrznego,

e powolywaniu i odwolywaniu zarzadzajacego audytem w komorce organizacyjne;j,

e zatwierdzaniu wynagrodzenia dla zarzadzajacego audytem,

e zadawaniu pytan kierownictwu i zarzadzajacemu audytem wewnetrznemu, w celu
ustalenia wystepowania niepozadanych ograniczen zakresu lub zasobow>*".
Odrgbnos¢  organizacyjna komorki audytu wewngtrznego oraz cigglosé

prowadzenia audytu wewnetrznego jest gwarancjg niezalezno$ci i obiektywizmu audytu
wewnetrznego>>8. Z wynikéw kontroli przeprowadzonej przez NIK, sposrod siedemnastu
jednostek, w ktorych audyt wewnetrzny prowadzony byt przez audytoréw zatrudnionych
w urzgdzie, w strukturze organizacyjnej siedmiu urzedéw wyodrebniono samodzielna,
podlegajaca bezposrednio kierownikowi jednostki, komoérke organizacyjng ds. audytu lub
samodzielne stanowisko ds. audytu. Takie rozwigzanie w pelni sprzyjato zapewnieniu
niezalezno$ci organizacyjnej. W dziesicciu urzgdach audyt wewnetrzny funkcjonowat
wspolnie ze stuzbami kontrolnymi w ramach jednej komorki organizacyjnej, przy czym
w przypadku polowy z nich nie zostaty okreslone mechanizmy zapewnienia niezaleznosci
audytu wewngtrznego, w szczegdlnosci bezposredniej podlegtoéci audytu wewnetrznego
kierownikowi jednostki, czego wymaga art. 280 u.o.f.p. Jednoczesnie w trzech sposrod
takich jednostek audytorom przypisano zadania wykraczajace poza zadania audytu

wewnetrznego. Dzialaniem takim naruszony zostat art. 272 ust. 1 uv.o.f.p., wedtug ktorego

337 Ministerstwo Finansow, Niezalezno$é funkcji audytu wewnetrznego i obiektywizm 0séb prowadzgcych
audyt  wewnetrzny oraz  realizacja  czynnosci  doradczych, Prezentacja, Warszawa 2022,

https://www.gov.pl/web/finanse/relacja-ze-spotkania-niezaleznosc-funkcji-audytu-wewnetrznego-i-

obiektywizm-osob-prowadzacych-audyt-wewnetrzny-oraz-realizacja-czynnosci-doradczych-webinarium-

zamkniete-26-pazdziernika-2022-r, dostep z dnia 28.09.2024 r.

338 M. Wolski, Kontrola zarzqdcza w obszarze zaméwier publicznych, Wolters Kluwer Polska 2020, LEX/el.
dostep z dnia 23.11.2023 1.
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audyt wewnetrzny stanowi dziatalno$¢ niezalezng i obiektywng sluzaca wspieraniu
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli
zarzadczej oraz czynno$ci doradcze®.

Nieco inne spojrzenie na omawiane zagadnienie przedstawia P. Sottyk, ktory
wymienia przypadki naruszenia zasady niezalezno$ci organizacyjnej, tj.: brak pehnej
podleglosci  organizacyjnej, niewlasciwy sposéb wydzielenia komorki audytu
wewngtrznego w strukturze jednostki, przypadki ograniczania dostepu przez audytora do
dokumentacji w jednostce oraz brak informowania audytora o istotnych aspektach
dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego>*’. Jak podaje Ministerstwo Finanséw,
problem ten mozna interpretowac réwniez z innej perspektywy: naruszenie niezaleznosci
organizacyjnej moze nastgpi¢ rowniez w przypadku konfliktu interesow o charakterze
osobistym, ograniczenia zakresu badania audytowego, ograniczeniu w dostepie do danych
oraz ograniczeniu zasobow>*!.

Audytor wewnetrzny ma prawo wstepu do pomieszczen jednostki oraz wgladu do
wszelkich dokumentéw, informacji i danych oraz do innych materialow zwigzanych
z funkcjonowaniem jednostki, a pracownicy jednostki s obowigzani udziela¢ informacji
1 wyjasnien. Szczegdtowe zasady realizacji zadan przez audytora wewngtrznego
uregulowane sg w r.a.w. i rowniez one dajg podstawe do zapewnienia dziatalno$ci audytu
w sposoOb niezalezny i obiektywny.

Audyt wewnetrzny nie moze by¢ narazony na jakiekolwiek proby narzucenia
zakresu zadan zapewniajacych, czy wplywania na sposoéb wykonywania pracy przez
audytora i informowania o jego wynikach. Zarzadzajacy audytem wewngtrznym musi
ujawni¢ kierownikowi jednostki takie przypadki oraz omdwi¢ implikacje 1 dziatania
zapobiegawcze w tym zakresie.

W mojej ocenie kluczowa kwestia dla zapewnienia niezaleznosci audytu
wewnetrznego jest zapewnienie organizacyjnej odrebnosci audytu wewnetrznego, jak
rowniez brak udziatu audytora w dziatalnosci operacyjnej. Jak juz zostalo wspomniane
w rozdziale pierwszym niniejszej dysertacji, bardzo czesto w jednostce taczone sg komorki
audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej. K. Winiarska podaje znaczenie odrgbnosci

organizacyjnej, ktoéra oznacza, ze audytor lub komorka audytu musza tworzy¢ samodzielne

539 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit,, s. 9.
340 p, Soltyk, Dualizm audytu wewnetrznego ..., op. cit., s. 74.

541 Ministerstwo Finansow, Niezalezno$é funkcji audytu ..., op. cit.
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stanowisko, biuro, zespot, departament audytu oraz nie moga by¢ czgscig innych komorek
organizacyjnych®¥. Przyjecie takiego rozwigzania daje zapewnienie niezaleznosci audytu
wewngetrznego.

W wyniku badan przeprowadzonych przez Departament Efektywnos$ci Wydatkoéw
Publicznych i Rachunkowos$ci zwrdcono uwagg, ze w przypadku dziesigciu JST, w ktorych
potwierdzono, ze warunki do niezaleznego, obiektywnego i efektywnego prowadzenia
audytu wewnetrznego zostalty zapewnione, udzielono negatywnej odpowiedzi na pytanie
dotyczace zapewnienia organizacyjnej odrebnosci komodrki audytu wewnetrznego.
Ponadto, w pigciu JST, w ktorych udzielono pozytywnej odpowiedzi, kierownik komorki
nie podlega bezposrednio organowi wykonawczemu JST. Wedlug Departamentu,
odpowiedzi takie sugeruja, ze warunki niezbedne do niezaleznego, obiektywnego
i efektywnego prowadzenia audytu wewngtrznego nie zostalty w danych JST
zapewnione*.

Czestg praktykg jest przydzielanie audytorowi wewngtrznemu dodatkowych
obowiazkéw. Ma to miejsce w sytuacji, gdy np. audytor wewn¢trzny wykonuje swoje
obowigzki w wymiarze > etatu, a w pozostalym zakresie wykonuje réwniez inne
obowiazki (czynno$ci merytoryczne). W literaturze przedmiotu przedstawiono teze, ze
nalozenie dodatkowych obowigzkéw na audytora wewnetrznego przez kierownika
jednostki, wykraczajacych poza zadania audytu wewngtrznego moze spowodowaé
naruszenie niezaleznoéci organizacyjnej’>**. W takim przypadku w jednostce musza zostaé
wprowadzone odpowiednie zabezpieczenia (Standard 1112). Standardy wskazuja, ze
zabezpieczeniem takim sg dziatania nadzorcze. Moga one polegaé na okresowej ocenie
podleglosci 1 obowigzkéw sprawozdawczych, a takze na stworzeniu alternatywnych
procesdOw pozwalajacych uzyskaé zapewnienie co do obszarow objetych dodatkowymi
obowigzkami.

Podczas wykonywania zadan zapewniajacych i doradczych, jak wskazuje L. Lipiec-
Warzecha, zakres audytu wewnetrznego nie moze by¢ ograniczany, a wszelkie proby

ograniczania go powinny by¢ zglaszane niezwtocznie kierownikowi jednostki>**. Ponadto

%2 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 170.

3% Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, Podsumowanie wynikow ankiety ...,
op. cit., s. 12.

54 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 167.

35 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 1184.
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realizacja postulatu niezaleznosci audytora wewngtrznego podczas wykonywania zadan
w jednostce wigze si¢ z wykonywaniem przez niego pracy w sposob swobodny
i obiektywny>*®. Celem prowadzonego audytu wewngetrznego w JST jest przysporzenie
warto$ci dodanej i usprawnienie procesow tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem
i kontroli, a w zwigzku z tym audytor powinien si¢ powstrzymac si¢ od wykonywania
czynnosci doradczych, ktore prowadzityby do przyjecia obowigzkow, odpowiedzialnosci

lub uprawnief wchodzacych w zakres zarzadzania jednostkg®*’

. Audyt wewnetrzny nie
powinien by¢ narazony na proby narzucenia mu obszaréw zadan zapewniajacych,
wplywania na sposéb wykonywania pracy i przekazywania wynikow>*®. E. Chojna-Duch
wskazuje, ze niezaleznos$¢ audytu jest ograniczana juz na etapie sporzadzania planu audytu,
w ktorym uczestniczy kierownik jednostki, ktéry ma wptyw na wybor zadan audytowych
oraz terminéw ich realizacji. Autorka podkresla, ze moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej
kierownik jednostki wyeliminuje z planu audytu zadania obarczone duzym ryzykiem, lub

tych, ktérych wyniki bytyby dla niego niekorzystne>*’

. W tym miejscu podkresli¢ nalezy
duza role audytora, ktory winien przedstawi¢ kierownictwu jednostki cel i zasady dziatania
audytu wewnetrznego, co spowoduje, ze kierownictwo podejmie decyzje wtasnie
o realizacji zadan obarczonych duzym ryzykiem, gdyz spowoduje to, ze ryzyko to da si¢
zminimalizowac.

Wedtug R. Zukowskiego oraz A. Purgat istotne jest, aby przed kazdym zadaniem
audytowym audytor wewnetrzny skladal o$wiadczenie o braku przeciwskazan do
przeprowadzenia audytu wewnetrznego®>™®. W moim przekonaniu, rozwigzanie
zaproponowane przez Autorow jest obarczone zbyt duzym formalizmem. Takie
oswiadczenie nie bgdzie skuteczne, bowiem podjecie czynnosci przez audytora w zakresie
narzuconym przez kierownika jednostki zaprzecza powyzszemu. Ponadto nie znajduje to
odzwierciedlenia w pragmatyce stuzbowej. Odpowiedzi nalezatoby szuka¢ w karcie
audytu, a reakcja na narzucone stanowisko kierownika jednostki powinien by¢ plan audytu,

ktory uwzglednia lub nie propozycje kierownika jednostki, majac na uwadze niezaleznosé¢

i obiektywizm audytora wewnetrznego, ktéory rowniez poza rozwigzaniami

546 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 282, s. 968.

347 M. Kujawa, Kontrola zarzqdcza i rola audytu wewnetrznego w ocenie systemu kontroli zarzqdczej [w:]
Audyt wewnetrzny w sektorze ..., op. cit., s. 85.

348 E. Chojna-Duch, Audyt wewnetrzny w sektorze..., op. cit., s. 345.

34 Tbidem, s. 346.

550 R, Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny w jednostce ..., op. cit., s. 20.
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organizacyjnymi (majgcymi czasem tylko charakter formalny) powinien swoim
zachowaniem oraz sposobem realizacji swoich zadan wykaza¢ ww. cechy.

Komisja INTOSAI ds. standardow zawodowych, w opracowaniu na temat
niezalezno$ci audytu w sektorze publicznym wymienia kryteria oceny niezaleznosci
funkcji audytu wewnetrznego w sektorze publicznym tj.: przejrzyste okreslenie
obowiazkéw 1 uprawnien audytu wewnetrznego w karcie audytu, oddzielenie audytora
wewnetrznego od zadan i decyzji o charakterze zarzadczym, swoboda dyrektora komorki
audytu w sporzadzaniu planow audytow, zasady odpowiedniego wynagradzania oraz
zaangazowanie i udziat dyrektora komorki audytu w naborze personelu audytorskiego™'.

W literaturze podkreslone zostalo, ze jedna z przyczyn braku zachowania
bezstronnos$ci jest wskazanie do pehlienia funkcji audytora osoby, ktéra uprzednio

pracowata w jednostce audytowanej>>>.

Moim zdaniem, w tym przypadku audytor
wewnetrzny powinien wstrzymacé si¢ z oceng funkcjonowania obszaru, gdzie sam
realizowat czynnosci zawodowe, przynajmniej na okres wskazany w Standardzie, tj. 1 rok.
Poza tym, przy ocenie dzialan wspotpracownikow i przedstawianiu kierownikowi jednostki
stabosci kontroli zarzadczej zachowanie obiektywizmu powoduje trudnosci®™.

K. Hudzik przedstawia poglad, ze ,,trudno wskaza¢ czynnosci, jakie moze podjac
kierownik jednostki, w celu zapewnienia, aby audyt wewnetrzny prowadzony byt w sposob

99554

obiektywny Tutaj podkreslenia wymaga postawa samego audytora wewngtrznego,
a nie tylko same rozwigzania na poziomie organizacyjnym.

W celu zagwarantowania przestrzegania niezaleznosci i obiektywizmu przy
wykonywaniu zadan przez audytora wewnetrznego oraz zagwarantowania mu swobodnego
formutowania ocen i opinii, fundamentalng kwestig jest wprowadzenie stosownych
procedur i regulacji wewnetrznych w jednostce, z uwzglednieniem niezaleznoSci

organizacyjnej oraz rzeczywiste ich przestrzeganie. Kwestie te mogg zosta¢ uregulowane

331 Por. Niezaleznosé audytu w sektorze publicznym, INTOSAL,

https://www.iia.org.pl/sites/default/files/standardy-intosai-gov-9140_n.pdf, dostgp z dnia 21.11.2023 1.
332 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 16.
533 P, Szulin, Kontrola zarzqdcza jednostek ..., op. cit., s. 83.

334 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 282, s. 969.
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w regulaminie organizacyjnym. Odpowiednie dokumenty wewnetrzne powinny okreslaé
niezalezno$¢ audytora wewnetrznego’™.

Rola audytora wewngtrznego jest identyfikacja i ocena okolicznosci, ktore
powoduja, ze audyt wewngtrzny jest niezalezny i podjac czynnosci w celu wyeliminowania
lub zredukowania tych zagrozen>>S.

W administracji rzadowej niezalezno$¢ audytora wewngtrznego chroniona jest
réwniez na podstawie art. 281 u.o.f.p., gdzie rozwigzanie stosunku pracy oraz zmiana
warunkow placy i pracy kierownika komoérki audytu wewngtrznego ministerstwa oraz
jednostki w dziale nie moze nastgpi¢ bez zgody wiasciwego komitetu audytu. Przepis ten
nie ma zastosowania w administracji samorzadowej. Ten szczegdlny status prawny
przystugiwat wszystkim audytorom wewnetrznym, do czasu wejscia w zycie u.o.fp.,
zgodnie z ktorg ochrona stosunku pracy odnosi si¢ tylko do kierownika komorki audytu

wewnetrznego>>’

. H. Dzwonkowski oraz G. Golgbiowski zwracajg uwage, ze powyzsza
nowelizacja u.o.f.p. spowodowata, ze wszystkich, poza kierownikiem komorki audytu
wewngtrznego mozna bedzie tatwo zwolni¢, a ich stosunek pracy nie jest chroniony.
Autorzy zwracaja uwage, ze pozostawienie tych regulacji prawnych moze doprowadzi¢ do
ostabienia skutecznosci oraz efektywnosci dziatan audytoréw wewnetrznych®>®. Powyzsze
stanowisko potwierdza rowniez M. Anczakowski, ktory podkresla, ze zmiana dokonana
nowelizacja u.o.f.p. moze wigza¢ si¢ z czegsta wymiang kadr w komodrkach audytu lub
spowoduje, ze audytor bezwzglednie begdzie podporzadkowany kierownikowi jednostki.
Autor Zwraca uwagg, ze ,,szczegdlnego znaczenie nabiera to w sytuacji, gdy ustalenia
audytu wewnetrznego bedg niekorzystne dla tego ostatniego™>°.

Rozszerzenie gwarancji zatrudnienia dla audytorow pracujacych w JST sprzyjatoby

zachowaniu ich niezalezno$ci’®’. Powyzsze datoby roéwniez zapewnienie gwarancji

535 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska [w:] M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, Zarzqdzanie
ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzgdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem ryzyka
katastroficznego, Warszawa 2014, s. 199.

5356 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 22.

557 Z. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 281, op. cit., s. 1485.

58 G. Golebiowski [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, (red.)
H. Dzwonkowski, G. Gotgbiowski, LEX 2014, art. 281, dostgp z dnia 19.04.2025 r.

5% M. Anczakowski, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 67.

60 B. Zalewska, Niezaleznosé audytora wewnetrznego wedtug badar ankietowych, ,.Finanse, Rynki

Finansowe, Ubezpieczenia”, 6/2016 (84), s.158.
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cigglosci pracy audytora, podczas gdy kierownik jednostki planuje zwolni¢ go po
ukonczeniu dwuletniej praktyki przez tzw. lojalnego pracownika pod jego nadzorem,
poniewaz ten stat si¢ juz niepotrzebny. W mojej ocenie, zasadnym wydaje si¢ by¢
ujednolicenie przepiséw i zapewnienie ustawowej ochrony stosunku pracy dla audytoréw
wewnetrznych zarowno sektora rzadowego, jak i samorzadowego, bez wzgledu na
zajmowane stanowisko.

W celu zapewnienia niezalezno$ci audytowi wewnetrznemu, ustawodawca
zastosowal wiele rozwigzan prawnych w u.o.f.p. Jednakze, to od kierownikéw urzedow
JST zalezy, w jaki sposob bedzie funkcjonowata komorka audytu wewnetrznego. W mojej
ocenie, niezalezno$¢ i obiektywizm audytorow wewngtrznych w JST przejawia si¢ glownie
w bezposredniej podleglosci audytu kierownikowi jednostki, ktory nie bedzie wptywat na
sposob prowadzenia czynnosci oraz sporzadzanie wynikow, przejrzyste okreslenie praw
i obowigzkow audytorow oraz brak przydzielania komoérce audytu dodatkowych

obowiazkéw, w tym o charakterze operacyjnym.

2.3. Wymogi i kryteria kwalifikacyjne wobec audytora wewne¢trznego
w Swietle przepisow prawa i Standardow praktyki zawodowej audytu

wewnetrznego.

Rozwoj administracji samorzadowej oraz sprawne wykonywanie zadan zalezne jest
od jakos$ci 1 wynikow pracy audytora wewngtrznego. Zatem od audytorow wymaga si¢
specjalistycznej wiedzy, kwalifikacji oraz etycznej postawy. W literaturze przedstawiony
zostal podzial wymagan stawianych audytorom wewnetrznych, tj. wymagania formalne,
kwalifikacyjne oraz etyczne®°!.

Wymogi formalne, ktore musi posiada¢ audytor wewngtrzny sg okreslone w u.o.f.p.
Ponizsza tabela przedstawia te wymogi, w poréwnaniu do wymagan stawianych audytorom

wewnetrznym w uprzednio obowigzujacych ustawach o finansach publicznych.

Tabela nr 1. Analiza poréwnawcza kwalifikacji audytora wewnetrznego na przestrzeni lat.

Ustawa o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.
Art. 35k

6L H. Szymanska, Organizacja dziatu audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 248.
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Audytorem wewnetrznym moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo polskie;

2) ma pelng zdolnos$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z pelni praw publicznych;
3) nie byta karana za przestgpstwo popeltnione z winy umyslne;j;

4) posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) ztozyta z pozytywnym wynikiem egzamin przed Komisjg Egzaminacyjna.

Ustawa o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r.

Art. 58

Audytorem wewngtrznym moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwa
czlonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim
Obszarze Gospodarczym, chyba ze przepisy odrebne uzalezniajg zatrudnienie w jednostce sektora
finansow publicznych od posiadania obywatelstwa polskiego;

2) ma petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych;

3) nie byta karana za umyslne przestgpstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

4)posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) posiada nastgpujace kwalifikacje zawodowe do przeprowadzania audytu wewnetrznego:

a) certyfikaty: Certified Internal Auditor (CIA), Certified Government Auditing Professional (CGAP),
Certified Information Systems Auditor (CISA), Association of Chartered Certified Accountants (ACCA),
Certified Fraud Examiner (CFE), Certification in Control SelfAssessment (CCSA), Certified Financial
Services Auditor (CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub

b) ukonczyla aplikacj¢ kontrolerska i ztozyla egzamin kontrolerski z wynikiem pozytywnym przed
komisja egzaminacyjng powolang przez Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli, lub

¢) ztozyta z wynikiem pozytywnym egzamin kwalifikacyjny na stanowisko inspektora kontroli skarbowej,
lub

d) uprawnienia bieglego rewidenta.

Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.

Art. 286

Audytorem wewngtrznym moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego panstwa, ktérego obywatelom,
na podstawie umoéw migdzynarodowych lub przepisow prawa wspolnotowego, przyshuguje prawo
podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

2) ma petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych;

3) nie byta karana za umyslne przestgpstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

4) posiada wyzsze wyksztalcenie;

5) posiada nastgpujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewngtrznego:

a) jeden z certyfikatow: Certified Internal Auditor (CIA), Certified Government Auditing Professional
(CGAP), Certified Information Systems Auditor (CISA), Association of Chartered Certified Accountants
(ACCA), Certified Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self Assessment (CCSA), Certified
Financial Services Auditor (CFSA) lub Chartered Financial Analyst (CFA), lub
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b) zlozyta, w latach 2003-2006, z wynikiem pozytywnym egzamin na audytora wewngtrznego przed
Komisja Egzaminacyjng powolana przez Ministra Finansoéw, lub

¢) uprawnienia biegtego rewidenta, lub

d) dwuletnia praktyke w zakresie audytu wewnetrznego i legitymuje si¢ dyplomem ukonczenia studiow
podyplomowych w zakresie audytu wewnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjna, ktéra w dniu
wydania dyplomu byta uprawniona, zgodnie z odrgbnymi ustawami, do nadawania stopnia naukowego

doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustaw o finansach publicznych: z 26 listopada
1998 r. ( Dz. U. nr 155, poz. 1014 z p6zn. zm.), 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.)
oraz z 27 sierpnia 2009 r. (t. j. Dz. U. z 2024, poz. 1530 z pézn. zm.)

Zauwazy¢ mozna, ze w polskim porzadku prawnym po wprowadzeniu audytu
wewnetrznego obowigzywal egzamin przed komisjg egzaminacyjna powolang przez
Ministra Finansow. Z kolei w aktualnie obowigzujacej u.o.f.p., audytorem wewngtrznym
moze by¢ osoba, ktora posiada dwuletnig praktyke w zakresie audytu wewngtrznego
i legitymuje si¢ dyplomem ukonczenia studiow podyplomowych w zakresie audytu
wewnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjna, ktéra w dniu wydania dyplomu
byta uprawniona, zgodnie z odrgbnymi ustawami, do nadawania stopnia naukowego
doktora nauk ekonomicznych lub prawnych. Ponadto warto zwroci¢ uwage, ze w obecnej
u.o.f.p. brak jest mozliwosci uzyskania uprawnien audytora wewnetrznego poprzez
ukonczenie aplikacji kontrolerskiej i zlozenie egzaminu kontrolerskiego, ani poprzez
zdanie egzaminu kwalifikacyjnego na stanowisko inspektora kontroli skarbowej, jak to
miato miejsce na mocy ustawy z 2005 r. W zapowiadanej na 2026 r. nowelizacji u.o.f.p. ma
powroci¢ egzamin przez komisjg egzaminacyjna.

Z. Ofiarski wskazuje, z katalog warunkéw formalnych sformutowany w art.
286 u.o.f.p. mozna podzieli¢ na dwie czgsci. Pierwszg stanowig warunki majace charakter
ogo6lny (odpowiednie obywatelstwo, petna zdolnos¢ do czynnos$ci prawnych, petnia praw
publicznych, niekaralno$¢ za umyslne przestepstwo lub umyslne przestgpstwo skarbowe),
natomiast druga grupa warunkéw wprost odwotuje si¢ do wiedzy i umiejgtnosci audytora
wewnetrznego (odpowiednie wyksztatcenie, posiadanie okreSlonych dyploméw lub
certyfikatow albo uprawnien lub praktyki). Spelnianie wymogéw wymienionych
w pierwszej grupie jest konieczne, poniewaz audytor wewngtrzny, wykonujac swoje

funkcje 1 zadania, ma dost¢gp do informacji objetych tajemnicag zawodowa, stuzbowa lub
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inng. Powinien zatem by¢ osobg o nieposzlakowanej opinii i odznaczac si¢ odpowiednimi
walorami etyczno-moralnymi’®?.

W nawigzaniu do ww. warunkow formalnych majacych charakter ogélny nalezy
zwrdci¢ rowniez uwage na wymogi stawiane wobec pracownikow samorzadowych
okreslone w ustawie o pracownikach samorzagdowych. Wskazane wymogi w stosunku do
audytora sg generalnie powielone, poza jednym przypadkiem, a mianowicie dotyczacym
nieskazania. Tutaj fakt niekaralnosci nie bedzie miat wigkszego znaczenia w przypadku
spetienia wymogu formalnego przy zatrudnieniu, jakim jest o§wiadczenie o nieskazaniu
kandydata do pracy. Analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku kandydatow na
stanowiska oferowane w shuzbie cywilne;j.

Zgodnie z art. 286 ust. 1 pkt 4 u.o.f.p. audytorem wewng¢trznym moze by¢ osoba
ktéra posiada wyzsze wyksztalcenie. Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,wyzsze
wyksztalcenie” nie okresla rodzajow studiow jakie musi skonczy¢ audytor. Moze to by¢
wyksztalcenie na poziomie studiow pierwszego, jak i drugiego stopnia, badz tez audytor
moze legitymowac si¢ dyplomem wydanym przez uczelni¢ krajowa (publiczng lub
niepubliczng) lub przez uczelni¢ zagraniczng. W ustawie nie zostal wskazany konkretny
kierunek studiow lub okreslony tryb studiow (stacjonarne lub niestacjonarne)’®.
C. Kosikowski stoi na stanowisku, ze liczy si¢ kazde wyksztalcenie wyzsze, niezaleznie od
jego przedmiotu, a wigc takze wyksztalcenie teologiczne, artystyczne, sportowe, medyczne
itd. Nie ma tez obowiagzku, aby audytor wewnetrzny posiadat wyksztalcenie magistra, co
powoduje, ze wystarczajacym bedzie wyksztatcenie na poziomie licencjatu®**. Jak wynika
z art. 160 § 3 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’®’, uczestnikiem studiow
podyplomowych moze by¢ osoba, ktora posiada kwalifikacje petng co najmniej na
poziomie 6 uzyskang w systemie szkolnictwa wyzszego i nauki. W pismiennictwie
wystepuje poglad, ze regulacje u.o.f.p. nie zawieraja uregulowan odnoszacych si¢ do
wymogow tresci programowej przedmiotowych studiow, jednakze stusznym jest, aby

w katalogu przedmiotow realizowanych w ramach takich studiéw odbywaly si¢ zajecia

obligatoryjnie z metodyki audytu, szacowania ryzyka, standardow zawodowych audytu,

562 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 286, op. cit., s. 1500.

563 Ibidem, s. 1502.

364 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, LEX/el., dostgp z dnia
11.11.2023 r.

365 Ustawa z 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2024 r., poz. 1571).
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a takze finanséw publicznych i problematyki rachunkowo$ci*®. Wskazany model w mojej

ocenie jest zawezony do obszaréw finansow i rachunkowos$ci oraz metodyki pracy
zawodowej, co jest zupelnie podstawowym katalogiem wymaganych kwalifikacji, a wigc
zarobwno wiedzy specjalistycznej, jak rowniez umiejetnosci. Zdecydowanie wskazany
katalog powinien zosta¢ rozszerzony o zagadnienia w zakresie otoczenia prawnego
funkcjonowania organizacji, jak réwniez wiedze specjalistyczng dotyczaca zasad
prowadzenia audytu w takich obszarach, jak audyt zamowien publicznych, audyt
bezpieczenstwa informacji, audyt informatyczny, czy audyt projektow finansowanych ze
srodkow UE. Warto rowniez zaznaczy¢ jako obligatoryjne zagadnienia w obszarze etyki
i umiejetnosci interpersonalnych dotyczacych profesjonalnej praktyki wykonywania
zawodu audytora wewnetrznego. Przedstawiam stanowisko, ze powinien by¢ rowniez
szerszy zakres przedmiotow dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej oraz
postepowania administracyjnego, z uwagi na fakt, ze bez znajomosci tych zagadnien
realizacja czynnosci zapewniajagcych oraz czynno$ci doradczych przez audytora
wewngetrznego moze by¢ utrudniona.

W art. 286 ust. 2 u.o.f.p. zdefiniowano pojecie praktyki w zakresie audytu
wewnetrznego jako jednego z warunkdéw, ktorych spetnienie uprawnia do wykonywania
audytu wewngtrznego. W ten sposob poszerzono dostep do zawodu audytora poprzez
umozliwienie prowadzenia audytu wewnetrznego osobom legitymujacym  si¢
ukonczonymi studiami podyplomowymi oraz dwuletnig praktyka w prowadzeniu audytu.
Przy czym za praktyke w zakresie audytu wewnetrznego w rozumieniu ustawy uwaza si¢
udokumentowane przez kierownika jednostki wykonywanie czynno$ci w wymiarze czasu
pracy nie mniejszym niz 'z etatu zwigzanych z:

1. przeprowadzaniem audytu wewnetrznego pod nadzorem audytora wewnetrznego;
2. realizacjg czynnosci w zakresie audytu gospodarowania $rodkami pochodzacymi

z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy

udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym

Handlu (EFTA), o ktérym mowa w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowe;j

Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2023 r. poz. 615, z pézn. zm.);

3. nadzorowaniem lub wykonywaniem czynno$ci kontrolnych, o ktérych mowa

w ustawie z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r.

poz. 623).

366 P Soltyk, Ustugodawca zewnetrzny ..., op. cit., s. 48.
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Praktyka o ktérej mowa w powyzej, nie moze by¢ krotsza niz dwa lata, przy czym
jak wskazuje Z. Ofiarski, nie jest wymagane jej odbywanie w jednym i nieprzerwanym
okresie. Praktyka ta moze by¢ odbywana w kilku okresach, ktére tacznie wynosza co
najmniej 2 lata. Spetnienie tego warunku zwalnia takg osobe z wymogu przedstawienia
jednego z certyfikatow wymienionych w komentowanym przepisie ustawy, jak tez
z przedstawienia pozytywnego wyniku egzaminu na audytora wewnetrznego lub

367 Bardzo duze watpliwosci interpretacyjne stanowi art. 286

uprawnien biegtego rewidenta
ust. 2 u.o.f.p. dotyczacy odbywania praktyki. Jak wskazano w pismiennictwie, w JST nie
zostaty stworzone zadne mechanizmy odbywania tej praktyki, nawet w formie
nieodplatnych stazy>®®. Sama praktyka nie jest wystarczajaca do uzyskania uprawnien
audytora i musi by¢ polaczona z ukonczeniem studidow podyplomowych w zakresie audytu
wewnetrznego, wydanym przez jednostke organizacyjng, ktéra w dniu wydania dyplomu
byla uprawniona, zgodnie z odrebnymi ustawami, do nadawania stopnia naukowego
doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

Zgodnie z wyjasnieniami Ministerstwa Finanséw>® przez praktyke nalezy
rozumie¢ faktyczny, aktywny wudzial w wykonywaniu czynno$ci zwigzanych
z przeprowadzaniem audytu wewnetrznego pod nadzorem audytora wewnetrznego.
Jednakze za niejednoznaczne nalezy uzna¢ wyjasnienia dotyczace kwestii
przeprowadzania czynnos$ci pod nadzorem audytora wewnetrznego, z ktorych wynika, ze
okreslony w ww. przepisie wymog w zakresie minimalnego wymiaru czasu pracy dotyczy
realizowania okreslonych czynnoSci przez osob¢ odbywajaca praktyke, a nie odnosi si¢ do
czasu pracy audytora wewnetrznego nadzorujacego praktykanta. Zdaniem Ministerstwa
ustawa nie okresla bowiem sposobu realizowania nadzoru nad praktykantem przez
audytora wewngtrznego, w tym nie stawia zadnych wymagan odno$nie wymiaru czasu
pracy audytora wewnetrznego nadzorujgcego odbywang praktyke. W zwigzku z tym,
wymiar czasu pracy tego audytora wewnetrznego nie ma wptywu na czas trwania praktyki.

Majac powyzsze wyjasnienia na uwadze nalezy podkreslié, ze w przepisie

okreslony zostal okres trwania praktyki i jej wymiar jako nie mniejszy niz % etatu. Nie

567 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 286, op. cit., s. 1502.

%8 B. Szczepankiewicz, K. Simon, Kierunki profesjonalizacji zawodu audytora wewnetrznego w sektorze
finansow publicznych w Polsce i Wielkiej Brytanii, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 42/2011, s. 378.

569

Ministerstwo  Finansow, Wyjasnienia w zakresie przepisow o audycie wewnetrznym,

https://www.gov.pl/web/finanse/interpretacje-audyt-wewnetrzny dostep z dnia 25.12.2023 r.
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sprecyzowano tym samym w ustawie, jakg forme¢ ma mie¢ praktyka, a jedynie jej wymiar
i czas trwania. Ponadto w ustawie brak jest odniesienia do formy realizacji czynnos$ci
audytora nadzorujacego praktyke.

Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze z informacji uzyskanych podczas kontroli
NIK3" dotyczacej organizacji oraz prowadzenia audytu wewnetrznego w JST wynika
miedzy innymi do$¢ powszechne podejmowanie przez jednego audytora dziatalnosci
audytowej w kilku, a w skrajnych przypadkach — nawet w kilkunastu jednostkach
rownoczes$nie, co moze mie¢ wplyw na efektywno$¢ wykonywania audytu. Majac
powyzsze na uwadze zdobycie uprawnien pod nadzorem audytora zatrudnionego w JST
bytoby znacznie utrudnione lub w skrajnych przypadkach niemozliwe. Na koniec nalezy
podkresli¢, ze Ministerstwo Finansow w swych wyjasnieniach zaznaczylo, ze Minister
Finansow nie posiada uprawnien do potwierdzania, w indywidualnych przypadkach,
spetiania warunkéw, o ktorych mowa w art. 286 u.o.f.p., a weryfikacja spetienia
powyzszych warunkéw jest dokonywana kazdorazowo przez kierownika jednostki sektora
finansow publicznych w procesie naboru na stanowisko audytora wewnetrznego lub
podczas procedury wyboru ustugodawcy. Zatem nalezy przez to rozumieC, ze
odpowiedzialno$¢ za weryfikacje kwalifikacji audytorow wewnetrznych zostata
przeniesiona na kierownikdéw jednostek samorzadowych, z uwagi na niedoprecyzowane
wymogi ustawowe w tym zakresie. Ten zakres wymaga w mojej ocenie doprecyzowania
w w.o.f.p., gdzie nalezy wprowadzi¢ jasne i czytelne wymogi kwalifikacyjne wobec
audytoréw wewnetrznych.

Z uwagi na fakt, ze ustawodawca wskazal wymogi na audytora wewn¢trznego
w stosunku do 0sob fizycznych, to wywnioskowa¢ mozna, ze warunkiem prowadzenia
audytu wewngtrznego przez ustugodawcg jest zatrudnianie przez niego co najmniej jednej
osoby fizycznej spelniajacej warunki okreslone w art. 286 u.o.f.p. Wymienione w tym
przepisie warunki powinny by¢ spetnione nie tylko w momencie uzyskiwania statusu
audytora wewnetrznego. Z. Ofiarski podkresla, ze dotrzymywanie warunkow wskazanych

w ustawie przez dang osobe jest niezbednym wymogiem prowadzenia dziatalnosci

570 Informacja o wynikach kontroli NIK Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
Warszawa,
https://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUK EwjNzq79hdrOAh Wk1YsKHXOIA
SgQFnoECA0QAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.nik.gov.pl%2Fkontrole%2Fwyniki-kontroli-
nik%2Fpobierz%2Clki~p_19 074 _201912091442041575898924~02%2Ctyp%2Ckk.pdf&usg=AOvVaw32XIL. UbDCF
bV1ID-6P-UfiU, dostep z dnia 10.12.2021 r.
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w zakresie audytu wewngtrznego. Utrata ktéregokolwiek z nich jest rownoznaczna
z brakiem mozliwosci dalszego wykonywania takiej dziatalno$ci®’!.

Wprowadzenie do u.o.f.p. mozliwosci uzyskania kwalifikacji audytora
wewnetrznego praktyki potaczonej z ukonczeniem studiow podyplomowych stanowi
istotng perspektywe awansu dla obecnych pracownikéw pomocniczych komoérek audytu
wewnetrznego — tzw. asystentow audytu, czyli 0sob niezatrudnionych na stanowiskach
audytora wewngtrznego, lecz wspomagajacych audytoréw przy wykonywaniu zadan
audytowych. Ponadto w literaturze zostatlo podkreslone, ze wprowadzenie w u.o.f.p.
kryterium w zakresie posiadania dwuletniego doswiadczenia w audycie wewngtrznym
stanowi element, w ktorym w istocie stawia si¢ na jakos$¢ i rzetelnosci prowadzonego
audytu’’?. Powyzsze stanowisko potwierdza K. Hudzik, ktéry wskazuje, ze wprowadzone
zmiany w u.o.f.p., na podstawie ktéorych audytorem wewngtrznym moze by¢ osoba
legitymujaca si¢ ukonczonymi studiami podyplomowymi oraz dwuletnig praktyka, stanowi
mozliwos¢ awansu dla oséb niezatrudnionych na stanowisku audytora w jednostce, ale
wykonujacych czynnoéci pomocnicze 1 zdobywajacych tym samym niezbedne
do$wiadczenie zawodowe®”>.

Obywatelom panstw cztonkowskich EFTA przystuguje rowniez prawo zatrudnienia
na terytorium Polski. Natomiast dla obywateli innych panstw ubiegajacych sie¢
o zatrudnienie na terytorium Polski niezbedne jest uzyskanie stosownego zezwolenia od
wojewody wlasciwego miejscowo dla miejsca zatrudnienia®’,

Audytorzy wewnetrzni posiadajacy certyfikaty wskazane w u.o.f.p. musza
kontynuowac¢ swoja edukacje, doksztatcac si¢ poprzez udziat w szkoleniach i kursach, za
co otrzymujg punkty CPE. Punkty te sg niezbedne w celu utrzymania aktywnosci
certyfikatu, jako warunku niezbednego do wykonywania zawodu®’.

W trakcie badania ankietowego przeprowadzonego przez Departament
Efektywnosci Wydatkow Publicznych i Rachunkowosci nt. Podsumowanie wynikow

ankiety dotyczqcej funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu

terytorialnego zostaly zebrane informacje na temat rodzaju uprawnien oso6b prowadzacych

571 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 286, op. cit., s. 1503.
572 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 286, s. 540.
573 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 286, s. 979.
574 C. Kosikowski, Ustawa o finansach ..., op. cit.

575 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 286, s. 978.



152

audyt wewnetrzny w JST. Najczgsciej wystepujacym sposobem nabycia uprawnien
w badanych JST jest zlozenie z pozytywnym wynikiem egzaminu na audytora
wewnetrznego przed Komisja Egzaminacyjng powotang przez Ministra Finansow w latach
2003-2006. Uprawnienia takie stanowig niemal polowg wszystkich uprawnien,
wystepujacych w JST. Drugim najczesciej wystepujacym sposobem nabycia uprawnien jest
odbycie dwuletniej praktyki i ukonczenie studiow podyplomowych w zakresie audytu

wewnetrznego (26,2% przypadkow)®’¢

. Wyniki te wskazuja, ze osoby chcace uzyskac
kwalifikacje audytora wewngtrznego czesciej koncza studia podyplomowe oraz odbywaja
praktyke, niz zdaja egzamin w celu uzyskania migdzynarodowego certyfikatu.
A. Bartoszewicz wnioskuje, ze mozliwos$¢ nabycia uprawnien audytora w oparciu o dyplom
oraz praktyke zawodowa pozwala omina¢ konieczno$¢ uzyskania migdzynarodowego
certyfikatu, ktorego zdawanie z uwagi na poziom trudnosci zawezato krag osob

posiadajagcych uprawnienia audytorskie®’’.

Tutaj warto podkresli¢, ze certyfikaty,
o ktorych mowa powyzej wydajg spotki prawa handlowego majgce siedzibe w USA.
Ponadto w obecnym stanie faktycznym w Polsce ograniczone sa mozliwosci uzyskania
certyfikacji. Jedng z mozliwosci jest skorzystanie z certyfikacji prowadzonej przez I1A, co
niec ma swojego odzwierciedlenia w obecnej u.o.f.p. Brak w u.o.f.p. mozliwosci
prowadzenia certyfikacji przez polski podmiot lub o$rodek jest réwniez mocno
zastanawiajacy.

Do wymogow kwalifikacyjnych audytorow wewnetrznych zalicza si¢, zgodnie ze
Standardami: niezalezno$c¢, obiektywizm, bezstronnos$¢ oraz rzetelnos¢, o ktorych byta juz
mowa w podrozdziale 2.2.

Zgodnie ze Standardem 1230, audytorzy wewnetrzni musza poszerzaC swoja
wiedzg, umiejg¢tnosci i inne kompetencje poprzez ciagly rozwdj zawodowy. Ponadto
audytorzy wewngtrzni musza posiada¢ wiedze, umiejegtnosci i inne kompetencje potrzebne
do wykonywania ich indywidualnych obowiazkow. Audyt wewngtrzny jako zespot musi
posiadac lub zdoby¢ wiedze, umiejetnosci i inne kompetencje niezbgdne do wykonywania
jego obowigzkow, zgodnie ze Standardem 1210. Standardy definiujg bieglo$¢ jako ogolne
okreslenie odnoszace si¢ do wiedzy, umiejetnosci i innych kompetencji wymaganych od

audytoréw wewnetrznych, aby mogli skutecznie wykonywaé swoje obowigzki. T. Czapla

576 Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci, Podsumowanie wynikéw ankiety ...,
op. cit., s. 25.

577 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 30.
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wskazuje definicje umiejetnosci jako praktyczne zdolnosci do wykonywania okreslonych
zadan’’®. Posiadanie kwalifikacji (certyfikatow) zawodowych przez audytora
wewnetrznego moze by¢ mylnie interpretowane jako oznaka jego kompetencji®”®. Stuszny
poglad przedstawia H. Szymanska, wskazujac jako ceche audytora wewnetrznego rzetelng
i krytyczna oceng wlasnych kwalifikacji i kompetencji. Jezeli audytor ma watpliwosci, czy
bedzie mogl rzetelnie zrealizowa¢ dzialanie zapewniajace, to zawsze moze to
zasygnalizowa¢ kierownikowi jednostki, a wtedy otrzyma wsparcie pracownika
merytorycznego, badz bedzie mozliwo$é skorzystania z ustug specjalisty>®C.
Profesjonalizm nakazuje podejmowanie si¢ takich zadan audytowych do wykonania
ktérych audytor posiada wystarczajaca wiedze, umiejetnoéci i do$wiadczenie®®!.
W praktyce mozna zauwazy¢, ze audytorzy wewnetrzni podejmujg si¢ czesto tylko
wybranych obszaréw tj. kadrowy, bezpieczenstwa informacji, czy finansowy. Audytorzy
nie chcg ocenia¢ funkcjonowania bardziej szczegdélowych procesdow w jednostce tj. proces
wydawania decyzji administracyjnych, ktory jest prowadzony w wielu wydziatach
jednostki 1 jest kluczowy dla jej funkcjonowania. Audytor musi posiadaé wszechstronne
kwalifikacje, ale tez wiadoma rzecza jest, Ze nie zna si¢ na wszystkim.

Oprocz wymogow prawnych, jakie musi spelnia¢ audytor wewnetrzny, wskazanych
w u.o.f.p., musi rowniez posiadaé¢ cechy wskazane w Kodeksie Etyki®®?. Celem Kodeksu
Etyki Instytutu jest promowanie zasad etycznych wykonywania zawodu audytora
wewnetrznego, przy uwzglednieniu zasad ogo6lnych, ktore odnoszg si¢ do zawodu audytora
i praktyki audytu wewngtrznego oraz regut postepowania, ktore opisuja normy zachowan,
jakich oczekuje si¢ od audytorow wewngtrznych. Kodeks etyki stosuje si¢ zaréwno do

0s6b fizycznych, jak i organizacji, ktére §wiadcza ustugi audytu wewngtrznego.

578 T, Czapla, Modelowanie kompetencji pracowniczych w organizacji, £.6dz 2011, s. 7.

7% R. Lenz, F. Hoos, Internal Audit Effectiveness: Multiple Case Study Research Involving Chief Audit
Executives and Senior Management, Manuscript [Aeffectiveness Multiple Case Studies 030217.pdf,
dostep z dnia 10.12.2023 r.

380 H. Szymanska, Organizacja dziatu audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 250.

81 M. Krawczyk, P. Sekuta, Etyka w pracy ..., op. cit., s. 116.

582 The Institute of Internal Auditors, Definicja audytu wewnetrznego, Kodeks etyki oraz Migdzynarodowe
standardy praktyki zawodowej audytu wewnetrznego, Thumaczenie na jezyk Florida USA, data
thumaczenia na jezyk polski: wrzesien 2016,
https://www.iia.org.pl/sites/default/files/definicja_kodeks standard

dostep z dnia 8.12.2023 r.

1 en 2017 ze zmianami.pdf
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Do cech charakteru audytora wewnetrznego, ktore wptywaja na wykonywana przez
niego prace to uczciwos¢, obiektywizm, poufnoéé oraz profesjonalizm>®®. Kodeks etyki
wskazuje ogdlne wymogi, do ktérych zalicza si¢: prawos¢, obiektywizm, poufno$¢ oraz
kompetencje.

W tym miejscu warto zwréoci¢ uwage, ze na szczeblach administracji samorzadowej
powinni pracowa¢ ludzie nie tylko kompetentni, ale cechujacy si¢ uczciwoscia, zdolni do
samodzielnej refleksji etycznej oraz $wiadomi tego, iz ich nadrzgdnym obowigzkiem jest

584 W literaturze przedmiotu

ochrona interesu publicznego i dobra wspdlnoty mieszkancow
zostato wskazane, Zze w obszarze ,,etycznego urzedowania” w administracji samorzadowej
jest jeszcze wiele wyzwan, a infrastruktura etyczna instytucji samorzadowych moze si¢
opieraé na kodeksach etycznych®®. Nie sposob sie nie zgodzi¢ z powyzszym stanowiskiem,
jednoczesnie ich urzeczywistnienie jest stalym wyzwaniem i prognozowac nalezy za
wymiarem aktualnym.

Audytor wewnetrzny oprocz posiadanych kwalifikacji, powinien odznaczaé si¢
wzorowg postawg etyczng, zgodng z zasadami okreslonymi w Kodeksie etyki, jak rowniez
spetnia¢ wymogi stawiane mu w ustawie o pracownikach samorzgdowych, tj. wymog
nieposzlakowanej opinii oraz brak skazania prawomocnym wyrokiem sadu za umysine
przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe,
wymienione w art. 6 ustawy o pracownikach samorzadowych. Ponadto audytor musi
przestrzega¢ regulacji zawartych w dokumentach wewngtrznych obowigzujacych
w jednostce, m.in. statutow oraz regulaminéw. Swoim etycznym zachowaniem audytor
wewnetrzny wpisuje si¢ w ogolna zasade etycznego dziatania pracownikow samorzadu
terytorialnego, podkreslajac w ten sposob profesjonalizm i odpowiedzialnos¢ wobec
powierzonych mu zadan.

Zgodnie ze Standardami prawo$¢ audytorow wewnetrznych jest ,,zrédlem zaufania,
a zatem stanowi podstaw¢ polegania na ich osadzie”. Zgodnie z Kodeksem Etyki,
audytorzy zachowujgc prawosé: bedg wykonywaé swoja prace uczciwie, starannie
i odpowiedzialnie, bedg przestrzega¢ prawa i ujawnia¢ informacje wymagane przez prawo

i regulacje zawodowe, nie beda §wiadomie angazowac si¢ w nielegalng dzialalno$¢ ani

383 M. Krawczyk, P. Sekuta, Etyka w pracy ..., op. cit., s. 114.

84 1. Seredocha, Postawy etyczne pracownikéw samorzqdowych w ocenie pracownikéw i klientéw urzedow
— raport z badan, ,,Wspotczesne Zarzadzanie” 2/2013,s. 108.

385 Ibidem, s. 119.
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czyny, ktore dyskredytuja zawdd audytora wewngtrznego lub organizacje, bedg uznawac
1 wspierac cele organizacji, ktore sg zgodne z prawem i zasadami etyki.

Ponadto, audytorzy powinni zachowaé obiektywizm. Standardy wskazuja, ze
zbierajac, oceniajac i przekazujac informacje na temat badanej dziatalnosci lub badanego
procesu audytorzy wewnetrzni demonstruja najwyzszy poziom obiektywizmu
zawodowego. Audytorzy dokonuja wywazonej oceny, biorac pod uwage wszystkie
zwigzane ze sprawa okolicznosci. Przy formutowaniu osadu nie kieruja si¢ wlasnym
interesem ani nie ulegaja wptywom innych.

Audytorzy wewnetrzni powinni rowniez w swoich dziataniach zachowac poufnosc,
czyli powinni szanowa¢ warto$¢ i wlasnos¢ otrzymywanych informacji i nie ujawnia¢ ich
bez stosownych upowaznien, o ile nie sg do tego prawnie lub zawodowo zobligowani.

Swiadczac ustugi audytu wewnetrznego audytorzy wewnetrzni wykorzystuja
niezbedng wiedze, umiejetnosci i doswiadczenie. Audytorzy wewnetrzni beda podejmowac
si¢ $wiadczenia tylko takich ustug, do wykonania ktorych posiadaja niezbedng wiedze,
umiejetnosci 1 doswiadczenie, beda $wiadezy¢é ustugi audytu wewnetrznego zgodnie
ze Standardami oraz bedg ciggle doskonali¢ biegtos¢ zawodowa oraz skutecznosc i jakosé
swoich uslug. Jedna =z najwazniejszych kompetencji audytora jest umiejetnos$c
komunikowania sie®*®. O sukcesie audytu wewnetrznego $wiadcza umiejetnosci
interpersonalne®®’. Jak wskazuje R. Trykozko, wprowadzenie dodatkowych mozliwo$ci
zdobycia kwalifikacji uprawniajacych do prowadzenia audytu wewnetrznego ma
fundamentalne znaczenie, gdyz ok. 20% jednostek zobowigzanych do prowadzenia audytu
wewngtrznego boryka si¢ z problemami dotyczacymi zatrudnienia audytorow
wewnetrznych’®8,

Profesjonalizm audytora wymaga od niego nie tylko wiedzy z zakresu kilku
dziedzin, ale rowniez duze znaczenie majg umiej¢tnosci interpersonalne tj. umiejetnosé

89

pracy w zespole, czy wlaénie dobra komunikacja’®. Wedlug mojej opinii, jedna

z kluczowych umiejetnosci interpersonalnych jest asertywnos$¢, ktora przydatna jest m.in.

386 Uche Joe Uwaleke, Ubaka Ifeanyi Emmanuel, Effective communication in internal auditing: a factor in
internal audit functions effectiveness in Nigeria universities, International Journal For Innovative Research
In Multidisciplinary Field, vol. 2, 12/2016, s. 111.

387 Luciano Oreste Dal Mas, Barac K., The influence of the chief audit executive’s leadership style on factors
related to internal audit effectiveness, Managerial Auditing Journal, vol. 33, 8/9/2018, s. 813.

588 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 286, s. 540.

389 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt..., op. cit., s. 366.
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W sytuacji wywierania wptywu na audytora wewngtrznego przez kierownikoéw jednostek
lub audytowanych. To wtasnie asertywno$¢ pozwala na zachowanie dystansu przez
audytora wewnetrznego.

To jakich kompetencji oczekuje si¢ od audytora, zalezy od modelu jego
funkcjonowania. W ,,modelu romanskim” funkcjonowania audytu wewnetrznego, ktory
obowigzuje we Francji, Wtoszech, Hiszpani audytorzy zwracaja uwagg na prawidtowosci
i zasady dziatania, natomiast w modelu anglosaskim wynikiem audytu jest jego

%0 W literaturze dostrzec mozna opinie, ze

skuteczno$¢ i niski koszt funkcjonowania
audytorzy wewnetrzni majg wysoka pozycje zaszeregowania stanowiska w taryfikatorach
ptac jednostek gospodarczych, klasyfikowani sg zaraz za kierownictwem jednostki, dzigki
czemu ,,zostajg stworzone materialne podstawy wykonywania tego zawodu i stawianych

»¥1 Wedlug mojej opinii, sytuacja ksztattuje sie odmiennie

wobec niego wymagan
w administracji samorzgdowej. Na potrzeby niniejszej dysertacji przeanalizowalam
kilkanascie ogtoszen o konkursach na stanowisko audytora wewnetrznego w administracji
samorzadowej. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze bardzo czg¢sto do naboréw nie
zglasza si¢ zaden kandydat, przez co kierownicy jednostek majg problem z zatrudnieniem
audytora, a po drugie wynagrodzenia dla tej grupy pracownikdéw sa razaco niskie z uwagi
na bardzo szerokie widetki ptacowe, tzw. mnozniki.

Analizujac rozwazany problem nalezy stwierdzi¢, ze pomimo tego, ze audyt
wewnetrzny nie jest zawodem zaufania publicznego, to wykonywana przez niego praca
zobowiazuje go do przestrzegania zasad etycznych i zawodowych®2. Ponadto zgodzi¢ si¢
nalezy z watpliwo$ciami przedstawionymi w literaturze przedmiotu, ze niezrozumiate jest
podleganie przez bieglych rewidentow ochronie prawnej, a audytorow wewngtrznych nie,
skoro wymagania stawiane obu tym profesjom sg podobne. Biegli rewidenci pozostaja pod
nadzorem Komisji Nadzoru Audytowego, a audytorzy wewnetrzni podlegaja jedynie
kierownikom jednostek>*>.

Audytorzy spelniajacy zaré6wno wymagania formalne, jak i1 kwalifikacyjne

gwarantuja wysokg jako$¢ realizacji dziatan zapewniajacych oraz doradczych

390 J. Stepniewski, Audyt i diagnostyka firmy, Wyd. AE, Wroctaw 2001 cyt. za B. R. Kuc, Kontrola —
kontroling — audyt..., op. cit., s. 366.

1 H. Szymanska, Organizacja dziatu audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 253.

2 D. Kranc, Etyczne aspekty pracy audytora w swietle badan pilotazowych [w:] Audyt wewnetrzny
narzedziem ..., op. cit., s. 59.

393 Ibidem, s. 60.
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wykonywanych w JST, przez co przyczyniaja si¢ do usprawnienia realizacji zadan
natozonych ustawowo na te jednostki. Zaszeregowanie pracownicze audytora
wewnetrznego $wiadczy o jego wysokiej pozycji na tle wszystkich pracownikow
samorzadowych®*.

Ponadto etyczna postawa oraz kwalifikacje audytorow wpisuja si¢ w obraz
profesjonalnego pracownika administracji samorzadowej, ktéra w celu skutecznego
wykonywania obowiazkéw, w tym prowadzonych postgpowan administracyjnych w dobie
zwigkszajacej si¢ ilosci zadan winna wykonywac te zadania przez profesjonalny

1 wykwalifikowany personel, do ktérego bez watpienia nalezy audytor wewngtrzny.

2.4. Zakres odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow

publicznych w wyniku zaniechania prowadzenia audytu wewnetrznego.

Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaniechanie prowadzenia
audytu wewngtrznego w JST do tego zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora
wewnetrznego albo niezawarcia umowy z uslugodawcg. W literaturze zostalo wskazane,
ze budzet JST jest dynamiczny, a planowane kwoty zawarte w uchwale budzetowej ulegaja
zmianom w trakcie trwania roku. Obowigzek prowadzenia audytu wewngtrznego nastepuje
w dniu wej$cia w zycie uchwaly, w ktorej kwota dochodéw powigkszonych o przychody
lub kwota wydatkow powigkszonych o rozchody przekroczyta wysoko§¢ 40 min zi.
Przekroczenie ww. kwoty moze nastapi¢ zarowno w momencie uchwalania uchwaty

budzetowej, jak i zmiany uchwaty w trakcie trwania roku’®>

. W praktyce wystepujg liczne
interpretacje powyzszego zagadnienia, gdyz okreslenie terminu poczatkowego
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce ma fundamentalne znaczenie dla
odpowiedzialnosci kierownika jednostki za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
Ponadto podkresla si¢, ze kierownik jednostki powinien podjg¢ przynajmniej wstepne
dzialania, aby moc zrealizowa¢ obowiazek prowadzenia audytu. A. Kamedulska wskazuje,
ze dziatania te mogg polegac na ,,okresleniu formy, w jakiej ewentualny obowiazek bytby

realizowany, rozeznaniu rynku uslug audytorskich, zwlaszcza lokalnego, oszacowaniu

kosztow $wiadczenia przedmiotowych ustug, aby zapewni¢ $rodki finansowe na realizacje

3% A. Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzgdcza. Podstawowe ...,
op. cit., s. 153.
595 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 274, s. 959.
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tego zadania itp. Kierownik jednostki powinien zatem doprowadzi¢ do stanu, w ktorym —
jesli tylko uzyska pewnos¢, ze potencjalny obowigzek nabierze ram realnosci — bedzie
przygotowany do zatrudnienia audytora wewnetrznego lub zawarcia umowy

z ustugodawcg™%,

Zagadnienie powyzsze bylo roéwniez przedmiotem wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktory orzekl, ze ze swej istoty
audyt wewnetrzny nie jest prowadzony w jakim$ okres§lonym terminie ex-post wobec
danego roku budzetowego, ale w trakcie kazdego roku i odnosi si¢ tak do okresow
przesztych, jak i aktualnego roku. Sad wskazat rowniez, ze jezeli w uchwale budzetowe;j
kwota dochodéw i przychodéw lub kwota wydatkow i rozchodow przekracza okreslong
w przepisach u.o.f.p. kwote obligujaca do prowadzenia audytu, prowadzi¢ go nalezy od
poczatku roku budzetowego®®’.

W tym miejscu podkres$lic nalezy, ze w przypadku audytu wewnetrznego
prowadzonego w jednostce fakultatywnie, czyli w sytuacji gdy kierownik podejmie
decyzje o jego prowadzeniu, mimo braku obowigzku ustawowego, nie bgdzie miato
miejsce naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Jak slusznie zauwaza
A. Kamedulska, powyzsze wynika z ,,braku bezprawno$ci dziatania kierownika jednostki
w tym obszarze, poniewaz przepisy prawa nie nakladaja w tym zakresie obowigzku na

kierownika jednostki”**®

. Stanowisko to potwierdza T. Bojkowski, zgodnie z ktorym
naruszenie rozpoznaje si¢ wylacznie w takich jednostkach, w ktérych prowadzenie audytu
wewnetrznego jest obligatoryjne®”.

Zgodnie z art. 18a u.0.d.f.p.°*° naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
zaniechanie prowadzenia audytu wewngtrznego w jednostce sektora finansow publicznych
do tego zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora wewnetrznego albo niezawarcia

umowy z ustugodawcg. Do naruszenia dyscypliny finansow publicznych, okreslonej

w powyzszym artykule u.o.d.f.p., konieczne jest taczne spelienie trzech przestanek:

3% A. Kamedulska, Zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w S$wietle naruszenia dyscypliny
finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne”, 3/2020, s. 61.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2018 r., V SA/Wa 455/17, LEX nr 2508312.

3% A. Kamedulska, Zaniechanie prowadzenia ..., op. cit., s. 62.

39 T. Bojkowski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie prowadzenia
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu”, 173/2011 s. 23.

600 Ustawa z 15.02.2021 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ( tekst

jednolity: Dz. U. z 2021r., poz. 289).
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1) zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce sektora finansow
publicznych,

2) niezatrudnianie audytora wewngtrznego albo niezawarcie umowy z ustugodawca,

3) zwigzek przyczynowy pomiedzy okoliczno$ciami wyliczonymi w pkt 1 i 2601,

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finans6w publicznych opiera si¢ na
zasadzie winy, zgodnie z art. 19 ust. 2 u.n.d.f.p.%%. Pocigganie do odpowiedzialnosci
podmiotdw za naruszanie dyscypliny, jak i jej egzekwowanie pozostaja w gestii
kompetencji organdw administracji publicznej, a posta¢ prawna orzeczenia kwalifikowana
jest jako akt administracyjny, o walorze decyzji administracyjnych®®. Warunkiem
pociagniecia do odpowiedzialnosci obwinionego jest udowodnienie, ze czyn zostat
popetniony w sposob zawiniony®®*. Ponadto, L. Lipiec-Warzecha wskazuje, ze zaniechanie
prowadzenia audytu wewnetrznego jest czynno$cia sprawcza, ktorej przyczyne stanowi
niezatrudnianie audytora albo niezawieranie umowy z ustugodawcg. Autorka podkresla
rowniez, ze pomigdzy przyczyng i samg czynnoscig sprawczg musi istnie¢ zwigzek
przyczynowo - skutkowy®®. Powyzsze potwierdza T. Bojkowski, wskazujac, Ze naruszenie
z art. 18a jest czynem skutkowym. W przypadku braku zorganizowania audytu
wewnetrznego w jednostce do tego zobowigzanej, dochodzi do zaniechania przez
kierownika jednostki. Nie chodzi natomiast o merytoryczne zaniedbania lub zaniechania
w ramach zorganizowanego przez kierownika jednostki audytu wewnetrznego®’.

Z kolei w orzeczeniu Regionalnej Komisji Orzekajacej zostalo wskazane, ze
czynem bezprawnym, w rozumieniu art. 18au.0.d.f.p. jest zaniechanie prowadzenia audytu
wewngtrznego, niezaleznie od czasu, w jakim jednostka sektora finanséw publicznych
pozbawiona byta audytu. Do naruszenia dyscypliny dochodzi zatem wowczas, gdy audyt

nie jest prowadzony, w zwigzku z niezatrudnieniem audytora (na podstawie umowy o prace

%1 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 24 maja 2018 r. BDF1.4800.32.2018, LEX nr 2592210,
dostep z dnia 04.12.2023 r.; Orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej z dnia 10 listopada 2016 r.
BDF1.4800.49.2016, LEX nr 2198391, dostep z dnia 04.12.2023 r.;

02 K. Horubski, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jako szczegélna postaé
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej, ,,Studia Turidicia Toruniensia”, Tom XXX, 1/2022, s. 155.

603 Por. Ibidem, s. 162-167.

604 A. Kamedulska, Zaniechanie prowadzenia ..., op. cit., s. 64.

605 1. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,
Warszawa 2012, art. 273, s. 1188.

606 T, Bojkowski, Odpowiedzialnos$é za naruszenie ..., op. cit., s. 22.
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albo umowy o $wiadczenie ustug)®®’. Powyzsze potwierdza wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego, zgodnie z ktérym do naruszenia art. 18a u.0.d.f.p. w zwigzku z art. 274
ust. 3 u.o.f.p. dochodzi w sytuacji, ze pomimo obowigzku prowadzenia audytu, o ktorym
mowa w art. 274 ust. 3 u.o.f.p., audyt nie zostal przeprowadzony (nie zawarto umowy
zushugodawcg), co stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w rozumieniu art.
18a u.0.d.f.p.9%. Przepis art. 274 ust. 3 u.o.f.p. nie wskazuje terminu przeprowadzenia
audytu, ale sposob (w tym termin) przeprowadzania audytu wynika z art. 272 ust. 11 2
u.o.f.p. Przepis art. 272 ust. 1 v.o.f.p. wprost wskazuje na "systematycznos$¢" dokonywanej
przez audyt wewnetrzny oceny wykonywania kontroli zarzadczej®?.

Identyfikujac krag podmiotow ponoszacych odpowiedzialnos¢ za delikt okreslony
w art. 18a u.o.d.f.p. Regionalna Komisja Orzekajaca wyjasnita, ze odpowiedzialnosé
w tym zakresie ponosi kierownik jednostki sektora finanséw publicznych jako
odpowiedzialny za catos¢ jej gospodarki finansowej, gdyz to na nim cigzy
odpowiedzialno$¢ za zatrudnienie audytora wewnetrznego, a takze za zawarcie umowy

610 W $wietle przepisow u.o.f.p. kierownik

z ustugodawca, gdy przepisy na to pozwalaja
jednostki nie moze powierzy¢ obowigzkow w sprawach dotyczacych zatrudnienia audytora
lub ustugodawcy pracownikowi w tej jednostce®'!. W praktyce zawsze decyzja
o podpisaniu umowy z audytorem musi by¢ podejmowana przez kierownika jednostki.

W orzeczeniu z 2018 r. Gtowna Komisja Orzekajaca wskazata, ze naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych okre§lone w art. 18a u.o.d.f.p. jest deliktem finansowym
o charakterze formalnym (bezskutkowym), a dla karalnosci okre$§lonego w nim
zaniechania bez znaczenia jest, czy w wyniku nieprowadzenia audytu jednostka sektora

finans6w publicznych, a w konsekwencji finanse publiczne, poniosty jakie$ straty. Stan,

w ktorym audyt wewnetrzny nie jest prowadzony, niesie za sobg zagrozenie dla gospodarki

%7 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 24 maja 2018 r. BDF1.4800.32.2018, LEX nr 2592210,
dostep z dnia 04.12.2023 r.; Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 10 listopada 2016 r.
BDF1.4800.49.2016, LEX nr 2198391, dostep z dnia 04.12.2023 r.; L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé¢
za naruszenie ..., op. cit., art. 18 a, s. 287.

08 Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2015 r., I GSK 1602/14, LEX nr 1986598.

09 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2018 ., V SA/Wa 455/17, LEX nr 2508312.

610 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 24 maja 2018 r. BDF1.4800.32.2018, LEX nr 2592210,
dostgp z dnia 04.12.2023 r.; Orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 10 listopada 2016 r.
BDF1.4800.49.2016, LEX nr 2198391, dostgp z dnia 04.12.2023 r.;

811 L, Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé za naruszenie ..., op. cit., art. 18 a, s. 284.
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srodkami publicznymi, wykazywanie szkody poniesionej w finansach publicznych jest
w zwigzku z tym zbedne®'?. Z kolei, w orzeczeniu Gtéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 28
maja 2018 r. zostato postawione pytanie, czy obwiniona podejmujac dziatanie w postaci
wystepowania o zatrudnienie audytora byta §wiadoma lub przy dolozeniu nalezyte;
staranno$ci mogla przewidywaé, iz dziatanie to skutku nie odniesie®®. Bardzo duzo
kierownikow jednostek powotuje si¢, ze nie wypehili obowigzku prowadzenia audytu,
bedac do tego zobowigzanymi, gdyz maja problem ze znalezieniem ch¢tnego na to
stanowisko. Z uwagi na wysokie wymagania formalne stawiane audytorom wewngtrznym,
moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej pomimo przeprowadzenia naboru nie da si¢ zatrudnié¢
audytora wewnetrznego. Przeprowadzenie naboru zakonczonego wynikiem negatywnym
nie uwalnia wojta (burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu JST) od
konsekwencji zwiazanych z naruszeniem dyscypliny finansow publicznych, bez wzgledu

na przyczyne braku prowadzenia audytu w jednostce®!*

. W tym miejscu zauwazy¢ nalezy,
7e najwyzsze kierownictwo jednostki stawiane jest w niezwykle trudnej sytuacji, gdzie
strefa powinnosci konfrontowana jest ze sferg rzeczywistosci. Kierownicy jednostek nie
mogg wypetic¢ cigzacego na nich obowigzku prawnego, z przyczyn od nich nie zaleznych,
a ponadto z tego tytulu poniosg konsekwencje zwigzane z naruszeniem dyscypliny
finansow publicznych.

Przyczyna zaniechania prowadzenia audytu wskutek niezatrudnienia audytora lub
niezawarcia umowy z firma, ktéra swiadczy takie ustugi, nie ma znaczenia. Nie stanowi
natomiast naruszenia dyscypliny finanséw publicznych niewykonywanie w jednostce
zadan audytu wewnetrznego, czy nierzetelne wykonywanie tych zadan. Wydaje si¢, ze
przepisy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, jako $cisle
powiazane z ustawa o finansach publicznych z 2009 r., powinny pehié¢ takze funkcje
stymulujacg - wptywaé na pozadane zachowania kierownikow jednostek sektora finansow
publicznych. Nie wydaje si¢, aby samo wprowadzenie do katalogu naruszenia dyscypliny
finansow publicznych czynu polegajacego na niezatrudnieniu audytora poprawito

funkcjonowanie audytu w jednostkach. Postulatem de lege ferenda jest sankcjonowanie

612 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z 24.05.2018 r., BDF1.4800.32.2018, LEX nr 2592210, dostep
z dnia 01.12.2023 r,;

613 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajgcej z dnia 28 maja 2018, BDF1.4800.37.2018, LEX nr 2607860,
dostep z dnia 04.12.2023 r.

614 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 274, s. 959.
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niewykonywania zadan przypisanych audytorowi lub niewykonywanie zalecen audytora
wewnetrznego przez kierownika jednostki (odnoszacych si¢ do gospodarki finansowej
jednostki)®®>. A. Koscinska-Paszkowska dostrzega, ze w polskim porzadku prawnym
przyjeto fikcje prawna, ze jesli kierownik jednostki podpisal umowe o prace z audytorem
lub umowe z audytorem ustugodawca, to audyt jest prowadzony®!®.

Cechg audytu wewngtrznego jest ciggto$¢ jego prowadzenia. Wedlug L. Lipiec-
Warzechy elementy definicji audytu wewnetrznego ,,podkreslaja istot¢ audytu jako
procesu, rozlozonego w czasie, prowadzonego - co do zasady - na podstawie planu audytu
(art. 283 u.o.f.p.), w sposodb ciagly. Przerwanie prowadzenia audytu oznacza jego
nieprowadzenie”®!7. NIK we wnioskach pokontrolnych dostrzegta, ze w okresie objetym
kontrola kierownicy 30% skontrolowanych jednostek, poprzez niezatrudnienie audytora
wewnetrznego albo niezawarcie umowy z ustugodawcg, nie zapewnili cigglosci
prowadzenia audytu wewnetrznego, wymaganej art. 282 ust. 1 u.o.f.p, a niezachowanie
cigglosci wykonywania zadan audytowych wynikato, wedlug kierownikow jednostek
kontrolowanych, z niemoznosci ,,znalezienia” audytorow na rynku oraz z ich wysokich
wymagan finansowych®!8,

Kluczowsg kwestig przy ustalaniu odpowiedzialnosci za zaniechanie prowadzenia
audytu jest stopien szkodliwosci naruszenia dyscypliny dla finanséw publicznych, zgodnie
z kryteriami przyjetymi w art. 28 ustawy. W literaturze podkresla si¢, ze ,,innej ocenie
podlega krotkotrwate zaniechanie prowadzenia audytu (np. kilkudniowe), a innej
uporczywe uchylanie si¢ przez kierownika jednostki od wypekienia obowigzkow
zwigzanych z zatrudnieniem audytora albo zawarciem umowy z ustugodawca (np.
kilkumiesigczne albo obejmujace caly rok budzetowy). Przyczyny niezatrudnienia
audytora albo niezawarcia umowy z ustugodawca sa dla bezprawno$ci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych bez znaczenia. Mogg, a nawet powinny, zostaé
uwzglednione w toku postgpowania na etapie oceny stopnia zawinienia kierownika
jednostki sektora finansé6w publicznych 1 oceny umys$Inosci albo nieumyslnosci jego

zaniechania. Moze si¢ bowiem okazaé, ze pomimo formalnego wypetnienia znamion

615 A. KoScinska-Paszkowska [w:] T. Bolek, K. Borowska, A. Koscinska-Paszkowska, Odpowiedzialnosé za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, wyd. I1, Opublikowano: LexisNexis 2012, LEX/el.,
dostep z dnia 08.12.2023 r.

616 Ibidem.

817 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé za naruszenie ..., op. cit., art. 18 a, s. 285.

618 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit,, s. 9.
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deliktu finansowego kierownik jednostki nie poniesie odpowiedzialnosci na skutek braku
winy (np. brak oséb chetnych do zatrudnienia si¢ na stanowisku audytora wewnetrznego,
spetniajgcych wymogi okreslone w art. 286 u.o.f.p., przy niemoznos$ci zawarcia umowy
z ushugodawcg)™®!?.

Za funkcjonowanie audytu wewngtrznego w jednostce odpowiada kierownik
jednostki, ktory wykonuje zadania z pomocg personelu. W literaturze podkreslane jest, ze
odpowiedzialno$ci nie poniosa pracownicy jednostki, ktorzy zostali upowaznieni do
przygotowania  struktur organizacyjnych, w tym warunkéw do prawidlowego
funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostce, z czego wynika, Ze naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych moze nastapi¢ w sytuacji, gdy kierownik jednostki darzy

duzym zaufaniem podlegtych mu pracownikow®?°

. W. Bozek zadaje pytanie, czy przyjecte
w uw.o.n.d.f.p. rozwigzania stanowig gwarancj¢ ochrony przed ryzykiem niewykonywania
1 niewlasciwego wykonywania czynnosci zwigzanych z audytem wewnctrznym przez

podmioty do tego zobowigzane i uprawnione®?!.

W mojej ocenie w zakresie
obowigzujacych uregulowan prawnych przyjete rozwigzania sa niewystarczajace
i nickompletne. Zgodzi¢ si¢ nalezy z postulatami przedstawionymi w literaturze, ze
przepisy u.n.d.f.p. sa nickompleksowe, gdyz powinny zawiera¢ regulacje dotyczace
ponoszenia odpowiedzialnosci przez audytora wewngtrznego lub kierownika komorki
audytu wewnetrznego za nie wypetnienie oraz nienalezyte wypetnianie obowigzkéw w tym
zakresie®??.

W polskim ustawodawstwie nie stanowi naruszenia dyscypliny finansow
publicznych niewykonywanie lub nierzetelne wykonywanie audytu w JST przez

3

zatrudnionego w niej audytora czy audytora ustugodawce®?®. Powyzsze stanowisko

potwierdza W. Bozek, ktory postuluje ,,podjecie inicjatywy ustawodawczej w powyzszym

619 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé za naruszenie ..., op. cit., art. 18 a, s. 287.

620 W. Bozek, Zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego. Przestanka naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych, ,,Kontrola Pafistwowa”, 3/2018, s. 11.

621 W. Bozek, Obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych
a zakres odpowiedzialnosci za delikt z art. 18a ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne”, 10/2013, s. 69.

22 Por. W. Bozek, Zaniechanie prowadzenia ..., op. cit., s. 18.

623 A. Koscinska-Paszkowska [w:] A. KoScinska-Paszkowska (red.), Odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Opublikowano: WKP 2021, LEX/el.,, dostgp z dnia
08.12.2023 r.
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kierunku, tak aby mozna bylo wptywa¢ na pozadane zachowania kierownikow jednostek
sektora finansOw publicznych, podlegajacych rezimowi art. 18a u.o.n.d.fp., w celu
poprawienia funkcjonowania audytu w tych jednostkach. Obecnie sankcja
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych objete jest bowiem
zaniechanie zatrudnienia audytora wewngtrznego, a takze niezawieranie umowy
z ushugodawca, gdy przepisy na to zezwalajg”*.

W literaturze dominujg poglady, ze ,art. 18a ustawy 2004 nie pelni funkcji
zachgcajacej o dbatos¢ o audyt wewnetrzny. Wrecz przeciwnie, art. 18a ,,wymusza” jedynie
zatroszczenie si¢ kierownika jednostki zobowigzanej do prowadzenia audytu
wewnetrznego o zawarcie stosownych uméow w tej materii”®?°. Powyzsze poglady podziela
L. Lipiec-Warzecha, ktéra zwraca uwage na ,brak korelacji pomiedzy przepisami
regulujacymi status prawny audytora wewnetrznego, a przepisami u.n.d.f.p., gdyz brakuje
w tej ustawie deliktu polegajacego na niewykonaniu lub niewlasciwym wykonaniu
obowigzkow w zakresie audytu wewnetrznego”%°.

Nalezy doda¢, ze w praktyce niezwykle trudna jest ocena, ze audytor wewnetrzny
niewlasciwie wykonuje obowigzki w zakresie audytu wewnetrznego. Powyzsze wigze si¢
z faktem, ze audytor wewnetrzny ma trudnosci dotarcia do dokumentéw funkcjonujacych
w jednostce, gdyz pracownicy niechetnie z nim wspolpracuja. W takiej sytuacii,
w sprawozdaniu z audytu powinno zosta¢ wskazane, ze audytor zadal przedstawienia
dokumentow czy procedur obowigzujacych w jednostce, natomiast pracownicy odmowili
ich udostgpnienia, a co za tym idzie nie mozliwa byla ocena przedmiotowego obszaru
dzialalno$ci instytucji.

Organy prowadzace postepowanie w sprawie o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych maja réwniez obowiazek ,,z urzedu” dokonaé oceny stopnia szkodliwos$ci
czynu z art. 18a u.ond.fp., z uwagi na kwestic mozliwosci dochodzenia
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, jak rowniez
ewentualnego umorzenia prowadzonego postepowania®?’.

Z kolei WSA w Warszawie stwierdzit, ze fakt, ze audyt nie byt przeprowadzany

przez caty rok, wyklucza mozliwo$¢ przyjecia «niskiego stopnia» szkodliwos$ci naruszenia.

024 W. Bozek, Obowigzek prowadzenia ..., op. cit., s. 66.
25 T, Bojkowski, Odpowiedzialnosé za naruszenie ..., op. cit., s. 24.
626 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 287, s. 1220.

027 A. Kamedulska, Zaniechanie prowadzenia ..., op. cit., s. 67.
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Audyt wewnetrzny jest jednym z ustawowych, obligatoryjnych elementow zarzadzania
finansami publicznymi 1 jego nieprzeprowadzanie przez tak dlugi okres godzi w tad
finansow poprzez naruszenie istotnej zasady funkcjonowania systemu kontroli

przewidzianego ustawg o finansach publicznych®?®,

2.5. Podsumowanie.

Podsumowujac rozwazania zawarte w rozdziale drugim niniejszej dysertacji nalezy
wskaza€, ze zadania przypisane kierownikom JST zwigzane z audytem wewngtrznym
wykonuja odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu JST.
Przez przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozumieé
starost¢, marszatka wojewodztwa, przewodniczacego zarzadu zwigzku metropolitarnego
oraz przewodniczacego zarzadu danego zwigzku gmin lub zwigzku powiatow. Audyt jest
prowadzony w tych jednostkach obligatoryjnie po spelnieniu wymogoéw ustawowych,
jednakze zgodnie z art. 274 ust. 4 uv.o.f.p. kazdy kierownik jednostki sektora finansow
publicznych, w tym kazdej jednostki organizacyjnej samorzadu terytorialnego moze podjaé
decyzje o prowadzeniu audytu wewngtrznego. Audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony
nie tylko w urzgdach gmin (urzedach miast), starostwach powiatowych oraz urzedach
marszatkowskich, ale rowniez w jednostkach organizacyjnych tych urzedow, jezeli
kierownik jednostki zdecyduje si¢ na jego prowadzenie. Ponadto zauwazy¢ mozna, Ze
kierownikom JST pozostawiono pewng swobode w zakresie funkcjonowania audytu
wewnetrznego w tych jednostkach. Zasady organizacji audytu wewnetrznego w JST
powinny by¢ okre§lone w regulaminie organizacyjnym jednostki, karcie audytu
wewnetrznego oraz w ksigdze procedur audytu wewngtrznego.

Nowelizacja u.o.f.p. wprowadzita dwie formy prowadzenia audytu wewngtrznego.
Zgodnie z art. 275 u.o.f.p. audyt wewngtrzny prowadzi audytor wewnetrzny zatrudniony
w jednostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce. Wprowadzenie do polskiego
porzadku prawnego mozliwosci prowadzenia audytu wewngtrznego przez ustugodawce,
stworzylto szans¢ na prowadzenie audytu w jednostkach mniejszych, gdzie kierownikéw
jednostek nie sta¢ na zatrudnienie audytora na umowe o prace, ale z drugiej strony jako$¢

$wiadczonych ustug przez firmy audytorskie moze by¢ gorsza. Audytor wewngtrzny

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2018 r., V. SA/Wa 455/17, LEX nr 2508312.
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zatrudniony w jednostce zna jej strukturg, problemy z ktorymi si¢ jednostka zmaga, ale
z drugiej strony spojrzenie na jednostke z boku, przez audytora ustugodawce pozwala
unikng¢ rutyny oraz pozwala dostrzec stabe punkty w jej funkcjonowaniu. Ponadto
ustalenia kontroli NIK wskazuja, ze zatrudnianie w urzedach JST audytora wewnetrznego
w niskim wymiarze czasu (np. na 1/8 etatu), w sytuacji gdy audyt nie moze by¢
wykonywany przez ustugodawce, stanowito w istocie obejscie przepisow u.o.f.p.
dotyczacych obowigzku zatrudnienia audytora w jednostce®?.

Majac powyzsze na uwadze oraz wnioski zawarte w punkcie 2.4 niniejszego
rozdziatu nalezy zauwazy¢, ze z punktu widzenia kierownika jednostki nie ma w istocie
znaczenia forma zatrudnienia oraz moment zawarcia umowy z audytorem, a przede
wszystkim jako$¢ $wiadczonych ushlug i zapewnienie cigglosci jego funkcjonowania
w adekwatnym do wielkosci jednostki i jej potrzeb wymiarze. W tym zakresie
jednoznacznie znaczenie ma §wiadomos$¢ kierownika jednostki, ktéry ponosi rowniez
odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje w tym zakresie.

Gwarancja ustawowa niezaleznos$ci audytu wewnetrznego zostata wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego w art. 280 u.o.f.p. oraz 282 u.o.f.p. W mojej ocenie,
niezalezno$¢ 1 obiektywizm audytorow wewngtrznych w JST przejawia si¢ gltownie
w bezposredniej podlegltosci audytu kierownikowi jednostki, ktory nie bedzie wptywat na
sposob prowadzenia czynnos$ci oraz sporzadzanie jej wynikow, jak rowniez przejrzyste
okreslenie praw i obowigzkow audytoréw oraz brak przydzielania komoérce audytu
dodatkowych obowiazkoéw, w tym o charakterze operacyjnym. Warunkiem prawidtowego
funkcjonowania audytu wewnetrznego sa odpowiednio sformutowane postanowienia
regulaminéw organizacyjnych®?. Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem przedstawionym
w literaturze, ze w celu realizacji zasady obiektywizmu i bezstronno$ci audytu
wewnetrznego, stusznym rozwigzaniem wydaje si¢ zamieszczenie w regulaminie
organizacyjnym danej jednostki postanowienia, ze to wojt, burmistrz lub prezydent miasta
(a nie wydziat) zapewnia warunki funkcjonowania audytu wewnetrznego®'. Zapewnienie
obiektywizmu oraz niezaleznosci audytu wewngtrznego bedzie rowniez sprzyjato

zdystansowanie audytora wewnetrznego.

629 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 10.

630 Por. B. M. Woloszczuk, Organizacja audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:]
Audyt wewnetrzny narzedziem ..., op. cit., s. 52.

61 Ibidem, s. 54.
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Kompetencje oraz cechy osobowosciowe audytora wewngtrznego $wiadcza
o wiarygodnosci i jakosci audytu wewnetrznego oraz przedkladaja si¢ na sprawnos$c
realizacji zadan zapewniajacych i czynnos$ci doradczych. Stosowanie zasad etyki przez
audytora powinno powodowac, ze zar6wno kierownik jednostki, jak i pracownicy beda
darzy¢ go zaufaniem. Postepowanie wbrew zasadom etycznym dyskwalifikuje audytora
w $rodowisku®*?. Cechy osobowo$ciowe audytora wewnetrznego oraz jego kwalifikacje,
ktore powinien posiada¢ zgodnie z u.o.f.p., wpisuja si¢ w ide¢ profesjonalizmu
pracownikow samorzadowych wykonujacych zadania realizowane przez organy
samorzadu terytorialnego.

Zauwazy¢ nalezy, ze audytorzy wewnetrzni powinni cechowac si¢ odpowiednimi
kwalifikacjami oraz postawa etyczng. Zwroci¢ nalezy uwage, na brak w Polsce osrodka
certyfikujacego, co pozwolitoby na lepsze przygotowanie si¢ do mozliwosci wykonywania
pracy przez audytora wewnetrznego adekwatnie do specyfiki jednostek sektora finansow
publicznych funkcjonujacych w Polsce, w tym JST. Ponadto zakres zagadnien begdacych
przedmiotem studiéw podyplomowych uprawniajagcych do nabycia wymaganych
kwalifikacji audytora wymaga ujednolicenia oraz uszczegélowienia, z omawianiem
wybranych obszaréw audytu bedacych przedmiotem studiow pod katem praktycznym,
a nie tylko zagadnien finansowych czy z zakresu analizy ryzyka. Nalezy rowniez
postulowa¢ wprowadzenie do u.o.f.p. jednolitych i czytelnych zasad praktyki bedacej
podstawa nabycia uprawnien audytora wewnetrznego, w szczegolnosci nabycia realnych
umiej¢tnosci praktycznych, a nie tylko stosownego zaswiadczenia, majacego jedynie
wymiar formalny. Postulatem de lege ferenda jest stworzenie w Polsce osrodka
certyfikujacego.

Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaniechanie prowadzenia
audytu wewngtrznego w JST do tego zobowiazanej, wskutek niezatrudniania audytora
wewnetrznego albo niezawierania umowy z ustugodawca. W ustawie tej ustawodawca
wprowadzit jedynie odpowiedzialnos$¢ za nieprowadzenie audytu wewngetrznego, natomiast
brak jest regulacji prawnych w sytuacji, gdy audyt jest wykonywany nierzetelnie.
Regulacje prawne w tym obszarze sg niekompletne, gdyz nie zawieraja regulacji
dotyczacych ponoszenia odpowiedzialno$ci przez audytora wewnetrznego lub kierownika

komorki audytu wewnetrznego za nie wypelnienie oraz nienalezyte wypetnianie

632 M. Krawczyk, P. Sekuta, Etyka w pracy ..., op. cit., s. 120.
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obowigzkéw w tym zakresie lub brakiem zapewnienia ciggtosci realizacji zadan w tym
zakresie.

W wyniku przeprowadzonej kontroli w 2019 roku, NIK wnidst o przygotowanie
przez Ministra Finansow nowelizacji u.o.f.p. polegajacej na wprowadzeniu rozwigzan
uprawniajagcych Ministra Finanséw, w ramach koordynacji wykonywania audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym m.in. do uzyskiwania
informacji o organizacji i prowadzeniu audytu w JST oraz do upowszechniania w oparciu
o te informacje dobrych praktyk w dziatalno$ci tych jednostek 3.

W zwiazku z powyzszym, nalezy rozwazy¢, aby w regulaminach organizacyjnych
poszczegdlnych jednostek zostato wskazane miejsce komorki audytu wewnetrznego, gdyz
tylko wtedy zostanie zagwarantowana niezalezno$¢ audytu wewngtrznego.

Dobrym rozwigzaniem jest aby umowa z ushlugodawcg zawierana byta na co
najmniej 24 miesigce, biorgc pod uwage, ze audytor musi przygotowywaé roczny plan
pracy audytu na podstawie wynikow analizy ryzyka.

W mojej ocenie stusznym rozwigzaniem jest wprowadzenie do u.o.f.p. regulaciji,
aby minimalny stan zatrudnienia w urzgdzie na stanowisku audytora (lub stanowiskach
audytoréw, w przypadku zatrudniania na czgs$¢ etatu) wynosit co najmniej jeden pelny etat
(zgodnie z rekomendacjami NIK).

Kolejng fundamentalng kwestig ktora warto rozwazy¢ to sprecyzowanie w ustawie,
jaka forme¢ ma mie¢ praktyka, a nie tylko jedynie jej wymiar i czas trwania, a ponadto
w ustawie powinno by¢ wskazana forma realizacji czynnosci audytora nadzorujacego
praktyke.

Postuluje rozwazanie mozliwosci nowelizacji ustawy o naruszeniu dyscypliny
finanséw publicznych poprzez wprowadzenie deliktu polegajacego na niewykonywaniu
lub niewtasciwym wykonywaniu obowiazkéw w zakresie audytu wewngtrznego, a ponadto
wprowadzenie sankcji za niewykonywanie zalecen przez osoby odpowiedzialne
w jednostce. Nowelizacja ww. ustawy w tym zakresie moglaby przyczyni¢ si¢ do
rzeczywistego wpltywu audytu wewngtrznego na usprawnienie JST, z uwagi na
obligatoryjno§¢ wprowadzenia zalecen wskazanych przez audytora wewngtrznego
w jednostkach administracji lokalnej w wyniku przeprowadzenia zadania zapewniajacego

oraz $wiadczenia ustug doradczych.

633 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 15.
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Rozdzial 111
Zasady dotyczace realizacji audytu wewnetrznego

w jednostkach samorzadu terytorialnego.

3.1. Etapy i obszary zadan zapewniajacych.

Elementami procedury badania audytowego sa: 1) planowanie audytu
wewnetrznego, 2) fazy i tryb przeprowadzania zadania audytowego, 3) sposob
dokumentowania wynikoéw, 4) sporzadzenie sprawozdania oraz 5) monitorowanie
wykonania zalecen. W literaturze przedmiotu dokonano podziatu procedury zadania
audytowego na faze wstepna, faze gtéwng oraz faze koncowa®**. Podzial ten ma charakter
porzadkujacy®. Faza wstepna jest kluczowa w calym procesie realizacji zadania
zapewniajacego, gdyz od jakosci planowania zalezy uzyteczno$§¢ sprawozdania
sporzadzonego w koncowej fazie tego zadania.

Przed przystapieniem do omawiania etapow zadania audytowego zwroci¢ nalezy
uwage, ze zarOwno w literaturze polskiej, jak i zagranicznej klasyfikacja audytu
wewnetrznego powoduje wiele trudno$ci i jest przedmiotem dyskusji. Audytorzy
wewnetrzni wykonujg bardzo wiele zadan z r6znorodnych obszarow dziatalno$ci jednostki.
Powotane zostang te, ktore w mojej ocenie majg kluczowe znaczenie dla czynionych
rozwazan.

A. Fight wyroznia sze$¢ kategorii audytu wewngtrznego: przeglad kontroli
wewnetrznej (internal control reviews), audyt finansowy (financial audit), audyt zgodnos$ci
(compliance audyt), audyt operacyjny (operational audit), audyt Sledczy (investigative
audit) oraz audyt informatyczny (information system audit - IT)**®. Z kolei J.G. Siegel, J.K.

Shim wyrdzniaja audyt finansowy (financial audit), audyt wewnetrzny (internal audir),

634 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach..., op. cit., s. 184.
635 A. Wszelaki, Zasady i efekty audytu wewnetrznego w administracji publicznej na przykiadzie Starostwa
Powiatowego w A, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Nr 864. Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia”, 76/2015, s. 156.

636 A. Fight, Measurement and Internal Audit, Capstone Publishing, Oxford 2002, s. 51-52 cyt. za
K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria ..., op. cit., s. 29.



170

audyt zarzadzania (management audit) oraz audyt zgodnosci (compliance audit)®®’.
K. Czerwinski wymienia najczgsciej spotykane rodzaje audytéw: informatyczny,
finansowy oraz operacyjny®®, natomiast D.A. Zytyniec dzieli audyt wewnetrzny na
finansowy oraz niefinansowy, ktory z kolei ulega podziatowi na operacyjny, zgodnosci,

informatyczny, dziatalnoéci oraz programéw®.

Inny podzial audytu wewnetrznego
proponuje A. Piaszczyk, ktéra dzieli audyt wewnetrzny na finansowy i operacyjny®.
K. Winiarska wskazuje, ze w literaturze spotykane sa nastgpujgce rodzaje audytu
wewngetrznego: finansowy (financial audit), dziatalno$ci (performance audit), systemow
(system audit), zgodnoéci (compliance audit) oraz operacyjny (operational audit)®*.

Z uwagi na zakres przedmiotowy audytu, w literaturze przedmiotu wyodr¢bnia si¢
audyt systemu, audyt procesu, audyt wyrobu, audyt gospodarno$ci®*?.

J. Gluminska — Pawlic wskazuje, ze audyt wewnetrzny obejmuje w szczegdlnosci
,badanie dowodow ksiegowych oraz zapisow w ksiggach rachunkowych (audyt
finansowy), ocene systemu gromadzenia §rodkow publicznych i dysponowania nimi oraz
gospodarowania mieniem (audyt systemu) oraz ocen¢ efektywnosci i gospodarnosci
zarzadzania finansowego (audyt dziatalnoéci)”®%.

Jeszcze inny zakres audytu wewngtrznego wskazuje B.R. Kuc, ktory wylicza, ze
audyt wewnetrzny obejmuje nie tylko oceng adekwatnos$ci i skuteczno$ci systemu kontroli
wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem, ale rowniez jakos$ci realizowanych zadan, obejmujac
zakresem swojego badania wszystkie obszary dziatalnosci jednostki®**.

W literaturze zwrdcono réwniez uwage, ze ocena funkcjonowania kontroli

zarzadczej przez audytorow dokonywana jest w audytach finansowych, operacyjnych,

97 J. G. Siegel, J.K. Shim, Accounting Handbook, wyd. II1. Barron’s Educational Series, New York 2000,
s. 318.

038 Czyt. szerzej, K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 215 — 286.

09 D. A. Zytyniec, Kontrola wewnetrzna i audyt wewnetrzny [w:] Kontrola i audyt w perspektywie
europejskiej, (red.) B.R. Kuc, L. Smolak, Warszawa 2004, s. 359.

640 A Piaszczyk, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 48.

841 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria..., op. cit., s. 37.

642 Czyt. szerzej L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., op. cit., art. 272, s. 1182.

43 J. Gluminska-Pawlic, Kontrola i nadzér nad gospodarkq finansowq jednostek samorzqdu terytorialnego
[w:] Organizacja prawna administracji..., op. cit., s.292.

44 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audpyt..., op. cit., s. 253.
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informacyjnych, efektywnosci®®>. W administracji samorzadowej w Wielkiej Brytanii
uzywane jest pojecie audytu wykonania (best value audit)**.

We  wspolczesnej administracji  samorzadowej funkcjonowanie audytu
wewnetrznego jest kluczowe rowniez w kontekScie dotacji celowych. Jak stusznie
wskazano w literaturze, prawidtowo przeprowadzona analiza dokumentéw dotyczacych
przyznanych i udzielonych transferow z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej oraz wydatkowanych przez JST pozwoli uniknaé
uchybien w tym zakresie ze skutkiem pociggni¢cia do odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®’. Podkresli¢ nalezy, ze celem audytu finansowego jest
sprawdzenie formalnej $ciezki procedur kontrolnych wystepujacych w jednostce®*s.
Obszarem bedacym czgsto przedmiotem zainteresowania audytu wewngtrznego jest
,hiezalezna ewaluacja prawidlowego prowadzenia ksigg rachunkowych”, ktora jest
obarczona wysokim stopniem ryzyka niezgodno$ci. W celu skutecznego zarzadzania JST
niezbedne jest permanentne dokonywanie identyfikacji ryzyka®’.

W literaturze podkresla si¢ kluczowe znaczenie audytu operacyjnego, ktory ktadzie
nacisk na badanie skutecznos$ci, oszczednosci i efektywnosci dzialan podejmowanych
w organizacji. Celem audytu operacyjnego jest ocena kontroli zarzadczej oraz badanie
wiarygodnosci 1 skutecznosci systemoéw funkcjonujacych w jednostce, w tym systemu
kontroli zarzadczej. Osiagni¢cie zamierzonych rezultatObw oceniane jest rowniez
w odniesieniu do poniesionych kosztow, a takze efektywnos$ci zarzadzania. Istotna jest

ocena planowania zadan przez kierownictwo jednostki, kontroli realizacji planéw oraz

zarzadzania ryzykiem®,

645 T, Wascinski, J. Stawinska, Audyt wewnetrzny wspomagajqcy zarzqdzanie sektorem publicznym — gléwne
problemy i propozycje usprawnien, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego
w Siedlcach. Administracja i Zarzadzanie”, 97/2013, s. 61.

646 The New Audit of Best Value Consultation Paper, Accounts Commission, http:/www.audit-
scotland.gov.uk/publications/pdf/2003/03bv04ac.pdf, cyt za K. Winiarska, Audyt wewnetrzny. Teoria
..., Op. cit., s. 35.

%47 E. Kowalczyk-Hyzy, Rola audytu wewnetrznego w rozliczaniu dotacji celowych w JST, LEX/el. 2019,
dostegp z dnia 10.01.2024 .

648 K. Knedler, M. Stasik, Audyt wewnetrzny w praktyce. Audyt operacyjny i finansowy, Warszawa 2007,
s. 21.

649 P, Soltyk, Zatozenia organizacyjne audytu wewnetrznego ksigg rachunkowych jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, 6/2015, s. 63.

650 T, Wascinski, J. Stawinska, Audyt wewnetrzny wspomagajgcy..., op. cit, s. 62.
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Bezposrednio z przepisOw prawa wynika obowiazek przeprowadzenia okresowego
audytu wewnetrznego w zakresie zarzadzania bezpieczenstwem informacji w JST.
W dobie zagrozen i postepujacej elektronizacji administracji samorzadowej, audyt
wewnetrzny jest narzedziem potwierdzenia zgodnos$ci i skutecznos$ci dziatania systemu
zarzadzania bezpieczefistwem informacji w tych jednostkach®!,

Majac na uwadze tematyke zadan audytowych, w literaturze przedmiotu wskazano
nastepujacy podzial, tj. zadania horyzontalne — zwigzane z dzialaniami ushugowymi
obejmujacymi wszystkie komorki oraz merytoryczne — przypisane do realizacji przez jedna
komoérke merytoryczng, przewaznie zwigzane ze $wiadczeniem ustug publicznych. Do
zadan horyzontalnych zalicza si¢ obstuge ksiegowa, kadrowa, zamowienia publiczne,
archiwizacje, informacj¢ publiczng itd., natomiast do drugiej grupy zadan naleza np.
wydawanie decyzji, rejestracja samochodu, wydanie dowodu osobistego. K. Lenczyk-
Woroniecka wskazuje na zalety takiego podzialu. Podejscie to powoduje prostote
typowania i dosy¢ latwe powigzanie z ryzykami oraz weryfikacje, czy dany obszar podlegat
badz nie kontroli®>2.

Kluczowym obszarem w ktorym audyt wewngtrzny powinien wspieraé
kierownikow jednostek sa zamdéwienia publiczne. Celem tego audytu jest dostarczenie
kierownikowi jednostki informacji na temat przestrzegania przepisOw ustawy

z 11.09.2019 r. Prawo zamoéwief publicznych®®

oraz funkcjonowania procedur w tym
obszarze. W wyniku przeprowadzonych czynnosci audytor wewnetrzny moze réwniez
przedstawi¢ kierownikowi jednostki propozycje usprawnien funkcjonowania organizacji
w tym zakresie®?.

W sytuacji, gdy audyt wewnetrzny stwierdzi brak jakiegos elementu infrastruktury
etycznej w jednostce, moze zrealizowa¢ zadanie doradcze, ktore spowoduje uzupetnienie

procedur o ten element®>. Wyrazam stanowisko, Ze realizowanie zadan zapewniajacych

61 M. Janik, S. Hady-Gtowiak, Bezpieczenstwo informacji..., op. cit., s. 300.

62 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak wybieraé obszary do planu audytu?, LEX/el. 2021, dostep z dnia
10.11.2023 r.

653 Ustawa z 11.09.2019 r. Prawo zamo6wien publicznych (t.j. Dz.U. 2024 r. poz. 1329 z p6zn. zm.).

634 Czyt. szerzej: Ministerstwo Finansow, Zatozenia audytu wewnetrznego zleconego w zakresie realizacji
Zalecen Rady Ministrow w sprawie uwzgledniania aspektow spolecznych w zamowieniach publicznych,
Warszawa 2018.

655 f. Malecki-Tepicht, Audyt wewnetrzny wobec programéw etycznych, ,Rocznik Audytu
i Rachunkowosci”, 2023, s. 148.
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w tym obszarze jest niezwykle wazne, gdyz podstawag dziatalnosci administracji
samorzagdowej winna by¢ etyka. W praktyce tego rodzaju audyty wykonuje si¢ rzadko,
gdyz obszary te nie sg przedmiotem zainteresowania kierownika jednostki. Audytor
wewnetrzny wykonujac czynnosci audytowe w tym obszarze powinien dokonaé¢ oceny
procedur obowigzujacych w jednostce, tj. Kodeks Etyki, procedura antykorupcyjna,
procedury antymobbingowe, antydyskryminacyjne, czy procedury zwigzane z sygnalistami
itp. Kodeks etyki audytora zawarty jest w Miedzynarodowych Standardach, jako
fundament jego pracy. Rowniez w Globalnych Standardach Domena II zostata
zatytutowana Etyka i profesjonalizm oraz obejmuje Kodeks Etyki i standardy odnoszace
si¢ do postgpowania audytora wewnctrznego. W literaturze zostalo podkreslone, ze
w Globalnych Standardach Audytu etyka pojawia si¢ trzydziesci siedem razy, co swiadczy
jaka wartoscig dla audytu wewnetrznego jest etyka®*®.

Przedstawienie powyzszych kwalifikacji rodzajow audytow prowadzonych w JST
pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze obszary badan audytowych sg réznorakie i zalezne
od specyfiki jednostek. Zwrocié uwage nalezy na fakt, ze zaden z autorow w literaturze
1 piSmiennictwie przedmiotu nie zwraca uwagi, ze w przypadku JST kluczowym zadaniem
powinno by¢ zadanie zapewniajace w obszarze wydawania decyzji administracyjnych, co
bedzie przedmiotem rozwazan w rozdziale czwartym niniejszej dysertacji. Skuteczne
i efektywne realizowanie zadan przez JST jest gwarancja cigglosci dzialania tych jednostek
1 wykonywania misji administracji publiczne;j.

Majac na uwadze powyzsze podzialy, nie budzi watpliwosci fakt, ze bez wzglgdu
na przyjete kryteria szczegdlowe, cata procedura audytowa musi by¢ przemy$lana,
zaplanowana oraz uporzadkowana. Tylko bowiem odpowiednio przeprowadzony audyt,
w oparciu o rzetelnie zebrane informacje pozwoli na jak najszersze wykorzystanie

mozliwosci, ktore potencjalnie stwarza.

3.2. Planowanie i wstepne czynnoSci audytu.

Planowanie oraz wstgpne czynnosci audytu sa kluczowym etapem zadania
zapewniajacego. Decyzje 1 podejmowane czynno$ci na tym etapie maja wplyw na

skuteczne i1 efektywne wykonanie zadania audytowego.

656 t,. Matecki-Tepicht, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 150.
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Na podstawie delegacji zawartej w art. 285 u.o.f.p. Minister Finansow okreslit,
w drodze rozporzadzenia z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewngtrznego oraz
informacji o pracy i wynikach tego audytu, szczegdétowy sposob i tryb przeprowadzania
audytu wewnetrznego oraz przekazywania informacji o pracy i wynikach audytu
wewnetrznego, w szczegolnosci sposob sporzadzania oraz elementy planu audytu, sposob
dokumentowania przebiegu oraz wynikow audytu wewngtrznego, sposob sporzadzania
oraz eclementy wynikow audytu wewnetrznego, sposob sporzadzania oraz elementy
sprawozdania z wykonania planu audytu, tryb przeprowadzania audytu wewnetrznego
zleconego, o ktorym mowa w art. 292 ust. 1 pkt 1 oraz art. 293 u.o.f.p. oraz tryb
przeprowadzania oceny prowadzenia audytu wewngtrznego, o ktorej mowa w art. 292 ust.
1 pkt 2 oraz art. 294 u.o.f.p. z uwzglednieniem powszechnie uznawanych standardow
audytu wewngtrznego.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z § 3 r.a.w., przepisy rozporzadzenia
dotyczace audytora wewngtrznego stosuje si¢ odpowiednio do osoby zatrudnionej przez
ustugodawce.

W niniejszym podrozdziale zostanie omowiona faza wstgpna audytu, na ktorg
sklada sie m.in. wstepne zapoznanie z audytowang jednostkg oraz planowanie audytu®’.
Rozpoczynajac realizacj¢ zadania zapewniajacego, audytor wewnetrzny przeprowadza
przeglad wstepny, o ktorym mowa w § 14 r.a.w., ktory polega w szczego6lnosci na:

1. zapoznaniu si¢ z celami i obszarem dziatalno$ci jednostki, w ktérym zostanie
zrealizowane zadanie,

2. dokonaniu identyfikacji i oceny ryzyka, po uwzglgdnieniu istniejacych
mechanizméw kontrolnych,

3. uzgodnieniu z audytowanym kryteriow oceny mechanizméw kontrolnych

w obszarze dzialalno$ci jednostki objetym zadaniem; w przypadku braku

uzgodnienia kryteriow z audytowanym, audytor wewngtrzny uzgadnia je

z kierownikiem jednostki.

Podczas przegladu oceniany jest obszar dziatalnosci zadania bgdacego przedmiotem
audytu oraz gromadzone sg informacje szczegélowe na temat zakresu audytu, kosztow,

harmonogramu, kompetencji oraz formutowane sg cele zadania®®.

57 Por. B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit.,
s. 184-185.
658 Ministerstwo Finansow, Audyt efektywnosciowy. Metodyka, 2008,
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W fazie wstepnej stosowane sg nastepujace techniki audytu: 1) wywiady
z kierownictwem 1 pracownikami, 2) analiza przepisow oraz regulacji wewngtrznych,
3) analiza sprawozdan z dziatalnos$ci, 4) obserwacja obiektow i pomieszczen oraz 5) analiza
systemow i procedur kontrolnych®®. Powyzszy katalog zaproponowany przez MF nie
zostal w pelni wyczerpany. Tutaj warto wspomnie¢ o analizie poprzednich audytow
i kontroli (zaré6wno wewngtrznych, jak i zewngtrznych) oraz innych wytycznych i procedur
(np. zgltaszania nieprawidtowosci przez sygnalistow), itp.

Zgodnie z § 15 r.a.w., po przeprowadzeniu przegladu wstepnego audytor wewnetrzny
przygotowuje program zadania zapewniajgcego, uwzgledniajac w szczegolnosci wynik
przegladu wstepnego, uwagi kierownika jednostki i audytowanego, zasoby niezb¢dne do
przeprowadzenia zadania, w tym ewentualng potrzebe uzyskania pomocy eksperta oraz
przewidywany czas trwania zadania.

W programie zadania zapewniajacego audytor wewnetrzny okresla w szczegdlnosci
temat zadania, cel zadania, zakres podmiotowy i przedmiotowy zadania, istotne ryzyka
w obszarze dziatalnosci jednostki objetym zadaniem, sposob zrealizowania zadania,
w szczegblnosci opis doboru proby do badania oraz technik badania, uzgodnione kryteria
oceny, o ktorych mowa w § 14 ust. 1 pkt 3 r.a.w. oraz dat¢ rozpoczecia i zakonczenia
zadania, zgodnie z § 16 r.a.w.

W mojej ocenie bardzo wazne jest okreslenie tematu i celu zadania zapewniajacego.
Zadanie i cel okreslony na wstepnym etapie wplywa na realizacj¢ zadania oraz jego wyniki.
Cel zadania musi by¢ sformutowany w taki sposob, aby mogl by¢ mozliwy do osiagnigcia,
a w koncowym etapie przyniost wartos¢ dodang i korzysci dla audytowanego.

W uzasadnionych przypadkach audytor wewnetrzny moze w trakcie realizacji zadania
zapewniajacego dokona¢ zmian w jego programie. Zmiany programu powinny by¢
udokumentowane. Program zadania zapewniajagcego oraz jego zmiany zatwierdza
kierownik komorki audytu wewnetrznego.

Stusznym jest planowanie zadan zapewniajacych na podstawie regulaminu jednostki,
co z kolei, jak wskazano w literaturze ,,wymaga przyjecia jakiego$ stopnia szczegotowosci,
tak aby plan nie rozbudowywat si¢ do wszystkich zadan wpisanych w poszczegdlne akty

prawne, bo wtedy praktycznie moglby zawiera¢ nawet kilka tysiecy pozycji, co praktycznie

https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document library/get file?uuid=d2d410f2-cf22-47e4-96d1-
c70ad8d719b9&groupld=764034, dostep z dnia 09.02.2024 r., s. 19.
59 Ibidem, s. 19.
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powoduje trudnosci w okresleniu zadan do planu. Dobrg praktyka bytoby tutaj przyjecie
poziomu aktow prawnych lub glownych zadan poszczegdlnych komorek
organizacyjnych”%,

Przy wyznaczaniu obszarow do planu audytu niezwykle pomocne sg roOwniez inne
zrodia informacii, tj. strategie samorzadow®®!.

Zgodnie z art. 283 u.0.f.p. audyt wewnetrzny przeprowadza si¢ na podstawie rocznego
planu audytu. Ponadto, zgodnie z powotanym artykulem, w uzasadnionych przypadkach
audyt wewnetrzny przeprowadza si¢ poza planem audytu.

Zgodnie z § 9 r.a.w. plan audytu zawiera w szczegolnosci:

1. obszary dziatalno$ci jednostki, w ktorych zostana przeprowadzone zadania
zapewniajace w danym roku;

2. informacj¢ na temat budzetu czasu komorki audytu wewngtrznego w danym
roku, wyrazonego w osobodniach, w szczegdlnosci na temat czasu
planowanego na:

a) realizacj¢ poszczeg6lnych zadan zapewniajacych,

b) realizacj¢ czynnos$ci doradczych,

¢) monitorowanie realizacji zalecen oraz realizacj¢ czynnosci sprawdzajacych,

d) kontynuowanie zadan audytowych z roku poprzedniego.

Plan audytu podpisuje kierownik komorki audytu wewnetrznego oraz kierownik
jednostki. Dokument ten powinien by¢ udostepniony w jednostce w sposob i w formie
uzgodnionych z kierownikiem jednostki. Tutaj wazng role odgrywaé powinny czynnosci
doradcze, ktére powinny by¢ traktowane réwnie powaznie, jak zadania zapewniajace.

Zgodnie z § 11 r.a.w., w przypadku braku planu audytu na dany rok kierownik
komorki audytu wewngtrznego niezwlocznie sporzadza plan audytu na ten rok
kalendarzowy albo, w uzasadnionych przypadkach, uzgadnia z kierownikiem jednostki
zadania audytowe do przeprowadzenia do konca roku kalendarzowego.

Na podstawie § 12 r.a.w. kierownik komorki audytu wewnetrznego do konca
stycznia nastgpnego roku sktada kierownikowi jednostki sprawozdanie z prowadzenia
audytu wewngtrznego.

Do konca roku kierownik komoérki audytu wewngtrznego w porozumieniu

z kierownikiem jednostki przygotowuje na podstawie analizy ryzyka plan audytu na

660 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak wybieraé ..., op. cit.

%1 Tbidem.
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nastepny rok, jak réwniez do konca stycznia kazdego roku kierownik komorki audytu
wewnetrznego sporzadza sprawozdanie z wykonania planu audytu za rok poprzedni.

Kierownik komoérki audytu wewnetrznego, opracowujac plan audytu,
przeprowadza analiz¢ ryzyka uwzgledniajaca sposob zarzadzania ryzykiem w jednostce
(§ 7r.a.w.). W teorii i praktyce zarzadzania na uwagg zastuguja dwa rozumienia terminu
,Iyzyko”. Pierwsze jest wlasciwe (klasycznej) teorii decyzji. Dla jej przedstawicieli ryzyko
wiaze si¢ z wielo$ciag mozliwych nastepstw kierunku dziatania (ktore moga by¢ zaréwno
korzystne, jak i niekorzystne) i prawdopodobiefistwami ich wystgpienia®®.

Drugie rozumienie ryzyka jest charakterystyczne dla praktyki kierowania. Ot6z
kierownicy nie odnosza ryzyka do wszystkich mozliwych nastepstw kierunku dzialania
i ich prawdopodobienstw, a jedynie do nastgpstw niekorzystnych i do ich wielkosci.
J. Supernat podkresla, ze dla kierownikoéw ryzyko oznacza mozliwos$¢ poniesienia straty
i obawe przed nig®®.

Przeprowadzajac analize ryzyka, kierownik komorki audytu wewnetrznego bierze
pod uwage w szczego6lnosci cele 1 zadania jednostki, ryzyka wplywajace na realizacje
celow i zadan jednostki oraz wyniki audytow i kontroli. Wynik analizy ryzyka, stanowi
lista wszystkich zidentyfikowanych obszarow dziatalnosci jednostki, uwzgledniajgca ich
kolejnos¢ wynikajaca z oceny ryzyka.

Zgodnie ze Standardem 2010 zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi opracowaé
plan oparty na analizie ryzyka, okreslajacy priorytety dziatan audytu wewngtrznego zgodne
z celami organizacji. Zgodnie z interpretacja zawarta w Standardach, zeby przygotowac
plan oparty na analizie ryzyka, zarzadzajacy audytem wewnetrznym konsultuje si¢
z kierownictwem wyzszego szczebla. Ponadto zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi
w razie potrzeby przejrze¢ i dostosowac plan do zmian zachodzacych w organizacji,
ryzykach, operacjach, programach, systemach i kontrolach.

Plan zadan audytu wewngtrznego musi opiera¢ si¢ na udokumentowanej ocenie
ryzyka, przeprowadzanej co najmniej raz w roku. W procesie planowania musi byc¢
uwzgledniony wkiad kierownika jednostki (2010.A1). Role kierownika jednostki
w tworzeniu planu okres$la rowniez Standard 2010.A2 ktéry wskazuje, ze przed
sformutowaniem przez audyt wewngtrzny opinii i innych wnioskow, zarzadzajgcy audytem

wewnetrznym musi poznac i rozwazy¢ oczekiwania kierownictwa jednostki.

662 J. Supernat, Zarzqgdzanie, Wroclaw 2005, s. 487.
%3 Ibidem, s. 487.
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W mojej ocenie w catym procesie realizacji zadan przez audyt wewnetrzny zwraca
si¢ uwage na jedng z najbardziej istotnych zasad, tj. wspotprace audytora wewnetrznego
z kierownikiem jednostki. Nie nalezy tutaj jednak zapomina¢ o niezalezno$ci audytora
wewnetrznego.

Zgodnie ze Standardem 2010.C1, rozwazajac przyj¢cie proponowanych zadan
doradczych, zarzadzajacy audytem wewnetrznym powinien wzigé pod uwage, w jakim
stopniu mozliwe bedzie usprawnienie zarzadzania ryzykiem, przysporzenie wartosci oraz
usprawnienie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Przyjete zadania musza by¢
uwzglednione w planie zadan. Standard 2200 zawiera zasadg, Zze audytorzy wewnetrzni
muszg opracowac i udokumentowac plan (program) kazdego zadania, obejmujacy cele
i zakres zadania, czas potrzebny do jego realizacji oraz niezb¢dne zasoby. Program musi
bra¢ pod uwage strategie, cele i ryzyka organizacji, odnoszace si¢ do danego zadania.
Planujgc zadanie audytorzy wewnetrzni muszg rozwazy¢ strategie i cele badanej
dziatalno$ci i $rodki, za pomoca ktorych kontroluje si¢ wyniki tej dziatalnosci, istotne
ryzyka dotyczace celow, zasobow 1 operacji badanej dziatalnosci, jak rowniez $rodki, za
pomocg ktorych potencjalny wplyw ryzyka jest utrzymywany na akceptowalnym
poziomie, adekwatno$¢ i skuteczno$¢ procesow: tadu organizacyjnego, zarzadzania
ryzykiem i kontroli danej dzialalno$ci w poréwnaniu z odpowiednimi koncepcjami
ramowymi lub modelami oraz mozliwo$ci wprowadzenia istotnych usprawnien procesow:
tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i kontroli danej dziatalnos$ci (Standard 2201).

Najistotniejsza kwestia przy realizacji zadania audytowego jest wskazanie
obszarow dziatalnosci jednostki, w ktorych zostang przeprowadzone zadania zapewniajgce
w danym roku. K. Lenczyk-Woroniecka zadaje pytanie, jak w ogodle zdefiniowac te
obszary®*. Cele muszg zosta¢ ustalone dla kazdego zadania. Standard 2210.A1 precyzuje
zasade celow, zgodnie z ktorg audytorzy wewnetrzni muszg przeprowadzi¢ wstepng ocene
ryzyk zwigzanych z badang dziatalno$cig. Wyniki tej oceny muszg by¢ odzwierciedlone
w celach zadania. Ponadto ustalajac cele zadania audytorzy wewnetrzni muszg rozwazy¢
prawdopodobienstwo wystgpienia istotnych btgdow, oszustw, niezgodnosci i innych
zagrozen.

Kluczowym zagadnieniem dla skutecznos$ci audytu wewnetrznego w JST jest
wskazanie tematow zadan dopasowanych do konkretnej jednostki. Jak wskazano

w literaturze przedmiotu ,,im lepiej zostang wskazane tematy zadan, im wigksze bedzie

664 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak wybieraé ..., op. cit.
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zaangazowanie kierownictwa w tworzenie planu audytu na kolejny okres, tym wigksza
bedzie uzytecznos¢ informacji zebranych w trakcie audytu wewnetrznego, a efektywnosé
wykorzystania wynikéw pracy audytu bedzie miata przetozenie na sam proces
zarzadzania”®%. Obszar audytowy wyznaczany jest w wyniku przeprowadzanej analizy
ryzyka, jak rowniez zalezy od kompetencji audytoréw wewnetrznych®®.

Zgodnie z interpretacjg do Standardu 2210.A3, do oceny tadu organizacyjnego,
zarzadzania ryzykiem i mechanizmoéw kontrolnych niezbedne sa odpowiednie kryteria.
Audytorzy wewnetrzni musza ustali¢, w jakim stopniu przyjete przez kierownictwo
kryteria oceny realizacji celow i zadan sa wlasciwe (odpowiednie). Jezeli kryteria sa
wlasciwe, audytorzy wewngtrzni musza wykorzystywac¢ je w swoich ocenach. Jezeli
kryteria sg nieodpowiednie, audytorzy wewnetrzni muszg ustali¢ odpowiednie kryteria
oceny w drodze dyskusji z kierownikiem jednostki. Kryteria mozna podzieli¢ na
wewnetrzne (np. zasady i procedury organizacji), zewngtrzne (np. prawo i przepisy
natozone przez organy statutowe) oraz wiodgce praktyki (np. wytyczne branzowe
i zawodowe). Ponadto, zgodnie ze Standardami cele zadan doradczych muszg odnosi¢ sig¢
do proceséw: tadu organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem 1 kontroli w zakresie
uzgodnionym ze zleceniodawcg oraz muszg by¢ zgodne z wartosciami, strategiami i celami
organizacji.

Wazna role w realizacji zadan przez audytoréw wewnetrznych petni czynnik ludzki,
a w jednostce strong w realizacji tego zadania jest z jednej strony audytor wewnetrzny,
ktory powinien cechowaé si¢ profesjonalizmem, rzetelnoscig oraz posiada¢ odpowiednig
wiedzg, a z drugiej strony sa audytowani oraz zarzadzajacy organizacja. W Standardzie
2230 zatytulowanym jako ,Przydziat zasoboéw” zostalo wskazane, ze audytorzy
wewngtrzni muszg okresli¢ zasoby, ktore beda odpowiednie i wystarczajace do osiagnigcia
celow zadania. Okreslenie to opiera si¢ na ocenie charakteru i ztozonosci kazdego zadania,
ograniczeniach czasowych oraz dostepnych zasobach.

Zgodnie ze Standardem 2020, zarzadzajacy audytem wewngtrznym musi
informowa¢ kierownictwo jednostki o zasobach niezbednych do ich realizacji oraz

o pojawiajacych si¢ znaczacych zmianach w tym zakresie, ktore przeglada i zatwierdza te

665 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak zwigkszyé efektywno$é zarzqdzania jednostkq z wykorzystaniem audytu
wewnetrznego?, LEX/el. 2021, dostep z dnia 8.01.2024 r.
666 ¥, Matecki-Tepicht, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 145.
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plany, zasoby i zmiany. Zarzadzajacy audytem wewng¢trznym musi takze informowaé
o skutkach ograniczen w zasobach. Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi zapewnic
zasoby odpowiednie i wystarczajace do realizacji zatwierdzonego planu, jak rowniez
zadbac¢ o ich efektywne wykorzystanie (Standard 2030). Zgodnie z interpretacja zawarta
w Standardach, ,,odpowiednie" odnosi si¢ do wiedzy, umiejetnosci i innych kompetencji
niezbednych do realizacji planu, ,,wystarczajace" odnosi si¢ do ilosci zasobow niezbgdnych
do wykonania planu, z kolei ,,efektywnie wykorzystane" oznacza, ze zasoby s3 uzywane
w sposob optymalizujacy realizacj¢ zatwierdzonego planu.

Audytorzy wewnetrzni muszg opracowaé i udokumentowaé program zadania
pozwalajacy na osiagnigcie celéw zadania (Standard 2240). Programy zadan musza
zawiera¢ procedury identyfikacji, analizy, oceny i dokumentowania informacji w toku
realizacji zadania. Program musi zosta¢ zatwierdzony przed jego zastosowaniem
(rozpoczeciem prac), a wszelkie zmiany muszg by¢ niezwlocznie akceptowane.

Kierownik komorki audytu wewnetrznego wyznacza obszary dziatalno$ci
jednostki, w ktérych zostang przeprowadzone zadania zapewniajagce w roku nastgpnym,
biorgc pod uwage wynik analizy ryzyka, priorytety kierownika jednostki i komitetu audytu
oraz dostgpne zasoby osobowe (§ 8 r.a.w.). Doda¢ nalezy, ze aby mozna bylo wdrozy¢
mechanizmy kontroli zarzadczej w jednostce, musza byé wdrozone w jednostce przejrzyste
procedury zarzgdzania ryzykiem®’.

W literaturze ryzyko jest definiowane jako ,,prawdopodobienstwo wystapienia
dowolnego zdarzenia, dziatania lub braku dziatania, ktorego skutkiem moze by¢ szkoda
w majatku lub wizerunku danej jednostki albo ktore przeszkodzi w osiggnieciu
wyznaczonych celow i zadan™®6%,

Audytor wewnetrzny winien dokonywac selekcji danych w taki sposéb, aby zadania
przynosity korzys¢ dla jednostki. Znajomos$¢ ryzyk w organizacji ma istotny wptyw na
wybér zadan audytowych®®. Posiadane przez audytora umiejetnoéci i kwalifikacje
powinny pozwoli¢ na okreslenie istoty, rodzajow ryzyka i prawdopodobienstwa ich

wystapienia oraz na przewidzenia skutkow dla jednostki, co z kolei prowadzi do tratnego

%7 M. Golanko, Zarzqdzanie ryzykiem [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ..., op. cit., s. 110.

668 T, Kufel, Ryzyko i jego analiza na potrzeby audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach
..., Op. cit., s. 67.

669 K. Lenczyk-Woroniecka, Analiza ryzyka na potrzeby audytu, LEX/el. 2021, dostep z dnia 8.01.2024 r.
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wyboru audytowanego obszaru®’’. Pod lupg audytora wewnetrznego sg wszelkie ryzyka,
ktére zawsze s3 obecne w dziatalno$ci kazdej organizacji®”’!. W mojej ocenie nie ma
mozliwosci, aby ryzyka wystepujace w JST zostaly catkowicie wyeliminowane, ale
zadaniem kierownika jednostki jest podjecie dzialan majacych ograniczenie ich do
minimum.

Zadaniem audytora jest rowniez doradzanie kierownikowi jednostki w obszarach
w ktorych zostalo zdiagnozowane ryzyko oraz prowadzenie szkolen. Jak wskazuje
K. Lenczyk-Woroniecka ,,dobrg praktyka jest rowniez weryfikacja i zebranie zbiorczych
informacji o zidentyfikowanych ryzykach przez komorki organizacyjne, przy czym nalezy
pamigtaé, ze na tym etapie audytor dokonuje czynnosci koordynujacych proces, a nie
weryfikujacych prawidtowo$é dokonania oceny” 7’2,

W pismiennictwie zostato podkreslone, Ze na proces oceny ryzyka sktadaja si¢ dwa
etapy. W pierwszej kolejnosci audytor wewngtrzny identyfikuje obszary ryzyka,
a w drugim etapie przeprowadza ich analiz¢. Efektem tych dziatan jest uszeregowanie
obszarow ryzyk pod wzgledem ich waznosci dla dzialania jednostki. Dopiero wtedy
audytor wewnetrzny, przy tworzeniu planu audytu podejmuje decyzje, ktore zadania
audytowe sg priorytetowe, a ktore moga zosta¢ odtozone w czasie®”>.

K. Hudzik wskazuje, ze ,rezultatem analizy ryzyka jest lista wszystkich
zidentyfikowanych obszarow dziatalnosci jednostki, uwzgledniajaca ich kolejnosé
wynikajaca z oceny ryzyka”®’*. Zasada istotno$ci w audycie wewnetrznym wigze sig
z hierarchizacjag obszarow bedacych przedmiotem oceny oraz wykonania zadan
audytowych zgodnie z ich waznoscig®”>. W tym miejscu zaznaczyé nalezy, ze nie
wystarczy, ze audytorzy wewngtrzni jedynie identyfikujg potencjalne nieprawidtowosci.
Niezbedne oraz kluczowe wydaje si¢ dostarczanie przez audytora kierownictwu informacji

zapobiegajacych materializacji istotnych ryzyk w dzialalno$ci organizacji oraz

70 T. Kufel, Ryzyko i jego analiza na potrzeby audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach
..., Op. cit., s. 73.

71 P, Romaniuk, Prawno-finansowe wymagania dotyczqce rozpoczgcia prowadzenia audytu wewngtrznego
w gminie , ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”, 3/2021, s. 24-30.

672 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak zwiekszy¢ efektywno$é zarzqdzania jednostkg z wykorzystaniem audytu
wewnetrznego?, LEX/el. 2021, dostep z dnia 8.01.2024 1.

673 1. Kusio-Szalak, Procedury i techniki audytu wewnetrznego, LEX/el., dostep z dnia 8.01.2024 r.

674 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art.. 283, s. 972.

675 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 189.
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wprowadzanie usprawnien systemowych w celu poprawy efektywnos$ci dziatania. Audyt
wewnetrzny moze by¢ zatem nowoczesnym narzedziem zarzadzania w  sektorze
publicznym, ktérego nadrzgdnym celem jest wniesienie wartosci dodanej do organizacji
poprzez jej oceng oraz $wiadczenie czynnosci doradczych®’S.

Audytor wewnetrzny ustalajac kolejnos¢ zadan zapewniajacych bierze réwniez pod
uwage nie tylko analiz¢ ryzyka, ale tez czas niezbedny do przeprowadzenia zadan, czas
przeznaczony na szkolenie o0so6b zatrudnionych na stanowiskach zwigzanych
z przeprowadzaniem audytu wewngtrznego, dostepne zasoby ludzkie i rzeczowe, rezerwe
czasowg na nieprzewidziane dzialania oraz koszty przeprowadzenia audytu
wewnetrznego®’’. Szczegodlng uwage audytorzy wewnetrzni powinni skupi¢ na obszarach
newralgicznych, narazonych na wysokie ryzyko zwigzane z dziatalno$ciag urzedow.
Dyrektor komorki audytu wewnetrznego, po dokonaniu analizy ryzyka, powinien
przygotowac liste¢ wszystkich obszarow ryzyka, aby moc w dalszej kolejnosci podja¢
decyzje, ktore z nich sa najniebezpieczniejsze dla jednostki i wymagaja w pierwszej
kolejnosci audytowania. Sam proces analizy ryzyka w celu sporzadzenia planu audytu jest

udokumentowany w aktach statych audytu®’®

. Na potrzeby planowania obszary ryzyka
powinny zostaé uszeregowane pod wzgledem priorytetu®’”. Co wiecej, przed podjeciem
decyzji o przeprowadzeniu zadania audytowego, niezbedne jest przeprowadzenie analizy
ryzyka w celu odpowiedzi na pytanie co do wagi jego realizacji z punktu widzenia
interes6w jednostki®®’., W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka audytor wewnetrzny
ustala ranking obiektow audytu, wybierajac te ktore sa objete najwyzszym poziomem

ryzyka®!.

676 T. Wascinski, J. Stawinska, Audyt wewnetrzny wspomagajgcy ..., op. cit, s. 58.

677 C. Kosikowski, Ustawa o finansach ..., op. cit.

78 A. Szyba, Organizacja audytu wewnetrznego w urzedzie marszatkowskim [w:] E.I. Szczepankiewicz,
A. Kamela-Sowinska, R. Zétowski, J. Klak, A. Szyba, K. Mtynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola
zarzqdcza i audyt wewnetrzny w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 165.

79 T. Kufel, Ryzyko i jego analiza na potrzeby audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach
..., op. cit., s. 78.

80 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 46.

81 A Szyba, Organizacja audytu wewnetrznego w urzedzie marszatkowskim [w:] E.I. Szczepankiewicz,
A. Kamela-Sowinska, R. Zottowski, J. Klak, A. Szyba, K. Miynarczyk, M. Witkowska, A. Luma, Kontrola

zarzgdcza..., op. cit., s. 172.
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W literaturze przedmiotu podkre§lone zostato, ze audyt wewnetrzny prowadzony
jest cyklicznie, nie rzadziej niz raz w roku w kazdym z zidentyfikowanych procesow (np.
komorek organizacyjnych). Audyt jest planowany w danej jednostce, ze szczegdlnym
zwrdceniem uwagi na statut jednostki organizacyjnej i wazno$¢ procesOw oraz

audytowanych obszarow, jak tez wyniki wczesniejszych audytow®s?

. W mojej ocenie to od
decyzji audytora wewngtrznego oraz kierownika jednostki zalezy, ktore komorki
organizacyjne beda czesciej audytowane, a ktore rzadziej. Zawsze decyzja powinna by¢
podjeta przy uwzglednieniu analizy ryzyka, ktora wskaze obszary narazone na ryzyko.
W tym miejscu warto wskazaé stanowisko A. Mitusia, zgodnie z ktérym zarzadzanie
ryzykiem w jednostce nalezy do kompetencji kierownika jednostki. Audyt wewnetrzny nie
moze wyrecza¢ kierownika jednostki w tym procesie, a rolg audytora jest jedynie ocena
prawidtowosci funkcjonowania zarzadzania ryzkiem w jednostce®®>,

Przyktadami niepozadanych zdarzen w JST sa: podjecie blednej decyzji,
wynikajgce z wykorzystania nieprawdziwych, nieaktualnych, czy niepelnych informacji,
btedne zaksiggowanie srodkéw, czy przekazanie nienaleznej dotacji. Zdarzenia te moga
mie¢ negatywne skutki dla jednostki i jej kierownika, tj. zwrot srodkéw finansowych do
budzetu panstwa lub budzetu JST, niekorzystny raport NIK, czy tez utrata zaufania
obywateli do administracji publicznej®®*. Jest to zwigzane z tym, ze w praktyce ryzyka
wystepujace w JST przybieraja posta¢ np. ryzyk finansowych (np. ryzyko niewlasciwego
planowania dochodow i wydatkow, ryzyko blednego wykorzystania dotacji unijnych,
ryzyko naruszenia u.p.z.p.), dotyczacych =zasobow ludzkich (np. kompetencje
pracownikow, wypadki przy pracy), ryzyka operacyjne (np. brak odpowiedniej struktury
organizacyjnej, niewlasciwy podzial obowigzkow wsrod pracownikow, ryzyko braku
komunikacji wewngtrznej oraz zewngtrznej, ryzyko nieskutecznych mechanizméw
kontrolnych), czy tez ryzyka zewngtrzne (np. zmiennos$¢ i ztozono$¢ prawa, wystgpienie

zdarzef losowych)®%3,

682 R. Goryszewski, E. Kotowska, Kontrola zarzqdcza i audyt ..., op. cit.,s. 171.

83 A. Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe...,
op. cit., s. 155.

684 I, Kusio-Szalak, Procedury i techniki audytu wewnetrznego, LEX/el., dostep z dnia 9.01.2024 .

685 Por.
https://assets.contenthub.wolterskluwer.com/api/public/content/46aefd8e843e43e7a71a9al5264155al
dostep z dnia 14.09.2024 .
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W planie audytu zostaje rowniez wskazany czas, jaki zostaje przeznaczony na
czynnosci doradcze, co jak stusznie zauwaza K. Hudzik powoduje, ze audyt wewngtrzny
moze sprostaé biezacym potrzebom kierownictwa jednostki®®®.

Zgodnie z § 10 r.a.w. zmiana w planie audytu wymaga pisemnego uzgodnienia
pomiedzy kierownikiem komoérki audytu wewngtrznego i kierownikiem jednostki.

Zasada jest, ze prowadzenie audytu wewngtrznego odbywa si¢ na podstawie planu,
a dziatania prowadzone przez audytora wewngtrznego poza planem audytu powinny
wystepowaé sporadycznie®®’.

Zmiana planu audytu wewnetrznego musi by¢ ustalona migdzy audytorem,
a kierownikiem JST na piSmie. Nie zastosowanie si¢ do tej regulacji jest powaznym
naruszeniem przepisu § 10 r.aw. W literaturze przedmiotu zwrdcono wage, ze
w przypadku tej normy prawnej ustawodawca bardzo wyraznie wyartykutowat potrzebe
stosowania formy pisemnej, co sprzyja dazeniu JST do pelnej transparentnos$ci procesow
decyzyjnych, zapewnieniu zgodnosci z prawem dziatania danego organu, a co wigcej
jednostki te ksztaltujg pozytywny wizerunek w oczach spotecznosci lokalnej®s®.

W literaturze przedstawiane zostaly poglady, ze plan audytu moze by¢ zmieniany
w trakcie roku, ale tylko i wylacznie w porozumieniu z kierownikiem jednostki, gdyz jak
podkresla R. Tyrkozko ,,nie ma zadnych racjonalnych przestanek ,,usztywniania” tego
planu™®?. W takcie roku moze sie okazaé, ze zmieni si¢ kolejno$¢ przeprowadzania zadan
audytowych z uwagi na zmian¢ czynnikoéw na podstawie ktorych wybrano dane zadanie
audytowe, co spowoduje konieczno$¢ zmian w planie audytu®®.

Potwierdzeniem, ze przygotowany plan powstal w wyniku wspolnych ustalen
z kierownikiem jednostki, jest obligatoryjno$¢ jego podpisania zarowno przez audytora
wewnetrznego, jak rowniez kierownika jednostki. Obowigzek wspolpracy obowigzuje
rowniez w trakcie dokonywania zmian w planie audytu, ktory wymaga pisemnego
uzgodnienia pomiedzy kierownikiem komorki audytu wewnetrznego i kierownikiem

jednostki”®!,

986 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 283, s. 972.

87 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych...., op. cit., art. 283, s. 1209.

%8 M. Nagorek, T. Kosicki, Zmiana planu audytu wewnetrznego bez pisemnego ustalenia pomiedzy
audytorem a kierownikiem JST, LEX/el. 2019, dostep z dnia 28.12.2023 r.

%9 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 283, s. 537.

80 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 183.

1 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak wybieraé ..., op. cit.
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Na tym etapie zadania, audytor wewnetrzny powinien mie¢ zapewniong
niezalezno$¢ funkcjonalng, ktora wplynie na pozytywng relacje z kierownictwem, co
pozwoli mu komunikowa¢ sie otwarcie i pewnie bez obawy o reperkusje®?.

W literaturze jako jedna z zasad budowy i funkcjonowania systemu audytu
wewngtrznego zostata wskazana zasada kontradyktoryjnosci i wspotpracy, ktéra oznacza
wspotdziatanie wszystkich uczestnikow tego procesu, co z kolei przyczynia si¢ do
zapewnienia kompletnosci dokumentéw i zgodnosci faktow zawartych w raporcie ze
stanem rzeczywistym®®?,

W praktyce bardzo czgsto dochodzi do sytuacji, gdzie kierownicy jednostek
narzucaja audytorom wewnetrznym obszar, ktory ma by¢ audytowany. W rozdziale drugim
niniejszej pracy zostalo wskazane, ze swoboda audytora w wyborze obszaru audytu jest
gwarancjg niezalezno$ci audytu wewnetrznego. Jak stusznie zauwaza R. Trykozko, przy
opracowywaniu planu audytor moze zapozna¢ si¢ z propozycjami kierownika co do
obszaréw, ktore w danym roku powinny by¢ przedmiotem audytu, ale nie oznacza to
wigzacego oddziatywania kierownika na ksztatt tego planu®*. Planowanie audytu jest
poprzedzone ,,analiza jego potrzeb”, a na tym etapie audytor wewnetrzny winien zebraé

695

kompletne i wiarygodne informacje o jednostce®””. Analizg ta przeprowadza si¢ nie tylko

W oparciu o statut, czy procedury wewngetrzne jednostki, ale réwniez uwzglednia si¢
przepisy prawne wyzszego rzgdu oraz poprzednie kontrole, czy audyty.
W przypadku JST kluczowe znaczenie maja ustawy o samorzadzie gminnym,

powiatowym, czy wojewodzkim®®,

One wyznaczaja pozadany wzorzec dzialan.
W literaturze pojawiaja si¢ rowniez poglady, ze obowiazek uzgadniania z kierownictwem

jednostki kryteriow oceny przed przeprowadzaniem zadania zapewniajgcego, wplyw

kierownictwa na wybor obszaréw audytu powoduja zmniejszenie skutecznoséci audytu®’.

2 R. Chambers, Internal audit’s relationship with management can say a lot about organizational culture,

https://iaonline.theiia.org/blogs/chambers/2016/Pages/Internal-Audits-Relationship-With-Management-

Can-Say-a-LotAbout-Organizational-Culture-.aspx, dostep z dnia 25.02.2025 r.

3 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 190.

04 R. Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 286, s. 536.

95 H. Szymanska, Planowanie audytu wewnetrznego [w:] Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 99.

9 Thidem, s. 100.

97 A. Cwigkata-Matys, M. Durbajto-Mrowiec, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny a zasada efektywnego
wydatkowania Srodkow publicznych na przykladzie gmin dolnoslgskich, ,,Przeglad Ustawodawstwa
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W mojej ocenie, szanowany i wykwalifikowany audytor i kierownik jednostki, ktory chce
doceni¢ audyt powinni wspotpracowaé przy opracowaniu planu audytu, ktéry nie bedzie
przypadkowy, tylko bedzie $cis$le dopasowany do specyfiki konkretnej jednostki,
z uwzglednieniem obszarow krytycznych.

Najwyzsza Izba Kontroli w przeprowadzonym badaniu nt. Audyt wewnetrzny
w jednostkach samorzqdu terytorialnego wskazata, ze w 44% skontrolowanych urzedoéw
przygotowywano roczne plany audytu wewnetrznego zgodnie z art. 283 ust. 3 u.o.f.p., tj.
do konca roku na rok nastgpny, w oparciu o rzetelnie sporzadzong analiz¢ ryzyka. W jednej
jednostce nie opracowano planu audytu w ogole, w sze$ciu jednostkach plan zostat
sporzadzony po terminie wynikajacym z ww. przepisu, natomiast w dwunastu jednostkach
plan przygotowano na podstawie nieprawidtowo sporzadzonej, badZz udokumentowanej
analizie ryzyka. W dwoch urzedach JST plan audytu nie zostat podpisany przez kierownika
komorki audytu wewngtrznego oraz kierownika jednostki (zgodnie z § 9 ust. 2 r.a.w.),
w o$miu — plany audytu nie zawieraty informacji na temat budzetu czasu pracy komorki
audytu wewnetrznego w danym roku, wyrazonego w osobodniach (zgodnie z § 9 ust. 1 pkt
2 r.a.w.), a w trzech — nie dokonywano pisemnych uzgodnien zmian w planie audytu
pomiedzy kierownikiem komorki audytu wewnetrznego i kierownikiem jednostki (zgodnie
z§ 10 ra.w.)®.

Zgodnie z § 13 r.a.w. kierownik komorki audytu wewnetrznego informuje
audytowanego o planowanej realizacji zadania.

Powyzsze wyniki kontroli pokazuja, ze istnieje wiele nieprawidtowosci
w przygotowywaniu rocznych planéw audytu wewnetrznego, poczawszy od
opracowywania tego planu, po dokonywanie w nim zmian. Prawidlowo$¢ jego
sporzadzenia i dopasowania do potrzeb konkretnej jednostki ma wplyw na pdzniejsza
realizacje zadan zapewniajacych oraz sformutowanie zalecen adekwatnych do aktualnych

wymagan jednostki.

3.3. Realizacja poszczegolnych etapow zadania zapewniajacego.

Realizacja zadania audytowego, po zakonczeniu etapu planowania polega na

zastosowaniu procedur w wybranym obszarze badania przy uzyciu odpowiednich metod

9% Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 12.
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i technik. Ogolne zasady przeprowadzania zadania zapewniajgcego reguluje u.o.f.p. oraz
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 wrze$nia 2015 r. w sprawie audytu
wewngtrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu. Powyzsze dziatania maja
na celu zagwarantowanie jednostce bezpieczenstwa ekonomicznego i prawnego, poprzez
zwrocenie uwagi kierownictwa jednostki na potencjalne zagrozenia w jej funkcjonowaniu,
a nastgpnie wskazanie sposobow usprawnienia jednostki.

Audytor wewngtrzny wskazuje obiekty bedace przedmiotem oceny, na podstawie
corocznie sporzadzanego planu audytu. Proces opracowania tego planu oraz faza wstgpna
czynnosci zostalty szczegotowo opisane w podrozdziale 3.1.

Do przeprowadzania audytu wewngtrznego w JST, w tym w jej jednostkach
organizacyjnych, audytora wewnetrznego zatrudnionego w urzedzie jednostki samorzadu
terytorialnego upowaznia odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta,
przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 287 u.o.f.p.
W przypadku, gdy do przeprowadzenia audytu wewngtrznego konieczne jest dokonanie
czynno$ci w jednostce podlegltej lub nadzorowanej, kierownik jednostki nadrzgdnej lub
nadzorujacej moze upowazni¢ audytora wewngtrznego zatrudnionego w tej jednostce do
ich dokonania.

W art. 287 u.o.f.p. ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ upowazniania audytorow
wewngtrznych do wykonywania zadan audytowych poza jednostka ich zatrudniajaca. Jak
zostalo wskazane w literaturze przedmiotu, rozwigzanie to jest ekonomiczne i daje szanse
niewielkim jednostkom na prowadzenie audytu wewnetrznego. W sytuacji braku
powyzszego rozwigzania, konieczne by bylo zatrudnianie audytoréw we wszystkich
jednostkach organizacyjnych, ktore s3 zobowiazane do jego prowadzenia®”.

Zasada upowaznienia audytora wewngtrznego wskazang w u.o.f.p. zostata
powtorzona w § 4 r.a.w., gdzie zostalo wskazane, ze audyt wewngtrzny przeprowadza si¢
na podstawie pisemnego upowaznienia kierownika jednostki, po okazaniu legitymacji
stuzbowej lub dowodu tozsamosci. Upowaznienie to zawiera imi¢ i nazwisko audytora
wewnetrznego, nazwe audytowanego lub nazwe jednostki, termin waznosci oraz podpis
kierownika jednostki.

Upowaznienie to ma zadanie zapewni¢ wilasciwe warunki pracy audytora, jako

jednego z elementéw, ktory bedzie wplywal na wspotprace pracownikow jednostki

69 7. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach..., art. 287, op. cit., s. 1505.
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z audytorem’®

. Udzielenie upowaznienia jest niezwykle istotne przy wykonywaniu zadan
audytowych przez zleceniodawce, ktory jest osobg z poza jednostki.

Przed przystapieniem do zadania audytowego audytor wewngtrzny przeprowadza
narade otwierajacg. Celem tej narady jest ustalenie m.in. podmiotowego zakresu audytu,
czasu trwania prac audytowych, wskazanie metodyki audytu, przedstawienie sktadu
zespolow prowadzacych audyt, zasad dostepu do dokumentéw oraz danych zawartych
w systemach informatycznych’!. Ustawodawca wskazuje, ze przeprowadzenie narady
otwierajacej jest decyzja audytora, a nie czynnoscig obligatoryjng. Narada otwierajaca jest
okazja do rozpoczecia budowania dobrych stosunkow pomiedzy audytorem, czy tez
zespotem audytowym, a kierownictwem i pracownikami w jednostce. Audytor wewnetrzny
winien uzgodni¢ z kierownikiem jednostki audytowanej zasady udost¢pniania akt oraz
uzyskiwania innych informacji. Dzigki temu, harmonogram dziatan audytu bedzie
zaplanowany w sposob jak najmniej dezorganizujagcy pracg w danej komorce
organizacyjnej (np. wydziale, referacie). Jak stusznie wskazano w literaturze przedmiotu,
dobrg praktyka jest organizacja spotkania z pozostalym personelem, a nie tylko
kierownikiem jednostki, gdyz takie postepowanie przyczyni si¢ do zbudowania zaufania
do audytu i jego wtasciwe rozumienie, ze audytor wewngtrzny to nie kontroler, ktory szuka
winnych za powstale nieprawidlowosci’®2. Wspoélpraca audytora wewnetrznego i kierownika
jednostki polega na zaufaniu, ktore skutkuje dostarczeniem kierownikowi jednostki uzytecznych
informacji, w okre$lonej formie i we wlasciwym czasie’”®. W mojej ocenie, przeprowadzenie
narady otwierajacej jest niezwykle istotnym elementem wspotpracy podczas realizacji
zadania zapewniajacego i tutaj warto zaznaczy¢ jej istote podczas realizacji zadania przez
audytora ustugodawce. Bardzo czesto w praktyce, osoby te nie znaja specyfiki jednostki,
pracownikow, ani zasad w niej panujacych. Narada otwierajgca jest dobrym miejscem
uzgodnienia zasad wspolpracy i zdobycia zaufania pracownikéw do audytora i poznania
celu jego dziatan, ktore koncowo maja si¢ przyczyni¢ do usprawnienia dziatalnosci

organizacji. Z przebiegu narady otwierajacej sporzadzany jest protokot, zgodnie § 18 ust.

700 R, Trykozko, Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 287, s. 541.
701 Por. K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 317.
7021, Kusio-Szalak, Procedury i techniki ..., op. cit.

793 A. Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza..., op. cit., s. 156.
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2 r.a.w. Po przeprowadzeniu narady otwierajgcej rozpoczyna si¢ wlasciwa cze¢s¢ zadania
zapewniajgcego.

Przy wykonywaniu zadania, audytorzy wewnetrzni musza zbieraé, analizowac,
ocenia¢ i dokumentowac informacje wystarczajace do osiggniecia celow zadania. Zgodnie
ze Standardem 2310 audytorzy wewngetrzni muszg zebra¢ informacje, ktore dotycza
zadania, sg wystarczajace, wiarygodne i przydatne do osiggni¢cia jego celow.

Zgodnie z art. 282 ust. 2 u.o.f.p. audytor wewngtrzny ma prawo wstepu do
pomieszczen jednostki oraz wgladu do wszelkich dokumentéw, informacji i danych oraz
do innych materiatéw zwigzanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych na
elektronicznych no$nikach danych, jak rowniez do sporzadzania ich kopii, odpisoéw,
wyciggow, zestawien lub wydrukow, z zachowaniem przepisOw o tajemnicy ustawowo
chronionej. Ponadto, pracownicy jednostki sg obowigzani udziela¢ informacji i wyjasnien,
a takze sporzadzac i potwierdzac kopie, odpisy, wyciagi lub zestawienia, o ktérych mowa
w ust. 2 ww. artykutu. W mojej ocenie, nieograniczony dostep do ww. materialow, osob
1 pomieszczen moze przelozy¢ si¢ na to, ze audyt wewngtrzny bedzie skuteczny
i efektywny, czyli osiagnigte zostang jego cele.

Uprawnienia audytora okreslone w art. 282 ust. 2 i 3 u.o.f.p. powinny by¢ zawarte
w karcie audytu wewnetrznego. W karcie tej ustalona zostaje pozycja audytu
wewngtrznego w strukturze organizacyjnej, uprawnienia dostepu do danych, pracownikow
1 zasobow, a takze zakres dzialalno$ci audytu oraz wzorcowa dokumentacja w tym
zakresie. Obowigzek posiadania przez jednostke karty audytu wewnetrznego wynika ze
Standardow’*.

Zardéwno w literaturze, jak i praktyce mozna zaobserwowac, ze audytor wewnetrzny
spotyka si¢ z niechecig pracownikoéw jednostki do wspolpracy. Pracownicy obawiajg sie,
ze audytor wewnetrzny ma na celu wykrycie nieprawidtowosci przy wykonywaniu
obowiazkow stuzbowych, co moze by¢ przedmiotem konsekwencji wobec nich, czy tez
utraty pracy. Zgodzi¢ si¢ nalezy z rozwigzaniem zaproponowanym przez P. Magdziasz, ze
przy realizacji zadania zapewniajgcego nalezy zwrdci¢ uwage nie na szukanie winnych
btedow, tylko na znalezienie przyczyn ich powstania i sposobow ich wyeliminowania, badz
poprawy. Innym rozwigzaniem jest przekonanie pracownikow, Ze znacznie

korzystniejszym rozwigzaniem dla jednostki oraz pracownikéw jest identyfikacja ryzyk

704 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 282, s. 970.



190

w trakcie realizacji zadania zapewniajacego, niz podczas kontroli’®

. W mojej ocenie,
kwalifikacje audytora wewngtrznego, w szczego6lnosci umiejetnos¢ skutecznej
komunikacji z pracownikami jednostki audytowanej gwarantujg zachowanie dobrych
relacji z pracownikami, a zadania zapewniajace i doradcze moga przyczyni¢ si¢ do
usprawnienia jej funkcjonowania. W dodatku pracownicy moga otrzymac niezbedne
wsparcie w przedmiotowym zakresie. Widoczne jest tu znaczenie kompetencji migkkich,
jakie powinien posiada¢ audytor.

Wszelkie czynnosci audytorskie odbywaja si¢ zgodnie z zasada legalnosci.
E. Bielinska-Dusza wskazuje, ze zasada ta ma charakter formalno-prawny oraz dotyczy
pozyskiwania, wykorzystywania i przetwarzania informacji oraz stosowania instrumentow
badawczych zgodnie z prawem. Co wigcej Autorka uwaza, ze zasada ta stanowi o waznosci
dziatan audytorow’%.

W zaleznosci od wielkos$ci jednostki, zadania audytowe moga by¢ realizowane
przez jednego audytora, badz zespot audytorski. W przypadku zespolu audytorskiego,
niezbedne jest wyznaczenie koordynatora audytu, ktory bedzie czuwat nad przebiegiem
prac zgodnie z planem i harmonogramem, rozdzielat zadania w zespole, koordynowat oraz
przygotowywal sprawozdanie z wykonania prac audytu’’.

W trakcie fazy drugiej, audytor wewngtrzny bada przepisy prawne, schematy
organizacyjne, instrukcje kancelaryjne, przeprowadza wywiady z kierownictwem oraz
pracownikami jednostki oraz obserwuje $rodowisko i metody pracy’. Podczas
wykonywania prac audytowych uzywane sg rozne techniki badania. Technika badania
audytowego to ogo6l sposobdéw, metod i narzedzi stosowanych przez audytora na

79 Wybor techniki badania bedzie zalezny

poszczegblnych etapach procesu audytowego
od celu zadania, specyfiki podmiotu audytowanego, obszaru audytu, stopnia ryzyka, etapu
procesu audytowego, jak réwniez umiejetnosci i predyspozycjami posiadanymi przez

audytora w zakresie stosowania okreslonych technik’!°.

705 p. Magdziasz, Efektywny audyt wewnetrzny w podmiotach leczniczych funkcjonujgcych w formule SPZOZ,
LEX/el. 2021, dostep z dnia 14.01.2024 r.;

706 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 191.

07 A. Bartoszewicz, Polityka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 39.

708 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 190.
799 T, Kiziukiewicz [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 119.

710 Por. Ibidem., s. 121.
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Na etapie wstepnym, zastosowanie majg takie techniki jak zapoznanie
z dokumentacja, wywiady z kierownictwem i pracownikami, obserwacje i ogledziny,
testowanie czy przeglad analityczny. Z kolei na etapie audytu wiasciwego przydatne beda
obserwacje, ogledziny, rekonstrukcja wydarzen Ilub obliczen, poroéwnywanie
z informacjami z innych zrédetl, porownywanie okreslonych zbioréw danych czy badania
analityczne. Natomiast analiza pordéwnawcza, analiza wskaznikowa oraz graficzna analiza
procesow jest charakterystyczna dla etapu koncowego’!!.

Gltowng technikg gromadzenia dowodow w zadaniu audytowym sa rozmowy
(wywiady) przeprowadzane na kazdym etapie audytu. W praktyce spotyka si¢ opinie, ze
dowody w formie zapisu rozmowy moga zosta¢ podwazone, dlatego dobra praktyka jest

uzyskanie potwierdzenia z wywiadu’'?

. W mojej ocenie wlasciwym bedzie sporzadzenie
protokotu z rozmowy, utrwalonego na pismie.

Celem audytu wewngtrznego jest zebranie informacji o ocenianej dziatalnos$ci, bez
weryfikowania szczeg6tow, a ponadto zaplanowanie i przeprowadzenie prac audytorskich
w oparciu o dostepne informacje. Technikami stosowanymi podczas etapu wstepnego
moga by¢ np. rozmowy z pracownikami danej komodrki organizacyjnej, rozmowy
z osobami, na ktore audytowana dzialalno$¢ wywiera wplyw, obserwacje na
migjscu/ogledziny, schematy, wykresy, testy kroczace (walk through). Informacje zebrane
na tym etapie daja audytorowi podstawe do opisania procesu, ktory ma by¢ przedmiotem
oceny w trakcie zadania zapewniajgcego. Dokumentacja w formie opisowej lub analizy
graficznej procesu moze by¢ modyfikowana na etapie oceny systemu kontroli zarzadcze;.
Finalna wersja dokumentacji procesu zostaje dotaczana do akt stalych, jak i biezacych’!?.

Dowody z audytu wewnetrznego moga mie¢ forme notatek z przeprowadzonych
wywiadow, kopii dokumentow czy tez statystyk, porownan czy analiz opracowanych przez
zesp6t audytowy !,

Istniejg trzy zrodha informacji wykorzystywane przez audytoréw podczas realizacji

zadan zapewniajacych: opracowane bezposrednio przez audytoréw, zapewnione przez

711 Ibidem, s. 122.
"2 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 49.
13 1. Kusio-Szalak, Procedury i techniki ..., op. cit.

714 Ministerstwo Finansoéw, Audyt efektywnosciowy.., op. cit., s. 35.
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jednostke audytowang (dokumenty, procedury, opisy itp.) oraz zapewnione przez osoby
trzecie (np. krajowe dane statystyczne)’">.

Po skonczonych czynnos$ciach wyjasniajacych zwotywana jest narada zamykajaca.

Nieco odmiennie wyglada procedura przy realizacji funkcji doradczej przez
audytora wewnetrznego. W realizowaniu funkcji doradczej mozna wskaza¢ m.in.
nastepujace etapy: 1) wskazanie zakresu, przedmiotu i celu zadania, 2) wskazanie
mozliwosci usprawnien w przedmiotowym obszarze, 3) opracowanie projektu
usprawnienia, 4) wdrozenie tych usprawnien oraz 5) ocena efektow usprawnienia

i opracowanie raportu z przeprowadzonego audytu’'

. W mojej ocenie, w praktyce
czynnos$ci doradcze sa traktowane marginalnie, o czym $wiadczy chociazby fakt braku
dokumentacji potwierdzajacych wykonywanie tych czynnosci.

NIK przeprowadzila szczegdélowe badanie stu zadan zapewniajacych
przeprowadzonych w jednostkach objetych kontrolg. W podsumowaniu wynikow kontroli
zostato wskazane, ze nieprawidtowosci zostaly wskazane podczas przeprowadzania
dwudziestu trzech zadan, ktore dotyczyly nieprzestrzegania odpowiednich przepisow
rozporzadzenia w sprawie audytu. Polegaly one na realizacji i dokumentowaniu zadan
audytowych niezgodnie z przepisami tego rozporzadzenia (w 30% jednostek) oraz
przeprowadzeniu audytéw bez pisemnego upowaznienia kierownika jednostki albo na
podstawie upowaznienia wystawionego przez osob¢ nieuprawniong (w 15% jednostek).
Ponadto w jednej jednostce, jedno zadanie audytowe zostato przeprowadzone w sposob
nierzetelny — wykonujacy zadanie audytor wewngtrzny dokonal ustalen w oparciu
o nieaktualne dokumenty’!’,

Etapem konczacym zadanie audytowe jest sporzadzenie sprawozdania oraz

monitorowanie wykonania zalecen, o ktorych bedzie mowa w podrozdziale 3.5.

3.4. Dokumentacja audytu wewnetrznego.

Audytor wewngtrzny dokumentuje czynnosci i zdarzenia majace znaczenie dla
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce, na co wskazuje § 5 r.a.w. Standardy

réwniez w sposob dobitny podkreslaja rolg dokumentowania zadania audytowego, co

715 Ibidem, s. 36.
716 M. Lisinski [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 222.

717 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 13.



193

przedktada si¢ na rzetelnos¢ i wiarygodno$¢ prowadzonych czynnosci przez audytorow.
Zgodnie ze Standardem 2330 audytorzy wewnetrzni muszg dokumentowac wystarczajace,
wiarygodne, przydatne i dotyczace zadania informacje, stanowigce podstawe wynikow
1 wnioskow. Ponadto zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi kontrolowa¢ dostep do
dokumentacji zadania. Przed udoste¢pnieniem takiej dokumentacji osobom z zewnatrz
zarzadzajacy audytem, w zalezno$ci od sytuacji, musi uzyska¢ zgode kierownictwa
wyzszego szczebla i/lub opini¢ prawng. Co wigcej, zgodnie ze Standardem 2330.A2
zarzadzajacy audytem wewngtrznym musi opracowa¢ wymagania dotyczace archiwizacji
dokumentacji zadan, niezaleznie od nosnika, na ktérym jest ona zapisana. Wymagania te
musza by¢ zgodne z wytycznymi organizacji oraz innymi obowigzujagcymi przepisami
1 wymogami. Te same wymogi dotyczg dokumentacji zadan doradczych wykonywanych
przez audytora wewngtrznego.

Podstawowymi dokumentami zwigzanymi z realizacja zadan zapewniajacych s3:
upowaznienie do przeprowadzenia audytu, wniosek o powotanie specjalisty,
zawiadomienie o rozpoczgciu audytu, program audytu, protokot z narady otwierajacej, lista
kontrolna, kwestionariusz samooceny, $ciezka audytu’'®. Audytor wewnetrzny ocenia
zarébwno dokumenty papierowe, jak i elektroniczne’”’.

W sytuacji niewystarczajacych kwalifikacji audytora wewngtrznego, § 6 r.a.w.
daje mu mozliwos¢ w uzasadnionych przypadkach przy realizacji zadania audytowego,
skorzystania z pomocy eckspertow. Powyzsze potwierdza Standard 2220.A2. Jezeli
w trakcie realizacji zadania zapewniajacego pojawia si¢ istotne mozliwosci §wiadczenia
ustug doradczych, nalezy zawrze¢ odrgbne pisemne porozumienie ustalajace cele, zakres,
podziat obowigzkéw oraz inne oczekiwania, a wyniki zadania doradczego nalezy
przedstawi¢ zgodnie ze standardami dla zadan doradczych. W celu zapewnienia
odpowiedniego zakresu audytu i minimalizacji powielania wysitkow, zarzadzajacy
audytem wewnetrznym powinien wymienia¢ informacje, koordynowac dziatania i bra¢ pod
uwage mozliwos¢ polegania na pracy innych zarowno wewnetrznych, jak i zewngtrznych
wykonawcow ustug zapewniajacych i doradczych (Standard 2050).

W procesie realizacji zadania zapewniajacego maja znaczenie akta biezace audytu,
w tym dokumenty robocze sporzadzane w trakcie realizacji zadania zapewniajacego.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze celem tworzenia dokumentéw roboczych jest

718 B, Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 193.

719 Z. Ofiarski [w:] Ustawa o finansach ..., art. 282, op. cit., s. 1488.
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m.in. poparcie dowodami ustalen zawartych w raporcie, dokumentacja wykonanej pracy
przez audytordw oraz usprawnienie wykonywanego zadania’?’.

Dokumenty robocze to te zwigzane z przygotowaniem i realizacja zadania
zapewniajacego, zwigzane z wykonywaniem czynnosci doradczych oraz dotyczace
monitorowania realizacji zalecen i przeprowadzania czynnosci sprawdzajacych.

Dokumentacja dotyczaca zadania audytowego i pozostala dokumentacja audytu
wewnetrznego stanowig wlasno$¢ jednostki.

Audytor wewngtrzny prowadzi dokumentacje dotyczaca zadania audytowego oraz
pozostala dokumentacj¢ audytu wewngtrznego, w szczegdlno$ci upowaznienie,
dokumentacj¢ robocza zwigzang z przygotowaniem planu audytu, plan audytu,
sprawozdanie z prowadzenia audytu wewnetrznego, wyniki oceny wewngtrznej
i zewngtrznej audytu wewnetrznego.

W celu dokonania weryfikacji ustalen poczynionych w trakcie realizacji zadania
zapewniajacego, wszystkie czynnosci badawcze muszg by¢ utrwalone na pismie.
Zastosowanie w tym zakresie zasady pisemnos$ci wplywa na wiarygodno$¢ wykonywania
zadan przez audytora wewnetrznego 2!,

W literaturze mozna dostrzec rozne klasyfikacje dokumentéw stosowanych
w systemie audytu wewngtrznego. Ze wzgledu na zrodto pochodzenia, dokumenty te
mozna podzieli¢ na wewngetrzne, czyli tworzone przez audytowanag jednostke i pozostajace
pod jej kontrola lub kontrola zewngtrzng, badz tez zewnetrzne, czyli te ktore powstaty na
zewnatrz jednostki audytowanej, pozostajace pod kontrolg zewnetrzng lub audytowane;j
jednostki’??,

Obowigzkiem audytora wewngtrznego jest udokumentowanie istotnych dla
wynikow audytu wewnetrznego, czynnosci i1 zdarzen. Zgodne z kryterium
przechowywania, dokumentacja wykorzystywana przy prowadzeniu audytu dzieli si¢ na:

723 7bior dokumentow, ktére zawieraja state dane

akta biezace oraz akta stale
o audytowanej jednostce to akta stale, natomiast akta biezagce zawieraja zmienne dane

o badanej jednostce’*.

720 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 50.

21 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 236.

722 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 193.
2 A. Bartoszewicz, Polityka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 39.

724 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 193.
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Nierzetelnie zgromadzone informacje ostabiaja wiarygodno$¢ wynikow zadania,
negatywnie wplywaja na profesjonalizm audytora oraz pogarszajg jego relacje
z kierownikiem jednostki . Rzetelna i obiektywna ocena dokonywana przez audytora
wewnetrznego powinna by¢ oparta na mocnych dowodach, gdyz niepewne,
niezweryfikowane, niesumienne lub nielegalne dowody nie s3 w stanie uzasadnié
wnioskow oraz zalecen zawartych w sprawozdaniu z audytu.

Prowadzenie akt stalych ma na celu gromadzenie informacji o potencjalnych
obszarach audytu. Do akt stalych zaliczane sa zbiory aktow prawnych, regulujacych
dzialalno$¢ jednostki, plany audytu, sprawozdania z przeprowadzenia audytu, inne
informacje mogace mie¢ wpltyw na przeprowadzanie audytu i analiz¢ ryzyka, zakres
realizacji planu audytu oraz wykaz zadan audytowych. Ponadto, do tego rodzaju akt nalezg
wewnetrzne regulaminy organizacyjne komorek organizacyjnych zaangazowanych w dany
proces (jesli takie istniejg) i zakresy czynno$ci poszczegolnych stanowisk, wewnetrzne
dokumenty (jesli takie istniejg) zawierajace opis procedur kontroli, w tym finansowe;j,
wewnetrzne instrukcje, zarzadzenia itp. w sprawie obiegu dokumentoéw (dowodow), w tym
ksiegowych oraz inne dokumenty zawierajace informacje mogace mie¢ wplyw na
przeprowadzanie audytu i analiz¢ ryzyka w danej komorce organizacyjnej, zaangazowane;j
w konkretny proces w obszarze audytu’?’.

Z kolei przebieg i wyniki zadan audytowych dokumentuje si¢ w biezacych aktach
audytu, za ktore odpowiedzialny jest kazdy audytor uczestniczacy w danym audycie. Do
biezacych akt audytu zaliczy¢ mozna imienne upowaznienie do przeprowadzania audytu
wewngtrznego, program zadania zapewniajacego oraz dokumenty zwigzane z realizacja
tego zadania, dokumenty sporzadzone oraz otrzymane przez audytora wewnetrznego
podczas wykonywania czynno$ci audytorskich, w tym o§wiadczenia dotyczace przedmiotu
zadania zapewniajacego, zlozone przez pracownikow komorki audytowanej,
sprawozdanie, o ktorym mowa w § 24 r.a.w., dokumenty wytworzone lub otrzymane przez
audytora wewnetrznego w zwigzku z wykonywaniem czynno$ci doradczych oraz
dokumentacje¢ dotyczacg przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych, o ktorych mowa

w § 28 ust. 3 r.a.w’?®.

725 1. Kusio-Szalak, Procedury i techniki ..., op. cit.

726 Ibidem.
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W pismiennictwie istnieje jeszcze inny podzial dokumentow ze wzgledu na
przeznaczenie tj. dokumenty robocze, ktore sg podstawa sporzadzania raportow oraz
sprawozdania’?’.

Lista kontrolna (ang. check list) jest narzedziem, ktéry moze by¢ stosowany na
kazdym etapie realizacji zadania audytowego. Celem sporzadzenia listy kontrolnej jest
przede wszystkim pomoc w ujednoliceniu uzyskanych informacji oraz zapobiezenie
pominieciu w zadaniu audytowym istotnych faktéw. Narzedzie to jest kanatem
komunikacji pomigdzy audytorami oraz pomaga wykluczaé¢ oszustwa i naduzycia, poprzez
eliminowanie uznaniowoséci w podejmowaniu decyzji’*. Powyzsze stanowisko potwierdza
B. Nadolna, ktora wskazuje, ze lista kontrolna umozliwia zestandaryzowanie informacji
o audytowanej jednostce oraz chroni przed oszustwami lub naduzyciami. Autorka
wskazuje rowniez, ze listy te powinny by¢ wypelniane zaréwno przez pracownikow
jednostki oraz ich bezposrednich przetozonych’?.

Omawiajagc zagadnienie dotyczace dokumentacji audytowej nie mozna poming¢
nawigzania do kwestii udostgpniania w trybie informacji publicznej tej dokumentacji.
Czestym zjawiskiem wystgpujacym w praktyce jest wystepowanie przez rdézne podmioty
do jednostek o udostepnienie dokumentacji wytworzonej w trakcie prowadzonych zadan
audytowych. W obszarze tym rodza si¢ powazne watpliwosci, ktére dokumenty podlegaja
udostgpnieniu w trybie informacji publicznej, a ktore ta informacja nie sg. Zagadnienie to
bedzie przedmiotem rozwazan w niniejszej czgsci pracy. Rozwazania dotyczace
przedmiotowego zagadnienia nalezy rozpocza¢ od zwigzlej charakterystyki pojecia
informacji publiczne;j.

Rozwo6j srodkow masowego przekazu w demokratycznym panstwie prawnym,
w ktérym obowigzuje zasada jawno$ci dzialalno$ci organow panstwa, prowadzi do wzrostu

kontroli spotecznej nad wtadza’*°

. Dostep do informacji, zwlaszcza informacji publicznej
jest kluczowy dla skutecznego dzialania aparatu wiadzy i wspotczesnych demokracji.
Informacja jest integralnie zwigzana z prawem, co sprawia, ze trudno jest mowi¢ o prawie

bez uwzglednienia informacji zar6wno na etapie jego tworzenia, stosowania oraz

27 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s.237.

728 K. Czerwinski, Audyt wewnetrzny, op. cit., s. 52.

729 B. Nadolna, Zadanie audytowe i jego realizacja [w:] Audyt wewnetrzny w jednostkach ..., op. cit., s. 200.
730 G. Cern, T. Bojar-Fijatkowski, Uprawnienia mieszkarncoéw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie

dostepu do informacji publicznej, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna”, Tom III, 1/2014, s. 143.
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przestrzegania”!. B. Kudrycka zwraca uwage Ze, jawno$¢ dziatania, otwarty dialog,
swobodny 1 sprawny przeptyw informacji miedzy mieszkancami i funkcjonariuszami
publicznymi sa niezbednym warunkiem administracji publicznej w wielu krajach
demokratycznych, gdyz tylko takie dziatania ograniczajg rowniez stronnicze i nieetyczne
dziatania wewnatrz organ6w tej administracji’>2.

W art. 54 ust. 1 Konstytucji RP przyznana zostata kazdemu wolno$¢ wyrazania
swoich pogladéw, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Ponadto Konstytucja RP
gwarantuje obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy
publicznej, a takze osob peligcych funkcje publiczne, zgodnie z art. 61 Konstytucji RP.
Z kolei art. 61 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze prawo to obejmuje dostep do dokumentoéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwicku i obrazu’.

Konstytucja rowniez w art. 61 ust. 4 przewiduje, ze tryb udzielenia informacji
okreslajg ustawy. Glownym aktem prawnym, bedacym uszczegotowieniem zasady
konstytucyjnej prawa do informacji jest ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej’**, gdzie art. 1 ust. 2 stanowi, Ze ,,przepisy ustawy nie naruszaja
przepisow innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostgpu do informacji
bedacych informacjami publicznymi”.

Warto zwroci¢ uwage na poglad prezentowany w literaturze, zgodnie z ktorym
zaproponowano, aby w celu ograniczenia wystgpowania z wnioskami o informacje

publiczng, na administracj¢ publiczng zostal nalozony obowigzek publikacji wszelkich

LR, Blicharz, Informacja i prawo do informacji. Wybrane zagadnienia, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis
PRAWO CCCXXXIV”, 4101/2022, s. 207.

732 B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Bialystok 1995, s. 93.

733 Safjan M., Bosek, L. (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Komentarz do art. 1-86. Warszawa 2016;

M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 1I, (red.) P. Tuleja,
Warszawa 2023, art. 61; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II, wyd. 11, (red.) L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61; A. Lawniczak [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 61;
W. Skrzydto [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII, Warszawa 2013, art. 61;
M. Maczynski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art. 9(a).

734 Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j (t. j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902).
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wydawanych aktow, po dokonaniu ich anonimizacji’*>. W mojej ocenie, propozycja ta

bylaby mozliwa do zrealizowania jedynie w wydziatach, gdzie akty takie s3 wydawane
sporadycznie. W wydziatach, w ktorych dziennie wydawane jest kilkanascie takich aktow,
obowiazek ten moglby spowodowac paraliz jednostki oraz by¢ przyczyng przewlektosci
postepowan administracyjnych.

Dokumenty wytworzone wewnatrz jednostki nie zawieraja stanowiska organu,
a wiec nie sg informacjg publiczng’®. Informacje wewnetrzne powstaja i pozostaja
w badanej organizacji. Przykltadem tego rodzaju informacji moga by¢: lista plac, lista
obecnosci, ewidencja sktadnikéw majatku”’?’.

W sposob odmienny zostala potraktowana kwestia dostepu do dokumentow
wytworzonych przez audytora wewnetrznego w pierwotnej tresci art. 284 u.o.f.p., ktory
brzmiat: ,,1. Plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia,
udostepniong na wniosek informacje publiczng w rozumieniu ustawy z 6 wrzesnia 2001
roku o dostepie do informacji publicznej. 2. Informacji publicznej nie stanowig inne niz
wymienione w ust. 1 dokumenty wytworzone przez audytora wewngtrznego w trakcie
prowadzenia audytu wewnetrznego”. Artykut ten utracit moc 16.04.2015 r. na skutek
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r.”*8. Problem konstytucyjny
W niniejszej sprawie dotyczyl zgodnosci z art. 61 ust. 1-3 Konstytucji RP wprowadzonego
w art. 284 ust. 2 u.f.p. ogélnego wylaczenia z zakresu pojecia informacji publicznej
dokumentow wytwarzanych przez audytora w trakcie prowadzenia audytu, z wyjatkiem
planu audytu i sprawozdania z wykonania planu audytu.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie przepisow dotyczacych samorzadu
gminnego, samorzadu powiatowego, samorzadu wojewddztwa, administracji rzadowej

w wojewodztwie oraz zmianie niektorych innych ustaw’*°, wprowadzita zasade jawnosci

35 J. Wyporska-Frankiewicz, Dostep do akt spraw w postepowaniu administracyjnym ogélnym a ustawa
o dostepie do informacji publicznej [w:] Postgpowanie administracyjne, (red.) C. Martysz, Warszawa 2015,
s. 40.

36 B. Dolnicki, Brak przymiotu informacji publicznej tzw. dokumentu wewnetrznego [w:] Postepowanie
administracyjne, (red.) C. Martysz, Warszawa 2015, s. 78.

737 Ibidem, s. 102.

738 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13.

739 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie przepisdw dotyczacych samorzadu gminnego, samorzadu
powiatowego, samorzadu wojewddztwa, administracji rzagdowej w wojewodztwie oraz zmianie niektorych

innych ustaw (Dz. U. z 2001 r., nr 89, poz. 971).
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w dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Odtad dziatalno§¢ organoéw gminy (art. 11b
u.0.8.g.), powiatu (art. 8a u.o0.s.p.), wojewodztwa (art. 15a u.o.s.w.) jest jawna. Obowigzek
udostepniania obywatelom informacji publicznej zawarty jest rowniez w art. 10 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci’*® oraz w art. 19 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych*!. B. Dolnicki podkresla, ze umowy te stanowig
cze$¢ polskiego wewnetrznego porzadku prawnego, a ich postanowienia nalezy stosowaé
bezposrednio (art. 91 Konstytucji RP)7#2. Obywatel ma prawo zada¢ od organow
administracji publicznej udzielenia informacji, a prawo to stuzy zabezpieczeniu interesu
indywidualnego jednostki, jak i interesu ogotu. Pozwala na petnienie przez spoteczenstwo
kontroli nad dziatalno$cig wtadzy oraz uczestniczenie w procesach decyzyjnych.

Art. 11b u.0.s.g. stanowi, ze dziatlalno$¢ organéw gminy jest jawna. Ograniczenia
jawnos$ci mogg wynika¢ wytacznie z ustaw. Jawno$¢ dziatania organdéw gminy obejmuje
w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy
1 posiedzenia jej komisji, a takze dostgpu do dokumentow wynikajgcych z wykonywania
zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdw gminy i komisji rady gminy.
Zasady dostgpu do dokumentéw i korzystania z nich okresla statut gminy. Tozsame
regulacje zawiera art. 8a u.o0.s.p., w ktérym wskazano, ze dziatalno§¢ organdow powiatu jest
jawna. Podobnie, jak w gminie ograniczenia jawno$ci moga wynika¢ wylacznie z ustaw.
Jawno$¢ dziatania organéw powiatu obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, wstgpu na sesje rady powiatu i posiedzenia jej komisji, a takze
dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym
protokotow posiedzen organéw powiatu i komisji rady powiatu.

Do udzielenia informacji publicznej zobowigzane sg miedzy innymi JST (gminy,
powiaty i wojewodztwa samorzadowe), dziatajace za posrednictwem swoich organdow

stanowigcych i wykonawczych’. W literaturze przedmiotu zostalo podkreslone, ze

740 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr
61, poz. 284 z p6zn. zm.).

741 Migdzynarodowy Pakt praw obywatelskich i politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19
grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

2 Jawnosé w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 18.

743 Ibidem, s. 19.
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informacja publiczna powinna by¢ przekazana w taki sposob, aby byla zrozumiata dla
przecietnego odbiorcy’*,

Zasada jawnosci oraz prawo do informacji publicznej sa waznymi narzedziami
demokratyzacji zycia publicznego, co widoczne jest rowniez w dziatalno$ci komisji
organow stanowigcych JST. Jawnos$¢ dziatalnosci komisji wskazuje granice prawne
i etyczne funkcjonowania organdéw, dlatego tez regulacje w tym przedmiocie maja
kluczowe znaczenie dla mieszkancéw’®. Prawo do informacji publicznej wplywa na
relacje obywatela z panstwem, gdzie konieczne jest godzenie przyshugujacego jednostce
prawa do uzyskania informacji o dzialalnosci podmiotéw publicznych, oraz dobra

746

wspolnego°. M. Augustyniak zwraca uwage, ze ustawodawca dat swobode¢ kierownikom

jednostek do regulacji statutowej reguty dostepu do dokumentoéw i korzystania z nich”#7,
Przejrzystos¢ wladzy publicznej polega na stworzeniu obywatelom dostepu do
informacji, a co si¢ tym wigze na temat dziatan wiladzy publicznej’*. Jak stusznie
zauwazaja L. Zacharko oraz B. Wartenberg-Kempka, 2z wnioskiem o udostgpnienie
informacji publicznej mozna wystgpi¢ jedynie od podmiotu dysponujgcego taka
informacja. Ponadto  podmiot ten musi znajdowa¢ si¢ w katalogu podmiotow

zobowigzanych do udostgpnienia, badz tez podmiot ten musi zajmowac si¢ sprawami

publicznymi’®.

744 B. Dolnicki [w:] M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda, R. Marchaj, C. Martysz,
A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. III,
Warszawa 2021, art. 11 b, LEX/el., dost¢p z dnia 21.04.2024 r.

45 M. Augustyniak, Zasada jawnosci i dostep do informacji publicznej w komisjach organéw stanowigcych
jednostek  samorzqdu  terytorialnego w  Polsce — wnioski i postulaty [w:] Jawnos¢
w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 21.

76 K. Kwiatkowski, Dostep do informacji publicznej w swietle kontroli Najwyszszej Izby Kontroli [w:]
Rzecznik Praw Obywatelskich, Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej
rozwoju, (red.) M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 20.

"7 M. Augustyniak, Zasada jawnosci i dostep do informacji publicznej w komisjach organéw stanowigcych
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce — wnioski i postulaty [w:] Jawnos¢ w samorzgdzie ..., op. cit.,
s. 22.

48 Czyt. szerzej Prawo administracyjne, (red.) M. Wierzbowski, Warszawa 1999, s. 494,

749 1. Zacharko, B. Wartenberg-Kempka, Zasady ograniczania dostepu do informacji publicznej (zagadnienia
wybrane), [w:] E. Pierzchata, M. Wozniak (red.), Dostep do informacji publicznej w Polsce i w Europie —
wybrane zagadnienia prawne, Opole 2010, s. 292.
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Zakwalifikowanie przez ustawodawce do pojecia informacji publicznej wszystkich
wiadomosci dotyczacych spraw publicznych, nie upowaznia organéw do automatycznego
udostepnienia tych informacji’”®®. C. Martysz podkresla, ze w kazdym przypadku
udostepnienia informacji publicznej nalezy wziag¢ pod uwage, czy w danej sprawie
wystepuja informacje podlegajace ochronie. Autor zwraca uwage, ze ocena ta nie jest
prosta z uwagi na niejednoznacznos¢ sformutowan ,,prywatno$¢ osoby fizycznej” czy
Jtajemnica przedsiebiorcy”’*!. Powyzsze stanowisko zostalo powtorzone niejednokrotnie
w literaturze. Przed udostgpnieniem dokumentéw audytowych w trybie dost¢epu do
informacji publicznej niezbedna jest analiza, czy dokumentacja ta nie zawiera danych
wrazliwych, ktorych udostegpnienie moze mie¢ negatywne skutki dla jednostki. K. Hudzik
jako przyktad podaje audyt bezpieczenstwa informacji. Udostepnienie dokumentacji
zawierajgcej rozwigzania techniczne systemow, czy tez informacji o wadliwo$ci systemu
teleinformatycznego, moze postuzy¢ jako wskazéwka do cyberataku na jednostke 2.

W $wietle ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
dokumenty robocze nie sg informacja publiczng. Zdaniem A. Btaszko dokumentami
roboczymi nie jest program zadania audytowego, plan audytu, sprawozdanie z jego
wykonania, wyniki oceny wewnetrznej i zewngtrznej audytu wewnetrznego, sprawozdanie
z zadania zapewniajacego, dokumenty dotyczace monitorowania realizacji zalecen
1 przeprowadzania czynno$ci sprawdzajacych. Autor stoi na stanowisku, ze
zakwalifikowanie tych dokumentéw jako informacji publicznej stwarza wiele
niebezpieczenstw, poniewaz sg zrodtem informacji, ktorych upublicznienie moze przynies$¢
dla jednostki wiele szkod 73,

Celem uchylonego art. 284 ustawy o finansach publicznych byla przede wszystkim
ochrona efektywnosci i rzetelno$ci audytu wewnetrznego’>*. Poniewaz nieostro$é pojeé

prawnych jest, co do zasady, sytuacja niepozadang, przeto za w pelni racjonalne

30 K. Miksa, Konstytucyjnosé ustawowego wyznaczenia zakresu pojecia informacja publiczna [w:] Rzecznik
Praw Obywatelskich, Prawo do informacji publicznej. Efektywnosé regulacji i perspektywy jej rozwoju, (red.)
M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 90.

31 C. Martysz [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, (red.) B. Dolnicki, Warszawa 2020, art.
8(a), s.240.

752 K. Hudzik [w:] Ustawa o finansach ..., op. cit., art. 284, s. 975.

733 A. Blaszko, Nowe zasady sporzqdzania audytu w jednostkach sektora finanséw publicznych, LEX/el.,
dostep z dnia 9.01.2024 r.

734 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2013 r., I SAB/OI 1/13, LEX nr 1301242.
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i uzasadnione byto dzialanie ustawodawcy, ktéry wobec desygnatow mogacych znalez¢ si¢
w takim pasie nieostro$ci (tu: dotyczacym zakresu pojecia informacji publicznej)
jednoznacznie rozstrzygnat, ze dany rodzaj informacji lub dokumentu jest (art. 284 ust. 1
u.o.f.p.), wzglednie nie jest (art. 284 ust. 2 u.o.f.p.), informacja publiczng’>.

Jednym z bardziej problematycznych zagadnien przy ocenie statusu informacji jako
publicznej jest ocena charakteru tzw. informacji czy dokumentu wewnetrznego. W ocenie
B. Dolnickiego, w ustawie o dostepie do informacji publicznej nie wystepuja okreslenia:
»dokumenty wewnetrzne” lub ,,robocze”. Podstawowe znaczenie dla praktyki ma zatem
ustalenie znaczenia pojecia ,,dokumentu wewnetrznego/roboczego””>°.

W orzecznictwie podnoszone jest, ze dziatalnos¢ audytowa ma charakter
"stuzebny" wobec dziatan kierownika jednostki i jest wykonywana w calosci na jego
potrzeby, ktorym kierownik jednostki daje wyraz w szczeg6lnosci w ramach procedury
uzgadniania planu audytu (art. 283 ust. 3 u.o.f.p.). Taki charakter dziatalnosci audytowej
sktania do wniosku, ze takze dokumenty wytworzone w trakcie audytu majg w catosci
charakter dokumentéw wewnetrznych (do wewngtrznego uzytku), ktore w zaden sposéb
nie oddzialuja na sytuacje prawna podmiotow spoza struktury danej JST. Jest to wiec
sytuacja rodzajowo odmienna od tej, z jaka ma si¢ do czynienia w przypadku np. takiego
dokumentu wewngtrznego, jak opinia prawna sporzadzona przez pracownika organu dla
potrzeb zatatwienia konkretnej sprawy (ewentualnie blizej nieokreslonej liczby spraw),
ktérej w orzecznictwie zostal przypisany walor informacji publicznej, jako dokumentowi
wewnetrznemu stuzgcemu zatatwianiu spraw i realizacji zadah organu’’.

W orzecznictwie dominuje poglad, ze audyt wewngtrzny nie stanowi informacji
publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., a w konsekwencji nie jest mozliwe jego
udostepnienia na zasadach okreslonych w powotanej powyzej ustawie”>%,

Roéwniez judykatura w wyroku WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2011 r.
podnosita, ze zakwalifikowanie dokumentow zwigzanych z audytem jako informacji
publicznej mogtoby doprowadzi¢ do swoistej ,,autocenzury” audytoréw, ktorzy majac

$wiadomo$¢ jawnosci tych dokumentéw, bardziej powsciagliwie formutowaliby swe

735 Ibidem.

736 B. Dolnicki, Ograniczenia dostepu do informacji publicznej - wybrane zagadnienia [w:] Cywilizacja
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana
Jezewskiego, (red.) J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 118.

757 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2013 r., I SAB/OI 1/13, LEX nr 1301242,

758 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 czerwca 2013 r., Il SA/Po 509/13, LEX nr 1361819.
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wnioski, zalecenia itp. Pelna jawno$¢ dokumentéw audytu wewngtrznego moglaby
stanowi¢ réwniez czynnik zniechecajacy do jego prowadzenia kierownikow tych
jednostek, w ktérych audyt nie jest obligatoryjny’™’.

To czy dokument stanowi informacje publiczng, o ktérej mowa w ustawie z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, moze dokonaé¢ wylacznie
pracownik jednostki, w ktorej dokument ten zostat wytworzony, natomiast rozstrzyganie
w sprawie udostepnienia takiego dokumentu nalezy do kompetencji kierownika jednostki.
Trybunat Konstytucyjny w komunikacie opublikowanym po wydaniu wyroku w sprawie
K 14/13 wskazal, ze wsrod dokumentow wytworzonych przez audytora wewnetrznego sg
takie, ktore ze wzgledu na ich roboczy charakter nie stanowia informacji publicznej
w rozumieniu art. 61 Konstytucji RP, np. zapiski czy notatki sporzadzane w stadium
zbierania informacji i przygotowania koncowego stanowiska, stanowiace jedynie etap na
drodze do wytworzenia informacji publicznej, jednak informacji tej jeszcze nie stanowigce.
Ponadto TK podkreslit, ze dostep do dokumentéw audytowych zawierajacych informacje
publiczng bedzie nastepowac na zasadach ogoélnych uregulowanych w ustawie o dostepie
do informacji publicznej, natomiast kwesti¢ ktore z dokumentow wytwarzanych przez
audytora stanowig informacj¢ publiczng, powinny rozstrzyga¢ w pierwszej kolejnosci
organy zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej, a w przypadku sporu — sady
administracyjne. Natomiast w uzasadnieniu do ww. wyroku Trybunat Konstytucyjny
zwrocil uwagg, ze niektore z dokumentéw wytwarzanych przez audytora, innych niz plan
audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu, zawieraja rezultaty
przeprowadzonego audytu. Wyrazaja one koncowe stanowisko audytora w drodze ocen
i zalecen skierowanych do okreslonych komorek jednostki, w ktorych przeprowadzane
byly zadania audytowe. Wynika z tego, ze dokumenty wytwarzane przez audytora moga
stanowi¢ informacje publiczna i mogg by¢ objete zakresem prawa do informacji publicznej
jako dokumenty, o ktéorych mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP7®’. Dowody
przeprowadzane w zadaniu audytowym przyjmujg rozng forme, a ponadto sg rézne zrodia
ich pochodzenia. Wyzwaniem dla audytorow wewnetrznych jest ocena tych dowodow

z punktu widzenia ich wiarygodnosci oraz tzw. sity dowodowej’®!.

739 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2011 r., IV SAB/Po 52/10, Legalis.

760 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13.

61 1. Bogucka, J. Przybylska, Dowody w procesie audytowym [w:] Audyt wewnetrzny narzedziem ..., op. cit.,
5. 99.
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Istotng kwestig jest rowniez udostepnianie wynikow audytu osobom z poza
organizacji. W tym przypadku, o ile wymogi prawne, statutowe lub regulaminowe nie
stanowig inaczej, przed udostepnieniem wyzej wspomnianych wynikow osobom spoza
organizacji, zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi oceni¢ potencjalne ryzyko dla
organizacji, skonsultowa¢ si¢ odpowiednio z kierownictwem wyzszego szczebla i radca
prawnym oraz kontrolowa¢ rozpowszechnianie wynikow, ograniczajac mozliwosci ich
wykorzystania.

Stoje na stanowisku, ze kluczowe znaczenie ma, czy audytor otrzyma w terminie
rzetelne 1 pelne informacje celem dokonania oceny zebranego materiatu dowodowego oraz
niezbednych analiz, aby wskaza¢ ryzyka i zagrozenia zwigzane z badanym obszarem,
a takze zalecenia majace na celu przysporzenie warto$ci dodanej dla organizacji
i zapewnienie poprawe jakosci funkcjonowania w obszarze objetym zadaniem

audytowym.

3.5. Sprawozdanie z audytu jako dokument podsumowujgcy zadanie

zapewniajgce oraz monitorowanie zalecen.

Zgodnie ze Standardem 2400, audytorzy wewngtrzni muszg informowac
o wynikach zadan. Standardy precyzuja, ze informacja musi obejmowaé cele, zakres
i wyniki zadania. Ostateczna informacja o wynikach zadania musi zawiera¢ odpowiednie
wnioski, a takze zalecenia i plany dziatan. Standard 2420 okre$la, ze przekazywane
informacje musza by¢ doktadne, obiektywne, jasne, zwig¢zle, konstruktywne, kompletne
oraz dostarczone na czas.

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym jest odpowiedzialny za przejrzenie
i zatwierdzenie ostatecznej informacji z zadania przed jej udostepnieniem oraz decyzje,
komu i w jaki sposob begdzie ona przekazana. Jesli zarzadzajacy audytem wewngtrznym
deleguje te obowiazki, nadal ponosi ogdlng odpowiedzialnos¢.

W Standardzie 2600 okreslone zostato, Ze jezeli zdaniem zarzadzajacego audytem
wewnetrznym  kierownictwo przyjeto poziom ryzyka, ktéry moze by¢ nie do
zaakceptowania dla organizacji, musi omowi¢ te kwestie z kierownictwem wyzszego
szczebla. Identyfikacja ryzyka akceptowalnego dla kierownictwa moze nastapi¢ w wyniku
ushug zapewniajgcych lub doradczych, monitorowania postepu dziatan podjetych przez

kierownictwo w odpowiedzi na poprzednie zadania lub innych prac. Decyzja co do
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rozwigzan dotyczacych ryzyka nie nalezy do obowigzkéw zarzadzajacego audytem
wewnetrznym.

Na podstawie § 17 r.a.w. audytor wewngtrzny po przeprowadzeniu czynnosci
audytowych uzgadnia pisemnie z audytowanym wstepne wyniki audytu wewngtrznego,
w tym w szczego6lnosci ustalenia i propozycje zalecen. W celu uzgodnienia wstgpnych
wynikow audytu wewnetrznego, audytor wewnetrzny moze przeprowadzi¢ narade
zamykajacg. W przypadku nieuzgodnienia wstepnych wynikow audytu wewnetrznego,
audytowany moze zglosi¢ pisemne zastrzezenia, w terminie okre§lonym przez audytora
wewnetrznego, nie krotszym niz 7 dni kalendarzowych od dnia poinformowania
audytowanego o wstgpnych wynikach.

Celem uzgadniania wstgpnych wynikéw audytu wewnetrznego z audytowanym jest
dojscie do porozumienia, co do wynikow przeprowadzonego zadania i proponowanych
zalecen. Zdaniem A. Blaszko uzgodnienie powyzszych elementow z audytowanym stuzy
skroceniu etapu uzgadniania wynikow audytu wewngtrznego poprzez uniknigcie
niedoméwien wynikajacych np. z blednej oceny faktow Ilub nieadekwatnosci
zaproponowanych zalecen’®?,

Kierownictwo jednostki audytowanej ma prerogatywe decydowania, czy
zaakceptowaé czy odrzuci¢ przedstawione zalecenia. Nieprzyjecie ich jest rOwnowazne
z przyjeciem ryzyka zwigzanego z brakiem realizacji zalecen. Ryzyka zidentyfikowane
w trakcie wykonywania zadania audytowego powinny by¢ ukazane w raporcie w postaci
mapy ryzyka. Kierownictwo jednostki podejmuje ostateczng decyzje o akceptacji
zidentyfikowanych przez audytoréw ryzyk lub wprowadzeniu rekomendacji’®’.

Raport z audytu jest dokumentem konczacym badanie audytowe, zawierajagcym
oceng audytowanego systemu. W raporcie tym audytor wewngtrzny przedstawia wszystkie
okolicznosci wskazujace na stabosci systemu oraz ryzyka z tym zwigzane. Jak zostalo
wskazane w piSmiennictwie, celem sporzadzenia raportu jest umozliwienie kierownictwu
ocen¢ ryzyka wynikajacego ze stabosci kontroli wewnetrznych, co z kolei bedzie

skutkowato podjeciem ewentualnych dziatan majacych na celu likwidacje, badz

762 A. Btaszko, Nowe zasady ..., op. cit..

763 K. Czerwinski, Analiza ryzyka w audycie wewnetrznym, Szczecin 2003, s. 8.
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minimalizacj¢ tego ryzyka. Ponadto rekomendacje wskazane w raporcie powinny
bezposrednio wptywaé na wigksza efektywno$é zarzadzania audytowang jednostka’®*,

W literaturze przedmiotu wskazano réwniez, ze w polskim ustawodawstwie
odstgpiono od stosowania jakichkolwiek prawnych srodkow przymusu w wypetnianiu
rekomendacji z audytu. B. R. Kuc zaleca, aby ,,dzialania usprawniajgce byly podejmowane
tylko dlatego, ze sa stuszne, a nie pod przymusem lub =ze strachu przed
konsekwencjami ”7%°. W mojej ocenie, jak juz wspomniatam we wcze$niejszej czesci pracy
obligatoryjnos¢ stosowania zalecen i rekomendacji wskazanych w sprawozdaniu z audytu
przez kierownictwo jednostki powinna by¢ uregulowana w ustawie.

Audytor wewngtrzny, po uzgodnieniu wstepnych wynikéw audytu wewnetrznego
lub po wniesieniu zastrzezen, sporzadza sprawozdanie z zadania zapewniajgcego
zawierajace w szczegolnosci temat i cel zadania, zakres podmiotowy i przedmiotowy
zadania, date rozpoczecia zadania, ustalenia i ocen¢ wedlug kryteriow przyjetych
w programie, o ktérym mowa w § 16 ust. 1, zalecenia, odniesienie si¢ audytora
wewnetrznego do zastrzezen, o ktorych mowa w § 17 ust. 3, ogdlng ocen¢ adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w obszarze dziatalnosci jednostki objetym
zadaniem, dat¢ sporzadzenia sprawozdania oraz imi¢ i nazwisko audytora wewngtrznego
realizujacego zadanie oraz jego podpis. Sprawozdanie powinno by¢ jasne, zwigzle,
przejrzyste, obiektywne oraz kompletne. Kierownik komoérki audytu wewnetrznego
przekazuje sprawozdanie audytowanemu i kierownikowi jednostki, zgodnie z § 19
r.a.w. Celem sprawozdania jest wprowadzenie pozytywnych zmian w funkcjonowaniu
jednostki oraz wniesienie wartosci dodanej’®.

Audytowany, w terminie 14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania,
ustala sposob i termin realizacji zalecen oraz wyznacza osoby odpowiedzialne za realizacje
zalecen, powiadamiajac o tym na piSmie kierownika komorki audytu wewngtrznego
i kierownika jednostki.

W przypadku odmowy realizacji zalecen audytowany przedstawia, w terminie 7 dni
kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania, pisemne stanowisko kierownikowi

jednostki i audytorowi wewnetrznemu.

764 P, Lagodzki, Audyt wewnetrzny. Wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.
Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 32/2011, s. 394.
765 B. R. Kuc, Kontrola — kontroling — audyt..., op. cit., s. 251.

766 Ministerstwo Finansow, Audyt efektywnosciowy..., op. cit., s. 43.
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Rola audytora wewnetrznego jest monitorowanie zalecen, zgodnie z § 20 r.a.w.

Zgodnie z § 21 r.a.w. audytor wewnetrzny po uptywie terminoéw realizacji zalecen
przeprowadza czynno$ci sprawdzajace. Wynik czynnosci sprawdzajgcych audytor
wewnetrzny — przedstawia w  notatce  informacyjnej kierownikowi  jednostki
1 audytowanemu. Jedng z zasad budowy i funkcjonowania systemu audytu wewngtrznego
jest zasada implementacji zalecen, ktora stanowi, by w mozliwie najkrotszym czasie
wdrozy¢ usprawnienia zatwierdzone w raporcie’®’. Tylko wtedy audyt wewnetrzny bedzie
spetniat swoja misje.

W literaturze zwrocono uwage na zagadnienie wywierania wplywu przez
kierownika jednostki na audyt wewnetrzny w zakresie wynikow audytu wewngtrznego.
W praktyce moze dojs¢ do sytuacji, ze zarzadzajacy jednostka bedg sugerowac¢ audytorowi

usunigcie pewnych kwestii z tego raportu’®®

. W mojej ocenie, niezwykle wazne sg w tym
momencie kwalifikacje i cechy osobowe audytora, ktory bedac przekonany o stusznosci
twierdzen zawartych w raporcie pozostanie nieprzekonany oraz zdystansowany. Przepisy
prawa powinny zabezpiecza¢ audytora wewngetrznego postawionego w takiej sytuacji.
Przy omawianiu realizacji zadania zapewniajacego nalezy wskaza¢ rdznice
w obowigzkach audytora wewnetrznego w administracji rzadowej w stosunku do audytora

w JST. Porownanie tych obowiazkoéw zawiera ponizsza tabela nr 2.

Tabela nr 2. Obowigzki audytora w administracji rzgdowej w porownaniu z obowigzkami
audytora w administracji samorzqgdowej.

Na podstawie art. 281 u.o.f.p. Rozwigzanie stosunku pracy

rozwigzanie stosunku pracy ani oraz zmiana stosunku pracy
zmiana warunkoéw pracy i ptacy kierownika komorki audytu
kierownika komorki audytu wewngtrznego moze nastgpic
wewnetrznego ministerstwa oraz bez koniecznosci uzyskania
jednostki w dziale nie moze zgody komitetu audytu.
nastapi¢ bez zgody komitetu
audytu.

Art. 292 u.o.f.p. wskazuje Zgodnie z art. 292 ust. 1 pkt 112
zadania Ministra Finans6w u.0.f.p. JST nie sg

767 E. Bielinska-Dusza [w:] Audyt wewnetrzny w doskonaleniu ..., op. cit., s. 189.

768 R. Chambers, Management vs. internal audit: 5 frequent sources of tension, 2017,
https://www.richardchambers.com/management-vs-internal-audit-5-frequent-sources-of-tension/, dostep

z dnia 25.02.2025.



w zakresie koordynacji audytu
wewnetrznego.

Na podstawie art. 295 ust. 1
u.o.f.p. kierownik jednostki
przedstawia Ministrowi
Finanséw, do konca stycznia
kazdego roku, informacje
o realizacji zadan z zakresu
audytu wewnetrznego w roku
poprzednim.

Na podstawie art. 295 ust.2
u.o.f.p. kierownik jednostki
przedstawia Ministrowi
Finanséw na jego wniosek,
w kazdym czasie, informacje

208

koordynowane przez Ministra
Finansow.

JST sa wytaczone z obowiazku
przekazywania Ministrowi
Finanséw informacji o realizacji
zadan z zakresu audytu
wewnetrznego.

JST sa wytaczone z obowiazku
przekazywania Ministrowi
Finansoéw informacji zwigzanych
z funkcjonowaniem kontroli
zarzadczej w jednostce.

zwigzane
z funkcjonowaniem kontroli
zarzadczej w jednostce.
Kierownik komoérki audytu
wewnetrznego na podstawie art.
296 u.o.f.p. przedstawia
Ministrowi Finanséw, na jego
wniosek, w kazdym czasie,
informacje i dokumenty
zwigzane z prowadzeniem
audytu wewnetrznego.
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie u.o0.fp.

JST sg wytaczone z obowigzku
przekazywania Ministrowi
Finanséw informacji
i dokumentéw zwigzanych
z przeprowadzeniem audytu
wewnetrznego.

Poréwnujac obowigzki audytora wewngtrznego w administracji rzagdowej
z samorzadowa nalezy zauwazy¢, ze pozycja audytu wewnetrznego w JST jest znacznie
stabsza od audytu funkcjonujagcego w administracji rzadowej. Niezaleznosc¢ i obiektywizm
audytu ma zdecydowanie mocniejszg pozycj¢ i ochrong w administracji rzagdowe;j,
w szczegolnosci w zakresie ochrony przed nieuzasadnionym zwolnieniem audytora, np.
w sytuacji, gdy kierownik jednostki uzna, ze ,,pracownik zatrudniony w komorce audytu
nabyt w jego ocenie dwuletnig praktyke i moze zastapi¢ obecnie zatrudnionego audytora”.
Z drugiej strony, nalezy zauwazyC, iz uregulowania prawne dotyczace audytu
wewnetrznego w jednostkach samorzadowych wydaja si¢ by¢ mniej szczegdtowe, a to daje
organom samorzadu pewng swobode w tworzeniu struktur audytu wewnetrznego, cho¢ nie
moze to odbywaé sie w sposéb zupeie dowolny’®.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na obecne plany Ministerstwa Finansow, ktore
opracowato 66 dziatan w latach 2024-2027 r., dotyczacych m.in. ustanowienia

rozliczalno$ci audytu wewnetrznego polegajacego na poszerzeniu monitoringu

789 A. Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania audytu ..., op. cit., s. 27.
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i raportowania na samorzady. Zarzad Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatow w stanowisku
z 26 kwietnia 2024 r. wyrazit stanowisko, Ze raportowanie do Ministerstwa Finansow
zalecen audytowych wydanych w danej JST naruszy zasade samorzadnoséci’’’. W mojej
ocenie dziatania te bedg moga spowodowa¢ ograniczenie zasady samodzielnosci JST,
a ponadto wptyng negatywnie na zachowanie obiektywizmu audytu wewngtrznego oraz

wzmocnienia jego roli.

3.6. Ocena funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostkach

samorzadu terytorialnego.

W niniejszym podrozdziale zostanie podjeta proba odpowiedzi na pytanie, czy jest
mozliwe zmierzenie przydatno$ci audytu wewnetrznego oraz jak ocenia¢ dziatalnos¢
audytu wewnetrznego w jednostkach administracji samorzadowe;j?

Audyt wewnetrzny bedzie spetnial swoja funkcje, jedynie w sytuacji, gdy zalecenia
zawarte w sprawozdaniu z audytu bedg rzeczywistym wsparciem dla kierownikow
jednostek samorzadu terytorialnego, a nie tylko wypelieniem ustawowego obowigzku
i stworzeniem dokumentacji ktéra nie zostanie nawet przeanalizowana przez tych
kierownikow. Bezstronno$¢ w realizacji zadania zapewniajacego, jak rowniez cigglos¢
realizacji tych zadan wptywa na bezstronne realizowanie obowigzkow, poczawszy od fazy
przygotowawczej, przeprowadzenia audytu, jak i raportowania o jego wynikach.

Narzedziami wykorzystywanymi do monitorowania audytu wewngtrznego w JST
moga by¢: nadzorowanie zadania, listy kontrolne oraz inne narzgdzia weryfikujace
zgodno$¢ pracy audytorow z przyjetymi procedurami oraz informacje zwrotng od klientow
1 interesariuszy audytu dostarczang zaré6wno w trakcie, jak i po zakonczeniu realizacji
zadania w postaci ankiety poaudytowe;j’’!.

W literaturze przedmiotu zwrocono uwage, ze jednym z najbardziej dostepnych
rozwigzan jest przeprowadzenie ankiety poaudytowej, jednakze wazne jest aby uwzglednié
w niej elementy w celu weryfikacji typowania celu i zakresu zadania, jego organizacje,

ocen¢ jako$ci samego sprawozdania oraz umiejetnosci (obiektywizm, profesjonalizm,

770 https://silesia.org.pl/dokumenty/stanowisko-zarzadu-szgip-z-dn-26-kwietnia-2024-r-w-s-

projektowanych-zmian-dotyczacych-funkcjonowania-audytu-wewnetrznego-w-jednostkach-samorzadu-

terytorialnego/, dostep z dnia 02.06.2024 r.

77! Ministerstwo Finansow, Wytyczne w zakresie programu zapewnienia i poprawy jakosci..., s. T
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komunikatywnos$¢) audytora realizujacego zadanie. Aspekty te moga powodowaé wiele
trudnosci w ocenie przez audytowanego, jednakze majg kluczowe znaczenie pod katem
wskazowek doskonalenia zawodowego audytora i obszarow do poprawy. Wszystkie te
elementy wplywaja na sprawno$¢ realizacji funkcji audytu’’2.

Standard 2500 wskazuje, ze zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi stworzy¢
i zapewni¢ dzialanie systemu monitorowania wynikow audytu przekazanych
kierownictwu, z kolei Standard 2500.A1 zawiera postulaty, ze zarzadzajacy audytem
wewnetrznym musi ustanowi¢ proces monitorowania realizacji zalecen i upewnic si¢, ze
decyzje kierownictwa zostaly skutecznie wdrozone lub tez kierownictwo wyzszego
szczebla zaakceptowalo ryzyko niepodejmowania dziatan. Zgodnie ze Standardami audyt
wewnetrzny musi monitorowa¢ wyniki zadan doradczych w zakresie uzgodnionym ze
zleceniodawcg.

Celem ocen wewnetrznych, ktore moga przybiera¢ forme okresowych przegladow
jest weryfikacja dzialalnosci audytu wewnetrznego m.in. pod katem zgodnosci
postepowania ze standardami profesjonalnej praktyki zawodowej, wzorcami, karta audytu
wewnetrznego, a takze postanowieniami kodeksu etycznego audytu’”>.

Audytorzy wewnetrzni powinni traktowa¢ wyniki samooceny jak kluczowe zrodto
informacji o ryzykach i skuteczno$ci mechanizméw kontroli’’*.

Standard 1311 okreséla, ze oceny wewngtrzne obejmuja biezace monitorowanie
dzialalno$ci audytu wewngtrznego oraz okresowe samooceny lub oceny przeprowadzane
przez inne osoby - w ramach organizacji - posiadajace wystarczajaca znajomo$¢ praktyki
audytu wewngtrznego. Zgodnie z Interpretacja zawarta w Standardach, biezace
monitorowanie: 1) jest integralng czescig codziennego nadzoru, przegladu i pomiaru
dziatalnosci audytu wewngtrznego, 2) jest tez nieodtaczna czescig codziennych zasad
i praktyki zarzadzania audytem wewngtrznym, 3) wykorzystuje procesy, narzedzia
i informacje konieczne do oceny zgodnos$ci z Kodeksem etyki i Standardami. Okresowe
oceny stuzg do oceny zgodnosci z Kodeksem etyki i Standardami.

Samoocena przeprowadzana co najmniej raz w roku przez pracownikow audytu

wewnetrznego, ankiety przeprowadzane co najmniej dwa razy w roku, czy analiza ryzyk

72 K. Lenczyk-Woroniecka, Jak zwigkszyé efektywnosé audytéw?, LEX/el. 2021, dostep z dnia
18.04.2025 1.
73 p, Soltyk, Ocena dziatalnosci ..., op. cit.

774 M. Wolski, Kontrola zarzqdcza ..., op. cit.
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zwigzanych z realizacja celow zawartych w rocznym planie audytu to dziatania z zakresu
ocen okresowych wewnetrznych’”>.

7 kolei, zgodnie ze Standardem 1312 oceny zewngetrzne muszg by¢ przeprowadzane
co najmniej raz na pi¢¢ lat przez wykwalifikowang, niezalezng osobg lub zesp6t spoza
organizacji. Oceny zewngtrzne mogg by¢ przeprowadzane w formie petnej zewngtrznej
oceny lub samooceny z niezalezng walidacja. Osoba przeprowadzajaca oceng zewngtrzng
musi przedstawic¢ wnioski co do zgodnosci z Kodeksem etyki i ze Standardami; moze takze
wyrazi¢ swoje uwagi dotyczace kwestii operacyjnych i strategicznych. Takie dziatanie
zwigksza skuteczno$¢ prowadzonego audytu wewnetrznego. Aby ocena ta byta rzetelna
i obiektywna najlepszym rozwigzaniem jest, aby ocena byla wykonana przez osobe¢ lub
zespot spoza JST. Podkresli¢ nalezy, ze przeprowadzenie tej oceny nie jest obligatoryjne
w JST, jednakze jest to dziatanie zalecane i przynoszace wiele korzysci dla jednostki.

Kluczowe znaczenie dla oceny zewnetrznej odgrywaja kwalifikacje zawodowe
i doswiadczenie zespolu oceniajgcego. Standardy audytu wewnetrznego wskazuja, aby
osoby te dysponowaly odpowiednig praktyka zawodowa w przeprowadzaniu audytu
z wykorzystaniem przepiséw prawnych i wytycznych standardow, a takze miaty bogate
do$wiadczenie w realizacji ocen zewnetrznych’’S.

W literaturze zostalo wskazane, ze do pomiaru zgodno$ci dzialalnosci audytu
wewnetrznego 1 stopnia jego wktadu w sprawno$¢ zarzadzania JST mozna zastosowaé
»program zapewnienia i poprawy jakosci”, ktérego rola powinno by¢ wskazywanie stabych
stron w systemie audytu i przedstawianie sugestii usprawnien’”’.

Zauwazalng tendencja, zardbwno w praktyce, jak i literaturze przedmiotu jest
uzywanie naprzemiennie slow ,,rekomendacje” oraz ,,zalecenia”. Wydane przez audytora
zalecenia ze wskazaniem adresatow oraz terminami ich realizacji zawarte
w sprawozdaniu/raporcie z przeprowadzonego audytu sg nastgpnie przez niego
monitorowane w ramach czynnosci sprawdzajacych po uptywie terminu do ich realizacji.
Odmowa realizacji zalecen zazwyczaj wymaga pisemnego powiadomienia kierownika

jednostki i audytora. Brak realizacji zalecen w okreslonym terminie wymaga uzasadnienia

775 Ministerstwo Finansow, Wytyczne w zakresie programu zapewnienia i poprawy jakosci, https://mf-
arch2.mf.gov.pl/c/document _library/get file?uuid=cde04f02-547c-4018-a954-
dbc653951102&groupld=764034, dostep z dnia 18.04.2025 ., s. 8

716 P, Soltyk, Ocena dziatalnosci audytu ..., op. cit.

777 Ibidem.
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przez osobe odpowiedzialng za ich realizacj¢. Rekomendacje za§ wydane przez audytora
wewnetrznego maja charakter doradczy, nie sg obowigzkowe i zazwyczaj dotyczg dobrych
praktyk, podobnie jak rekomendacje wydawane przez organy nadzorcze tj. Komisje
Nadzoru Finansowego, czy Urzad Ochrony Danych Osobowych.

Zarzadzajacy audytem wewnetrznym musi przekaza¢ kierownictwu jednostki
wyniki programu zapewnienia i poprawy jakosci. Ujawnieniu powinny podlegaé zakres
i czestotliwo$¢ ocen zewnetrznych i wewngtrznych, kwalifikacje i niezaleznos¢ osoby lub
zespotu oceniajacego, wilaczajac w to potencjalny konflikt interesow, wnioski o0sob
dokonujacych oceny oraz plany dziatan naprawczych (Standard 1320).

Systematyczne monitorowanie sposobu wykonywania zadan przez audyt
wewnetrzny powinno by¢ czescig zarzadzania w organizacji, co z kolei powoduje, ze JST
osiggaja zatozone cele i zadania.

W mojej ocenie kluczowa role odgrywa wytypowanie zadan, we wspotpracy
z najwyzszym kierownictwem urzedéw administracji samorzadowej. Trafne wybranie
obszaréw i zadan audytowych bedzie miala przetozenie na proces zarzadzania jednostka.
Ustawodawca pozostawil decyzje w zakresie okre§lania zadan priorytetowych
kierownikowi jednostki, aby wnioski zawarte w raporcie w audytu byly uzyteczne
1 W sposob rzeczywisty przyczynity si¢ do wniesienia warto$ci dodanej w tych jednostkach.

Z uwagi na to, ze audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony w zroéznicowanych
organizacyjnie jednostkach, a ponadto winien by¢ dopasowany do konkretnej jednostki, to
stoj¢ na stanowisku, ze spetienie funkcji audytu wewnetrznego bedzie zalezato od oceny
przez kierownika jednostki, ktory stwierdzi, czy audyt poprzez realizacj¢ zadan
zapewniajacych oraz §wiadczenie uslug doradczych audyt jest rzeczywistym wsparciem
dla niego, a co wigcej czy przyczynia si¢ do zwickszenia efektywnosci zarzadzania
jednostka. Przydatnos¢ audytu wewnetrznego w administracji samorzadowej zalezy od
wielu czynnikow. Wedlug mnie kluczowe jest w jaki sposob audyt wewnetrzny jest
postrzegany przez kierownictwo jednostki. Jezeli wojt, burmistrz czy prezydent miasta nie
bedzie traktowat audytu wewnetrznego jako narzedzia kontrolnego, tylko narzgdzie
wspierajgce jednostke w jej zarzadzaniu to narzgdzie to bedzie skuteczne. Audyt
wewnetrzny przynosi warto$¢ dodang jedynie w sytuacji gdy dostarcza trafne zalecenia,
ktoére usprawniaja jednostke. Niezwykle wazne sg rowniez relacje pomigdzy pracownikami
a audytorem. Audyt wewnetrzy jest rowniez bardziej przydatny, jezeli analiza ryzyka
zostata rzetelnie przeprowadzona, gdyz tylko wtedy audyt wewnetrzny nie jest rutynowy,

tylko ukierunkowany na rzeczywiste problemy indywidualnej jednostki. Wtedy mozemy
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stwierdzi¢, ze audyt jest przydatny. Na sposob prowadzenia i ocen¢ audytu majg réwniez
wpltyw czynniki zewnetrzne, takie jak wytyczne i1 rekomendacje (np. NIK, RIO).
Wartym podkres$lenia jest fakt, ze w jednostkach, gdzie panuje otwarto$¢ na zmiany, cheé
doskonalenia i odpowiedzialno$¢, audyt jest traktowany jako partner. W organizacjach
o niskiej dojrzalosci zarzadczej, zamknigtych na zmiany, audyt moze by¢ odbierany
z nieufnoscia, a jego zalecenia traktowane jako ingerencja.

W konkluzji powyzszych rozwazan warto sobie zada¢ jeszcze pytanie: Jaki jest
stosunek naktadéw ponoszonych na funkcjonowanie audytu wewngtrznego w administracji
samorzagdowej do uzyskiwanych efektow przez te jednostki w wyniku wykonywania
czynnos$ci zapewniajacych oraz czynnoséci doradczych? W mojej ocenie, odpowiedz na
powyzsze pytanie jest trudna i skomplikowana, gdyz nie da si¢ doktadnie przeliczy¢
efektow zadan wykonywanych przez audytora na konkretne wyniki finansowe. Naktady,
ktore sg ponoszone na audyt wewnetrzny to: wynagrodzenia audytora, ewentualne koszty
szkolen i podnoszenia kwalifikacji oraz narzedzia informatyczne wykorzystywane przez
audyt. Z kolei, efekty dziatalnosci audytu wewnetrznego sg zazwyczaj niematerialne oraz
dlugoterminowe, a te z kolei wplywajg posrednio na korzysci finansowe dla jednostki. Jak
juz wielokrotnie wspomniano, audyt wewngtrzny zwicksza zgodnos$¢ dziatalno$ci
jednostki z przepisami prawa, powoduje zmniejszenie ryzyka wystapienia
nieprawidlowosci i naduzy¢, czy zapewnia wsparcie w realizacji zadan przez JST, w tym
usprawnieniu procesu wydawania decyzji administracyjnych. Czynnosci doradcze moga
przyczynic si¢ do optymalizacji wydatkow, czy poprawe efektywnosci pracy urzedu.

W mojej ocenie, koszt zatrudnienia audytora w jednostce jest stosunkowo niski
w stosunku do mozliwych strat, ktorym audyt wewnetrzny zapobiega. W obszarze
prowadzonych postepowan administracyjnych straty te moga powodowac olbrzymie
koszty odszkodowawcze, badz tak wazne w dzisiejszych czasach straty wizerunkowe dla
jednostki. Audyt wewnetrzny dostarcza istotnej wartosci dodanej dla urzedéw administracji
samorzadowej, szczegOlnie w zakresie poprawy jakoSci zarzadzania i zgodnoS$ci
z przepisami prawa. Efektywno$¢ audytu wewnetrznego zalezna jest od jakosci wspolpracy
z kierownictwem tych urzedow.

Z wynikow kontroli NIK wynika, ze w okresie objetym kontrola, we wszystkich
jednostkach, za wyjatkiem jednej, sporzadzono sprawozdanie z realizacji planu audytu za
dany rok. W 11% jednostek nie dotrzymano jednak terminu sporzadzenia tych sprawozdan
okreslonego w art. 283 ust. 5 u.o.f.p., tj. do konca stycznia roku za rok poprzedni.

W przypadku 30% skontrolowanych jednostek sprawozdania nie zawieraly informacji
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dotyczacych przeprowadzenia oceny wewnetrznej i zewngtrznej audytu wewngtrznego, co
bylo niezgodne z § 12 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie audytu lub zostaty sporzadzone
nierzetelnie’’®.

Z dostepnych danych wynika, ze przeprowadzone przez audytoréw wewnetrznych
zadania zapewniajace, w 37% objetych kontrola jednostek nie zakonczyly sie¢
sformutowaniem zadnych wnioskéw o charakterze systemowym albo nie przetozyly si¢ na
dziatania stuzace poprawie funkcjonowania jednostki i nie zostaly uwzglednione
w procesie identyfikacji i analizy ryzyka w kontroli zarzadczej. Udzial wnioskow
o charakterze systemowym we wszystkich wnioskach po zakonczonych zadaniach
zapewniajacych w jednostkach obje¢tych kontrola wynosit 58%. Formulowane przez
audytor6w wewnetrznych wnioski systemowe mialy na celu przede wszystkim
zapewnienie zgodnego z przepisami prawa i wewnetrznymi regulacjami funkcjonowania
JST (84%). Nie formulowano natomiast wnioskoOw zmierzajacych do usprawnienia
funkcjonowania jednostki pod wzgledem skutecznos$ci i efektywnosci dziatan albo
czyniono to w bardzo ograniczonym zakresie (16%)"7°.

NIK w wynikach kontroli stwierdzil, ze w dziewigciu z 27 skontrolowanych
jednostek stwierdzono nieprawidtowosci dotyczgce monitorowania realizacji zalecen’®’,
W mojej ocenie przyczyna takiego stanu rzeczy moze by¢ niezapewnienie przez
kierownika jednostki odpowiedniego systemu nadzoru i dokumentowania dzialan
korygujacych, jak réwniez nie zostali wskazani pracownicy odpowiedzialni za realizacje

tych zalecen.

3.7. Podsumowanie

Biorgc pod uwagg powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze wptyw na efektywne
przeprowadzanie zadan przez audytorow wewnetrznych oprocz ich doswiadczenia,
kwalifikacji oraz dobrej znajomosci jednostki, majg wplyw stosowne zasady, procedury,
metody i techniki realizacji. Jak juz zostalo podkreslone we wczesniejszym rozdziale
niniejszej dysertacji, audytor zatrudniony w jednostce bedzie si¢ cechowal znajomoscia

procedur wewnetrznych, co przyczyni si¢ do rzetelnego wypehliania obowigzkow.

778 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 12.
779 Ibidem, s. 14.
780 Ibidem, s. 14.
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Ponadto, wartos¢ dodana audytu wewnetrznego w duzej mierze zalezy od jakosci
przeprowadzonego zadania audytowego, ktéora moze =zostaé osiagni¢ta poprzez
zaangazowanie audytora we wspotprace z kierownikiem jednostki, ktora rozpoczyna si¢
juz w etapie wstepnym audytu (planowanie zadan zapewniajacych, udziat w naradzie
otwierajacej i zamykajacej), poprzez sporzadzanie planu audytu, konczac na wspotpracy
przy sporzadzaniu sprawozdania z audytu i monitorowania zalecen. Podkres$li¢ po raz
kolejny nalezy tutaj pelng niezalezno$¢ i obiektywizm audytora, bez ktorych wykonywanie
czynnos$ci w sposob rzetelny moze by¢ wielce watpliwe. Powyzsze postulaty moga zostac
osiggnigte przez audytora wewngtrznego rowniez poprzez jego zdystansowanie. W catej
procedurze zadan audytowych to niezaleznos¢, obiektywizm oraz zdystansowanie audytora
sa fundamentem jego pracy.

Procedura zadania audytowego dzieli si¢ na trzy fazy: wstgpna, gtéwng oraz
koncowsg. W mojej ocenie czynnos$ci wstepne oraz etap planowania sg bardzo istotne w tej
procedurze, gdyz majg wptyw na dalsze fazy zadania. Wskazanie obszarow dziatalnosci
jednostki, w ktorych audytor wewnetrzny bedzie prowadzil zadania zapewniajace,
dopasowane do konkretnej jednostki jest kluczem do efektywnego wykonania zadania
audytowego. Na wybor zadan audytowych ma wptyw analiza ryzyka, w wyniku ktorej
audytor wewnetrzny wskazuje obszary objete najwyzszym poziomem ryzyka oraz wybiera
temat zadania istotny z punktu zapewnienia interesow jednostki. W wyniku tej analizy,
powstaje lista wszystkich obszaré6w narazonych na wysokie ryzyko, zwigzane
z dziatalno$cia urzedow.

Uzytecznos$¢ sprawozdania z audytu zalezy w duzej mierze od decyzji podjetych
w fazie wstepnej. Sprawozdanie z zadania audytowego to rezultat pracy audytora
wewngtrznego i najwazniejszy element skutecznej komunikacji z kierownikiem jednostki.
W moim przekonaniu, pomimo iz narada otwierajgca nie jest obligatoryjnym punktem
zadan zapewniajacych, powinna by¢ przeprowadzona. Podczas narady audytor
wewnetrzny poznaje jednostke, stwarza harmonogram prac w taki sposob aby nie zaktocaé
pracy w poszczegolnych komorkach organizacyjnych, ale co najwazniejsze budowane sg
dobre relacje i1 zaufanie pomi¢dzy audytorem, kierownikiem jednostki i pracownikami.
Podczas narady audytor przedstawia role i zadania audytu, zwracajac uwage, ze nie jest
kontrolerem, a jego zadaniem jest ocena jednostki i proceséw w niej zachodzacych w celu
ich ulepszenia, a nie szukanie winnych i karanie za powstale nieprawidtowosci.

W calej procedurze realizacji zadan zapewniajacych istotne byloby uregulowanie

w przepisach odpowiedzialnosci kierownika jednostki za brak wypetnienia zalecen
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audytora w szczeg6lnosci w sytuacji powodujacej naruszenie dyscypliny finansow
publicznych i czynnosci jakie audytor powinien podja¢ w tym przypadku. Tak naprawde
to kierownikowi jednostki powinno zaleze¢ na usuni¢ciu wskazanych w sprawozdaniu
stabych punktow w dziatalno$ci jednostki oraz w jak najkrotszym czasie wdrozenie
usprawnien zawartych w sprawozdaniu. Audytor wewnetrzny nie ma wplywu na
podejmowane przez kierownika jednostki decyzje i nie moze go przymusic¢ do realizacji
zalecen. To kierownik jednostki bierze na siebie ryzyko oraz odpowiedzialnos¢ za brak
realizacji zalecen.

Na koniec warto podkresli¢, ze obszary bedace przedmiotem zadan zapewniajacych
w JST sa réznorodne i zalezne od struktury oraz specyfiki funkcjonowania konkretnej
jednostki. Najczeséciej przeprowadzane s zadania w obszarze finansowym, kadrowo-
organizacyjnym, czy bezpieczenstwa informacji. Zgodnie z art. 104 KPA ,,organ
administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy
kodeksu stanowig inaczej”. W mojej ocenie jednym z najwazniejszych zadan
zapewniajacych i doradczych wykonywanych przez audytora wewnetrznego powinien by¢
obszar zwigzany z rozstrzyganiem spraw w formie decyzji administracyjnych, ktory
ukazuje caloksztalt funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce, gdyz jego
przedmiotem jest zarowno obieg dokumentacji w jednostce, skuteczna komunikacja,

terminowos$¢ realizacji zadan, konczac na ocenie delegowania uprawnien w jednostce.
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Rozdzial IV

Ocena funkcjonowania jednostki w obszarze procesu
wydawania decyzji administracyjnych jako zadanie
zapewniajace dla kierownika jednostki samorzadu

terytorialnego.

Audyt wewngtrzny w zakresie objetym przedmiotem niniejszej dysertacji moze
przyczyni¢ si¢ do usprawnienia procesu rozstrzygania spraw konczacych si¢ wydaniem
decyzji administracyjnej oraz podniesienia jakosci prowadzonych postepowan
administracyjnych i wydawanych rozstrzygnie¢ przez organy administracji samorzadowe;.
Jakos¢ dziatalnosci administracji publicznej, w tym administracji samorzadowej to

czynniki o charakterze prawnym i pozaprawnym’s!

. Audyt wewnetrzny moze oceniac
zaréwno formalng $ciezke podejmowania decyzji, jak i racjonalnoéé decyzji’®?,

W procesie wydawania decyzji administracyjnych w JST, na efektywnos$¢ i jako$¢
wykonywanych zadan ma wptyw w pierwszym rzedzie legalnos$¢. Zgodnos¢ z przepisami
prawa wydawanych decyzji administracyjnych przejawia si¢ nie tylko poprzez precyzyjne
wskazanie podstawy prawnej wydawanej decyzji (w tym elementow formalnych
wchodzacych w jej sktad), na ktorej opart si¢ organ ja wydajacy, czy tez przyjeta praktyka
prawotworcza, ale rowniez legalnos¢ pod katem umocowania do jej wydania przez
upowazniony podmiot (system dzialania upowaznien w jednostce). Nie mniej istotna jest
réwniez terminowos$¢, ktéra uzalezniona jest od takich czynnikéw, jak komunikacja
wewnetrzna 1 zewngtrzna, w tym obieg korespondencji w jednostce, duza ilos¢ i rodzaj
spraw oraz zwigzany z tym podzial obowigzkéw pomiedzy pracownikow, jak rowniez
wielo§¢ procedur wewnetrznych, co w istocie wplywa na sprawnos$¢ postepowania
administracyjnego. Czynniki te wplywajg na skuteczne realizowanie zadan ustawowych
w JST, a terminowo$¢ dziatania organdéw administracji samorzadowej jest warunkiem
sprawnego i skutecznego realizowania celéw i zadan, a ponadto jest istotna na kazdym

etapie wykonywania zaplanowanych dziatan’®. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, Ze

81 Czyt. szerzej: Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 21-27.
82 T, Wascinski, J. Stawinska, Audyt wewnetrzny wspomagajgcy ..., op. cit., s. 62.

783 M. Maczynski, Terminowosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 85.
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zardbwno komunikacja wewngtrzna, jak i zewnetrzna sg standardami kontroli zarzadczej,
a ponadto sg gwarantem skutecznego funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej
w kazdej jednostce. Komunikacja jest rowniez fundamentem sprawnej realizacji zadan
konczacych si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. Jak stusznie zauwaza J. Zimmermann,
skuteczno$¢ i efektywnos$¢ tych dzialan wobec obywatela zapewnia réwniez prawo
ustrojowe, ktére normuje struktury organizacyjne tej administracji’s*.

W procesie wydawania decyzji administracyjnych poza wskazanymi powyzej,
istnieja jeszcze inne obszary, ktore moga stanowi¢ przedmiot zadania audytowego, tj.
analiza efektywnosci procesu wydawania decyzji administracyjnej z uwzglednieniem jej
merytorycznej poprawnosci, zgodnosci pod wzgledem finansowym i formalno-prawnym
stwierdzona przez osoby odpowiedzialne za jej wydanie’®’.

Na potrzeby niniejszej dysertacji przeprowadzona zostata ankieta wykorzystania
narzedzia jakim jest audyt wewnetrzny w procesie zwigzanym z wydawaniem decyzji
administracyjnych na podstawie informacji otrzymanych z 30 urzgdow JST (10 urzgdow
marszatkowskich, 10 urzgdow gmin oraz 10 starostw powiatowych) w drodze dostgpu do

informacji publicznej zgodnie z art. 2 ust. 1 w zwigzku z art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie

do informacji publicznej. Przygotowane zostaty w tym celu nastgpujace pytania:

1. Czy w jednostkach przeprowadzone zostalo kiedykolwiek zadanie zapewniajace
w obszarze dotyczacym wydawania decyzji administracyjnych? Zadanie
zapewniajace mogto dotyczy¢ catosciowej oceny tego obszaru, badz wybranych
elementow, tj. system dzialania upowaznien w jednostce, terminowos¢
prowadzonych postepowan, czy tez komunikacja wewngetrzna i zewngtrzna.

2. Kto podpisuje decyzje administracyjne w sytuacji nieobecno$ci kierownika
jednostki, oraz czy jednostka posiada procedury w tym zakresie?

3. Czy jednostka powadzi rejestry upowaznien do wydawania decyzji

administracyjnych oraz w jakiej formie?

784 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wroctaw 2013, s. 77.

785 Por. K. Hady-Glowiak, Wydawanie decyzji ..., op. cit., s. 63.
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Odpowiedz na pierwsze pytanie prezentuje rysunek nr 1.

Realizacja zadania zapewniajgcego w obszarze wydawania
decyzji administracyjnych przez jednostki administracji
publicznej w %

80%

®m Liczba jednostek, ktdra nie udzielita odpowiedzi
= Liczba jednostek, ktdra realizowata zadanie zapewniajagce w przedmiotowym zakresie

Liczba jednostek, ktdre nie realizowaty zadania zapewniajgcego w przedmiotowym zakresie

Rys. 1 Realizacja zadania zapewniajgcego w obszarze wydawania decyzji
administracyjnych przez jednostki administracji publicznej w %

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar: ankietowych

Na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego mozna wywnioskowac, ze
realizacja zadania zapewniajgcego w obszarze wydawania decyzji administracyjnych przez
jednostki administracji publicznej jest realizowana sporadycznie. Audytorzy wewnetrzni
niechetnie podejmujg si¢ tego rodzaju zadan, z uwagi na ich skomplikowany charakter oraz
konieczno$¢ posiadania specjalistycznej wiedzy w tym zakresie. Jedynie 10% badanych
jednostek realizowata zadanie zapewniajace w przedmiotowym zakresie. Przez te jednostki
zostaly zrealizowane nastepujace zadania audytowe:

- Ocena systemu kontroli zarzgdczej przy wydawaniu decyzji administracyjnych.
- Decyzje w procesie wydawania upowaznien dla kierowania pojazdami.

- Prawidtowos¢ uzgadniania i opiniowania decyzji srodowiskowych.
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Zagadnienie to winno by¢ przedmiotem zainteresowania zarowno komorki audytu
wewnetrznego, ale przede wszystkim kierownika jednostki, z uwagi na kluczowe znaczenie
tego procesu dla wykonywania zadan przez JST.

W niniejszym rozdziale, przy omawianiu zagadnien zwigzanych z dokonywaniem
oceny procesu wydawania decyzji administracyjnej nie mozna pomingé modelu KPA UE86
opracowanego przez grup¢ ReNEUAL, ktory winien stanowi¢ inspiracj¢ do nowelizacji
polskiego KPA, jak rowniez propozycje rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji europejskiej zalaczong do
rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2016 r.”%’. Celem rozwigzan
przyjetych w ww. modelu KPA UE byto stworzenie wzorca dla ustawodawstwa krajowego,
nie tylko w obszarze panstw cztonkowskich UE”®. D. R. Kijowski wskazuje, ze idea
utworzenia jednolitej regulacji postgpowania w administracji UE zostata zrealizowana,
pomimo réznorodno$ci instytucji, regulacji prawnych oraz dziatan podejmowanych
w ramach UE”°. Odwotania do niniejszego modelu ReNEUAL beda dokonywane na
poszczegdlnych etapach omawianych zagadnien szczegotowych.

W podrozdziale 4.1., zatytutowanym Przepisy prawne i praktyka prawotworcza
dotyczqca procesu wydawania decyzji administracyjnych zostang oméwione przepisy
prawne oraz czgste nieprawidtowosci i ryzyka wystepujace w JST w tym obszarze.
W podrozdziale 4.2. niniejszej dysertacji przedstawiony zostat program audytu nt. Ocena
funkcjonowania jednostki w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji administracyjnych.
W ostatniej czgéci rozdziatu IV wskazane zostaly zalecenia dla kierownika jednostki oraz
zostanie udzielona odpowiedz na pytanie: czy audyt wewnetrzny moze by¢ postrzegany

jako narzedzie wspierajace kierownika JST w realizacji celow i1 zadan poprzez

786 ReNEUAL: model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, (zesp6t red.) Marek
Wierzbowski, Herwig C. H. Hofmann, Jens-Peter Schneider, Jacques Ziller oraz Jean-Bernard Auby, Paul
Craig, Deirdre Curtin, Giacinto della Cananea, Diana-Urania Galetta, Joana Mendes, Oriol Mir, Ulrich
Stelkens ; redakcja wydania polskiego Marek Wierzbowski, Andrzej Kraczkowski; [thumaczenie Matgorzata
Ziental, Piotr Drobek], Warszawa 2015, zwany w dalszej czgsci dysertacji jako model ReNEUAL.

87 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2016 r. w sprawie otwartej, efektywnej
i niezaleznej administracji Unii Europejskiej (2016/2610(RSP)) (Dz. U. UE. C. z 2018 r. Nr 86, str. 126).
88 Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, (red.) J. Supernat, B. Kowalczyk, Warszawa 2017,
s. 25.

89 D. R. Kijowski, Idea i zalozenia modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej
Grupy ReNEUAL a perspektywy zmian w polskich procedurach administracyjnych [w:] Kodeks

postepowania administracji ..., op. cit., s. 32.



221

systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze w procesie wydawania

decyzji administracyjnych?

4.1.Przepisy prawne i praktyka prawotworcza dotyczaca procesu

wydawania decyzji administracyjnych.

Decyzje administracyjne sa prawnymi formami dziatania administracji’®’, stad tez
rozwazania w niniejszym podrozdziale nalezy rozpocza¢ od zwigztej charakterystyki oraz
klasyfikacji tego pojecia.

Zanim przejde do rozwazan szczegdtowych, wskazaé nalezy, ze ,.kazda decyzja
administracyjna jest aktem administracyjnym, ale nie kazdy akt administracyjny przybiera

»791 Caly zbiér aktéw administracyjnych mozna

form¢ decyzji (np. polecenie stuzbowe)
podzieli¢ na trzy podzbiory: 1) decyzje administracyjne (w tym koncesje, licencje, nakazy,
zezwolenia, pozwolenia); 2) rozstrzygnigcia bezposrednie; 3) akty wladztwa zaktadowego
(polecenia stuzbowe organu administracji publicznej, akty kierujacego zaktadem
administracyjnym: w stosunku do korzystajacych z zaktadu, badz wywotujace skutki
prawne w stosunku do 0s6b trzecich)’*?,

Akt administracyjny posiada nastepujgce cechy: 1) musi by¢ wydany na podstawie
prawa i w celu wykonania obowigzujacego prawa, 2) powinien pochodzi¢ od organu

wlasciwego rzeczowo i miejscowo, 3) musi mie¢ podstawe prawng zawartg w przepisach

790 Czyt. szerzej: J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; J. Letowski, Prawo
administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990; B. Dolnicki, R. Cybulska, Nowe dwustronne
formy dziatania administracji publicznej - zagadnienia wybrane [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, (red.)
J. Zimmermann, Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., Warszawa 2007; System prawa administracyjnego, (red.)
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 5: Prawne formy dzialania administracji, red.
A. Btfas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013; M. Wierzbowski, Prawne formy dziatania
administracji. Porozumienie administracyjne [w:] M. Wierzbowski, M. (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2015; 1. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej - miegdzy stabilizacjq
a potrzebg przelomu, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 4/2016; Z. Duniewska (red.),
R. Lewicka (red.), M. Lewicki (red.), Wladza w przestrzeni administracji publicznej, Warszawa 2020; E. Ura,
Prawo administracyjne, op. cit.

®LE. Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 152.

2 Ibidem.
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prawa materialnego, 4) musi mie¢ prawem wymagana forme, 5) powinien by¢ wydany przy
zachowaniu odpowiedniej procedury. Akty wydane w trybie KPA nosza nazwe decyzji
administracyjnych’®. Zgodnie z uzasadnieniem uchwaly SN z 30.09.1991 r.”** akt
administracyjny moze by¢ uznany za decyzj¢ administracyjna w przypadku spetnienia
kwalifikowanych wymogow materialnych i formalnych: 1) musi by¢ wydany przez organ
upowazniony do wykonywania funkcji administracji, 2) musi mie¢ charakter wtadczy,
3) moze by¢ wydany w sytuacjach wskazanych przez prawo administracyjne, 4) powinien
by¢ skierowany do indywidualnie okre$lonych adresatow, 5) musi by¢ wydany w wyniku
formalnego postepowania administracyjnego, w wyniku ktérego przesadza si¢, ze stosunek
prawny istnieje (decyzja deklaratywna), badz tez, ze powstaje, zmienia si¢ lub ustaje
(decyzja konstytutywna).

Akty wydawane poza sfera, ktora nie jest regulowana przez materialne prawo
administracyjne, badz tez poza sferg regulowang przez przepisy o postepowaniu
administracyjnym nie mozna zakwalifikowa¢ jako decyzje administracyjne’’.

Z uwagi na brak ustawowe;j definicji decyzji administracyjnej, w celu wskazania jej
cech charakterystycznych przedstawi¢ nalezy stanowiska wyrazone w literaturze
przedmiotu oraz orzecznictwie sgdowym.

Zgodnie z art. 104 § 1 KPA, organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba zZe przepisy kodeksu stanowig inaczej. Decyzja administracyjna
rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catosci lub w czesci albo w inny sposob konczy sprawe
w danej instancji. Zaden przepis KPA, w tym nawet art. 104 KPA nie zawiera pojecia
,decyzji administracyjnej”’*®. C. Martysz postuluje, aby przepisy ustawowe wprost
wskazywaty jako forme zatatwienia sprawy decyzje administracyjng. Autor przedstawia

stanowisko, ze rozwigzanie to pozwoli unikna¢ watpliwosci interpretacyjnych w tym

793 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 481.

74 Uchwata SN z 30.09.1991 r., IIl CZP 83/91, OSNC 1992/5, poz. 64.

5 M. Romanska [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2019, art. 104, s. 713.

76 A. Skora [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126. Tom II, (red.)
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, art. 104, s. 235.
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zakresie oraz wpltynie na szybko$¢ i uproszczenie postgpowania administracyjnego’’.
W literaturze przedmiotu podnoszone jest rOwniez, ze przepis ten nie moze stanowic
samodzielnej podstawy do wydawania decyzji administracyjnych, gdyz, to kryteria
materialne przesadzaja w jakich przypadkach sprawy sg zalatwiane w tej formie”®. W tym
miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze administracja publiczna nie tylko wydaje akty
administracyjne, ale roOwniez sprawy obywateli sa zatatwiane w wyniku czynnos$ci
materialno-technicznych, czy tez czynno$ci cywilnoprawnych’®. Zasadg jest, ze sprawy sa
zatatwiane poprzez wydanie decyzji administracyjnej, postanowienia albo poprzez
podjecie przez organ czynno$ci materialno-technicznej. Innym sposobem zatatwiania
spraw jest ich ,,milczace zatatwienie8,

B. Adamiak definiuje decyzj¢ administracyjng jako: ,,0$wiadczenie woli
kompetentnego organu administrujacego, podjete w wyniku zastosowania normy
materialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie normy prawa
procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze uregulowane;
prawem procesowym, zakomunikowany stronie, w celu wywotania skutku prawnego
w sferze stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygajaca sprawe co do jej istoty
w catosci lub czeséci) badz w sferze stosunku procesowego (decyzja w inny sposob
konczaca sprawe w danej instancji)”®’!. Autorka w instytucji prawnej decyzji wyrdznia
aspekt materialny, ktory ,,wyraza si¢ w podstawie regulacji dopuszczajacej t¢ forme
dokonywania autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa”, jak rowniez
aspekt procesowy polegajacy na nadaniu ,autorytatywnej konkretyzacji normy
materialnego prawa formy zewnetrznej, od ktorej spetlnienia uzaleznione jest

wprowadzenie jej do obrotu prawnego z mocg obowigzujaca”4%%,

7 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II. Komentarz do art. 104-269, Warszawa 2007, art. 104, s. 20.

8 A. Krawczyk [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, (red.) W. Chroécielewski,
Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 104, LEX/el., dostep z dnia 10.04.2024 r.

79 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2008, art. 104 s. 472.

800 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 35, s. 186.

801 B, Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

802 B, Adamiak, Decyzja w modelu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej sieci
ReNEUAL i projekcie rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie postgpowania
administracyjnego instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej [w:] Kodeks

postepowania administracji ..., op. cit., s. 207.
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J. Starosciak wskazuje, ze decyzje administracyjng nalezy postrzegac jako ,,nobile

verbum, czyli stowo honoru organu administracji publicznej udzielone obywatelowi®®?,

z kolei E. Knosala przedstawia poglad, ze ,,decyzja jest wynikiem okre§lonego procesu”3%4,
Dorobek ,,panstwa prawnego” jest fundamentem wykonywania wtadczej funkcji
administracji publicznej, tj. reglamentacyjno-porzadkowej realizowanej poprzez
wydawanie aktoéw prawnych abstrakcyjnych i generalnych, a z drugiej strony konkretno -
indywidualnych (decyzji administracyjnych)®®. Z kolei A. Zidtkowska pod pojeciem
procesowej strony decyzji administracyjnej rozumie ogo6t dziatan okreslonych
w przepisach kodeksu administracyjnego, ktore podejmuje organ administracji
z zamiarem wydania aktu administracyjne go okreslanego mianem decyzji
administracyjnej®®. Audyt wewnetrzny moze by¢ jednym z narzedzi wspierajacych
kierownika jednostki w usprawnieniu procesu wydawania decyzji administracyjnych, aby
6w proces funkcjonowat legalnie, sprawnie oraz efektywnie®"’.

Zgodnie ze stanowiskiem E. Ury, decyzja administracyjna jest kwalifikowanym
aktem administracyjnym, ktory rozstrzyga sprawe¢ co do jej istoty w catosci lub w czesci
albo w inny sposob koniczy sprawe w danej instancji. Autorka podkresla, ze tryb jej
wydania, kryteria prawidlowosci iwadliwosci oraz skutki prawne wadliwosci sa
szczegdlowo unormowane przepisami prawa®’®,

Decyzja administracyjna definiowana jest rowniez jako ,,wladcze, jednostronne
o$wiadczenie woli organu administracji publicznej (lub innego podmiotu sprawujacego
w zleconym mu zakresie funkcje administracji publicznej), skierowane do zewnetrznego
adresata, rozstrzygajace indywidualng sprawe administracyjng (autorytatywnie
konkretyzujgce administracyjnoprawny stosunek administracyjny), podjete na podstawie

i w celu konkretyzacji generalno-abstrakcyjnych norm prawnych powszechnie

803 J. Staro$ciak, Problemy wspdiczesnej administracji, Warszawa 1972, s. 87.

804 E, Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 27.

805 H. Izdebski, Od administracji publicznej ..., op. cit., s. 10.

806 A, Zidtkowska, Czynnosci biurowe w administracji [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja
pracy biurowej ..., op. cit., s. 71.

807 Uprawnionymi do podejmowania aktéw administracyjnych sa organy administracji publiczne;j,
wyjatkowo takze inne podmioty, o ile w wyniku upowaznienia ustawowego lub na podstawie zawartego
porozumienia dysponuja stosowna kompetencjg (organy administracji publicznej w znaczeniu

funkcjonalnym)”. Zob. A. Matan, Stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej, Warszawa 2020, s. 29.

808 E. Ura, Prawo administracyjne, op. cit., s. 153.
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obowiazujacych oraz normy kompetencyjnej, w trybie i w formie przewidzianej normami

proceduralnymi, koficzagce administracyjne postgpowanie jurysdykcyjne”%

. Zgodnie
z definicja zaproponowang przez A. Wrdbla, decyzja administracyjna to jednostronna
czynno$¢ (oswiadczenie woli) z zakresu prawa administracyjnego, ktéra jest skuteczna
w wyniku zloZenia o$wiadczenia woli przez organ administracji publicznej®!?.

Na potrzeby niniejszej dysertacji postuze si¢ definicja decyzji administracyjnej
przedstawiong przez K.M. Ziemskiego, zgodnie z ktora ,,akt administracyjny jako
czynno$¢ prawna stanowi zmierzajace do wywotania bezposrednich skutkéw prawnych,
wladcze, kierowane na zewnatrz administracji os$wiadczenie woli kompetentnego
podmiotu wykonujacego zadania zzakresu administracji publicznej, wyrazajace
rozstrzygnigcie, co do konsekwencji prawnych, a wiec konsekwencji normy badz norm
generalnych, dla zindywidualizowanego, tak od strony podmiotowej jak i przedmiotowe;j
stanu faktycznego, dotyczace indywidualnie wskazanych podmiotow, wyznaczajac im
zachowanie w konkretnie okreslonych sytuacjach, w sposob bezposredni wywolujac
zamierzony skutek prawny i w ten sposob zatatwiajac sprawe”8!!,

Postgpowania administracyjne konczace si¢ wydaniem aktu w postaci decyzji
administracyjnych powinny cechowa¢ si¢ legalnoscia oraz transparentnos$cia
postgpowania, prowadzac tym samym do zwickszenie zaufania obywateli do organow, czy
tez pracownikéw prowadzacych te postepowania®!?. Decyzja administracyjna moze byé
wydana wylgcznie w sprawie administracyjnej oraz w sytuacji, gdy przepis prawa naktada

obowigzek zatatwienia sprawy przez organ w tej formie®!?

. Warto w tym miejscu odwotac
si¢ jeszcze do rozwazan J. Zimmermanna, ktory przedstawia poglad, ze kazde orzeczenia
organu oparte jest na konkretnej sytuacji faktycznej, ktora jest w czasie postgpowania

administracyjnego analizowana i stale poréwnywana odpowiadajaca jej normg prawa

809 H. Knysiak-Molczyk [w:] Postepowanie administracyjne, (red.) T. Wo$, Warszawa 2013, s. 303.

810 A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu
postgpowania administracyjnego, LEX/el. 2024, art. 104, dostep z dnia 22.05.2024 r.

811 K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 518.

812 A. Zidtkowska, Czynnosci biurowe w administracji [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Organizacja
pracy biurowej ..., op. cit., s. 83.

813 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 104, s. 367.
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materialnego®!, w zwigzku z czym akt ten moze zosta¢ wydany jedynie w sytuacji, gdy
prawo na to zezwala, gdyz jego tre$¢ jest determinowana prawem. Ponadto, akt ten moze
lub musi byé wydany w sytuacji istnienia sprawy administracyjnej®'>.

Jak wskazano w literaturze przedmiotu, cechg decyzji administracyjnej jest jej
podwdjna konkretnoéé, gdyz rozstrzyga sprawe indywidualng konkretnego adresata®!¢.
C. Martysz wskazuje, ze art. 104 KPA nawiazuje rowniez do tresci art. 1 pkt 1 KPA, ktory
wskazujac przedmiot postepowania administracyjnego, rownoczes$nie podkresla, ze jest
ono wszczynane i prowadzone z zamiarem rozstrzygnigcia indywidualnej sprawy
administracyjnej w formie decyzji administracyjnej®'’”. W $wietle modelu ReNEUAL
decyzja administracyjna to czynno$¢ administracyjna, wydawana przez organy
administracji publicznej, ktéora ma charakter indywidualny i konkretny, jak roéwniez

818" Do$¢ kontrowersyjnie zostalo zdefiniowane pojecie

jednostronny charakter
postepowania administracyjnego w art. [-4 ust. 2 modelu ReNEUAL, ktore zgodnie z tym
modelem obejmuje wydawanie aktow administracyjnych, aktow normatywnych
i zawieranie uméw, w tym cywilnoprawnych®!®.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Problematyka
decyzji administracyjnych nie zamyka si¢ na poziomie regulacji normatywnych, ale nalezy
ja analizowa¢ rowniez z perspektywy aksjologicznej i prakseologicznej. Prawo do dobrego

samorzadu jest realizowane poprzez wyznaczanie standardow dla administracji w ramach

prowadzonego postgpowania administracyjnego, a co wigcej ma na celu zapewnienie

814 Por. J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 11;
J. Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia organu administracji publicznej dla orzecznictwa
sgdowoadministracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, 5-6/ 2010, s. 512.

815 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 104, s. 474

816 M. Bursztynowicz, M. Stugocka [w:] M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postepowanie administracyjne dla
Jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2020, art. 104, LEX/el., dostgp z dnia
10.04.2024 r.

817 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 104, s. 13.

818 Por. A. Skoéra, Europejskie uwarunkowania aktu administracyjnego. Aspekt procesowy [w:] Kodeks
postepowania administracji ..., op. cit., s. 55-56.

819 D, R. Kijowski, Idea i zalozenia modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej
Grupy ReNEUAL a perspektywy zmian w polskich procedurach administracyjnych [w:] Kodeks

postepowania administracji ..., op. cit., s. 43.
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jakoéci administracji, w tym jej sprawnosci, skutecznoéci i sprawiedliwosci®?’.
W literaturze przedmiotu przedstawione zostalo stanowisko, ze ,,dziatania administracji
samorzagdowe] sa osadzone na warto$ciach, ktére z nig oddziatujg, a z drugiej strony

»81  Ponadto wskazane zostalo, ze

zmierzaja do realizacji pewnych wartosci-celow
skuteczno$¢ bardzo rzadko jest wyrazana w przepisach prawa administracyjnego, jednakze
jako warto$¢ istnieje w prawie administracyjnym oraz powinna by¢ uwzgledniana w toku
stosowania prawa®??,

Wiarygodno$¢ jest cecha pozadang w toku postgpowania administracyjnego,
a przejawia si¢ m.in. w przestrzeganiu przepisow ogolnych postepowania

administracyjnego w sposéb budzacy zaufanie obywateli do organow®?

. Administracja
publiczna musi dziata¢ w ramach i na podstawie prawa oraz za posrednictwem organéw,
ktore dzialania potrzebuja wyraznego i skonkretyzowanego upowaznienia ustawowego®*,
M. Gielda wymienia, ze wykonywanie zadan przez organy administracji publicznej musi
si¢ odbywac zgodnie z zasadami i wartosciami, ktore bedg traktowane jako podstawa oraz
bedg powszechnie znane i stosowane, tj. etyka, legalnos$¢, subsydiarno$é, racjonalnos$é,
wiasciwo$¢, jawnosé dziatan, sprawno$é®?. | Warto$ci nie mogg stanowié swoistej ozdoby
prawa, elementu, ktory pozostaje jedynie pigknie brzmigca, ale jednak pusta deklaracja.

Przeciwnie, warto$ci powinny na co dzien przenika¢ i zywo budowaé fundament prawa

administracyjnego, a w czasach kryzysu stanowi¢ istotny (o ile nie najistotniejszy) element

820 J, Blicharz, L. Zacharko, Prawo do dobrego samorzqdu terytorialnego a zasada dobrej administracji [w:]
Prawo do dobrego samorzgdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej (red.) M. Stec, K. Matysa-
Sulinska, Warszawa 2021, s. 61.

821 A, Mitus, Wartosci — cele realizowane przez prawo administracyjne [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego Tom I, (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 164.

822 M. Maciejewski, Skuteczno$é¢ jako wartosé prawa administracyjnego i administracji publicznej [w:]
Aksjologia prawa administracyjnego Tom I, (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 170.

823 S, K. Bentkowski, Determinanty wiarygodnosci w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawnoustrojowe”,
58/2022, s. 44.

824 M. Maczynski, Pojecie zadania publicznego a zadania samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”,

1-2/2019, s. 111.
825 M. Gielda, Wyzwania i oczekiwania wobec administracji publicznej wybrane zagadnienia [w:]
Administracja publiczna wobec wyzwan i oczekiwan spotecznych (red.) M. Gielda, R. Raszewska-Skalecka,

Wroctaw 2015, s. 47.
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99826

umozliwiajacy jego przezwycigzenie Prawo pozostaje w Scistym zwigzku

z wartoéciami, ktére chroni i zabezpiecza®?’

. Warto$ci te powinny by¢ odpowiednie do
obowiazujacego w panstwie tadu aksjologicznego, aby unikngé konfliktu regut
zachowania®?®. , Dobra (wartoéci) osiggane np. przez samorzad gminy sg realizowane
dzieki prawu, ktéra umozliwia ich pozyskanie i je chroni”®®. Jakoé¢ decyzji
administracyjnych mierzona jest stopniem zgodnosci rozstrzygni¢¢ z normami prawa
materialnego oraz przestrzeganiem przepisow regulujacych postgpowanie administracyjne
przy wydawaniu tych aktow, z uwzglgednieniem praw strony postepowania i zasad
wyrazonych w Konstytucji RP, jak i KPA, jak réwniez od zorganizowania administracji
(wyszkolenie kadr, podzial obowigzkéw, przeptyw informacji itp.)*°. W mojej ocenie
audyt wewng¢trzny jest nie tylko obowigzkiem prawnym, ale rowniez realnym narzgdziem
poprawy jako$ci zarzadzania w administracji samorzadowej, przynoszacym mierzalne
korzysci zar6wno samej jednostce, jak rowniez mieszkancom. Audyt wewnetrzny moze
stanowi¢ istotng warto$s¢ w funkcjonowaniu administracji samorzadowej, w sytuacji gdy
przyczynia si¢ do usprawnienia procesu wydawania decyzji administracyjnych, ktore
ksztattuja prawa i obowiazki obywateli.

Natomiast w orzecznictwie zostato przedstawione stanowisko, ze kazdy ma prawo
do procesu administracyjnego. Jesli wigc osoba posiadajgca zdolno$¢ prawng wystapi
z zadaniem od organu administracji publicznej rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej
z zakresu administracji publicznej, to rozpatrzenie tego zadania nastapi¢ powinno w trybie

wlasciwym dla postgpowania administracyjnego, tj. dziatu I i II KPA, a nie postgpowania

ze skargi powszechnej, uregulowanej w dziale VIII KP33!, Decyzja administracyjna bedaca

826 R. Medrzycki, Wybrane aspekty aksjologii prawa tworzonego w celu przeciwdzialania wykluczeniu
spolecznemu [w:] Aksjologia prawa administracyjnego. Tom II, (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017,
s. 433.

827 K. Chochowski, Pojecie i istota aksjologii [w:] Aksjologia prawa administracyjnego Tom I, (red.)
J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 50.

828 K. Chochowski, Wartosci prawa administracyjnego [w:] Aksjologia prawa administracyjnego. Tom I, op.

cit., s. 49.

829 A. Mitus, Wartosci — cele realizowane przez prawo administracyjne [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego..., op. cit., s. 111.

80 S. Bentkowski, Prawne aspekty jakosci decyzji administracyjnych [w:] (red.) M. Sitek, E. Feret,
Dobkowski I., Palus 1., Wydawanie aktow administracyjnych jako forma prawna realizacji zadan samorzqdu
terytorialnego, Jozefow 2017, s. 59.

831 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2023 r., Il SAB/Wr 4/23, LEX nr 3568481.
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aktem konkretyzacji indywidualnych praw lub obowigzkow jednostki moze lub musi by¢
wydana w sytuacji istnienia sprawy administracyjnej, czyli w przypadku gdy materialne
prawo posrednio (a nie wprost) reguluje wspomniane prawa lub obowigzki®*?. Pojecia
"zatatwienie" 1 "niezatatwienie sprawy" nalezy rozpatrywaé w zwigzku z art. 104 KPA,
z ktorego wynika, ze organ zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy
kodeksu stanowia inaczej. Zatatwienie sprawy polega zatem na osiggni¢ciu koncowego
celu postepowania poprzez wydanie rozstrzygniecia konczacego postgpowanie w danej
instancji®®. Decyzja administracyjna jest elementem zamykajagcym postepowanie
administracyjne, a wigc w wyniku jej wydania postgpowanie konczy si¢, zatem nie jest
mozliwe podejmowanie dalszych czynnosci procesowych®. Decyzja administracyjna
oznacza oswiadczenie woli organu administracji publicznej, posiadajagce forme
zewnetrzng, by moglto wywota¢ skutki prawne. Normuje ona konsekwencje stosowanej
normy prawnej w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata, w sprawie
indywidualnej. Cechuje ja wigc podwodjna konkretno$¢, bowiem rozstrzyga sprawe
indywidualng konkretnego adresata. Poza tym kazda decyzja konczaca sprawe
administracyjng w danej instancji, wywotuje skutki materialnoprawne, skoro konczy
sprawe w danej instancji®. Istota decyzji administracyjnej jest autorytatywna
konkretyzacja sytuacji prawnej indywidualnie okre§lonego podmiotu w danej sprawie®®.
Orzeczenia organdow administracji publicznej sa okre$lane sa w przepisach
terminem ,,decyzja”, ale istnieja przypadki, gdzie ustawodawca postuguje si¢ pojeciami
takimi jak zezwolenie, pozwolenie, koncesja, licencja, nakaz, zakaz. A. Skora zwraca
uwage, ze takze w praktyce administracyjnej zdarzajg si¢ przypadki, ze pisma, ktore sg
decyzjami nie zawsze s3 nazwane w nagtéwku ,.decyzjami”®*’. W orzecznictwie rowniez
dominuje stanowisko, ze aby zakwalifikowa¢ dziatania administracji jako decyzje, nie jest

konieczne sporzadzenie jej w formie dokumentu z taka nazwa nagtéwkowa®*®. Powyzsze

82 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 lutego 2022 r., III SA/GI 871/21, LEX nr 3349589; Wyrok WSA
w Gdansku z dnia 9 maja 2019 r., III SA/Gd 174/19, LEX nr 2676341.

83 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 3 lutego 2021 r., Il SAB/Gd 107/20, LEX nr 3118373.

834 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 stycznia 2020 r., IV SA/Po 620/19, LEX nr 2770661.

835 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2018 r., IV SA/Wa 2490/17, LEX nr 2476053.

836 Wyrok NSA z dnia 16 maja 1991 r., SA/Wr 371/91, OSPiKA 1991, z. 11-12, poz. 268.

87 A. Skora [w:] Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 104, s. 235.

838 Wyrok NSA z dnia 28 czerwca 2022 r., 1 OSK 2377/21, LEX nr 3360541; Wyrok NSA dnia z 15 wrze$nia
2021 r., [T OSK 701/21, LEX nr 3408050.
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zostato rowniez powtorzone w orzecznictwie. WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia
6 wrzesnia 2023 r. wskazat, ze o tym, iz dany akt ma charakter decyzji nie decyduje jego
nazwa, ale jego tres¢, z ktorej wynikaja uprawnienia badz obowiazki dla strony. Decyzje
wystepuja czgsto pod postacig pism, zaswiadczen, pozwolen, czy informacji. Stad uzycie
tej czy innej nazwy nie decyduje samo przez si¢ o charakterze prawnym danego aktu jako
decyzji, pod warunkiem, ze rozstrzyga on co do istoty (merytorycznie) indywidualna
sprawe, nalezacag do wlasciwosci organéw administracji, ktoérego przedmiotem jest
przyznanie (odmowa, cofnigcie) pewnego uprawnienia, albo natozenie (cofnigcie)
pewnego obowiazku, stwierdzenie (ustalenie) istnienia pewnego uprawnienia lub
stwierdzenie (ustalenie) czy nalozenie obowigzku, badz zakonczenie sprawy w danej
instancji, w inny spos6b®*°. Pisma te nalezy uznaé¢ za decyzje, jezeli zawieraja minimum
elementéw niezbgdnych do zakwalifikowania ich jako decyzji, tj. oznaczenie organu
wydajacego decyzje, wskazanie jej adresata, rozstrzygniecie w sprawie oraz podpis osoby
reprezentujgcej organ. Brak ktoregokolwiek z tych elementow dyskwalifikuje zatem pismo

830 Model ReNEUAL zaklada, ze aby mozna bylo uznaé dany akt za

organu jako decyzj¢
decyzje administracyjng potrzebne jest spelnienie pewnego minimum wymagan
proceduralnych, tzw. minimum decyzyjne®®!. Oznaczenie adresata, rozstrzygniecie,
uzasadnienie, pouczenie o Srodkach prawnych oraz podpis pracownika uprawnionego do
wydania decyzji to elementy obligatoryjne decyzji wedlug modelu ReNEUAL3*2,

Z kolei C. Martysz przedstawia teze, ze okreslenie decyzji administracyjnej jako
formy zatatwienia sprawy, pomimo uzycia innej nazwy owej decyzji, zmierza do
wyeliminowania mozliwosci, by organy rozstrzygaly sprawy w innych formach niz decyzje
administracyjne”*. Jak shusznie wskazuje T. Lewandowski, pomimo wadliwoéci takiej

decyzji administracyjnej, strona moze skorzysta¢ z prawa zaskarzenia rozstrzygnigcia®*.

839 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 wrzeénia 2023 ., Il SA/Bd 613/23, LEX nr 3623258.

840 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2023 r., II SA/Wa 601/22, LEX nr 3528040; Wyrok WSA
w Gdansku z dnia 12 stycznia 2023 r., I[Il SAB/Gd 179/22, LEX nr 3481185 .

81 A. Skora, Europejskie uwarunkowania aktu administracyjnego. Aspekt procesowy [w:] Kodeks
postepowania administracji..., op. cit., s. 56.

842 Tbidem, s. 59.

83 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 104, s. 17.

844

T. Lewandowski, Prawidlowa budowa decyzji administracyjnej, LEX/el. 2013, dostgp
z dnia 10.04.2024 r.
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W literaturze prawa administracyjnego mozna dostrzec liczne klasyfikacje decyzji
administracyjnych, stad tez ponizej dokonam omowienia wybranych podziatow, istotnych
z punktu widzenia niniejszej dysertacji. Przedstawione podzialy nie wylaczaja si¢
nawzajem, a kazdg decyzje mozna przyporzadkowaé rownolegle do kilku grup®®.

Biorac pod uwage przestanke prawna, mozna rozr6zni¢ akty konstytutywne
i deklaratoryjne®®. J. Zimmermann definiuje akty konstytutywne jako te, ktére maja
tworczy charakter, czyli tworza, zmieniajg lub uchylaja stosunki prawne, a skutek powstaje
z mocy danego aktu, a nie z mocy ustawy. Autor jako przyktad takiego aktu wskazuje
pozwolenie na budowe®¥’. Z kolei akty deklaratoryjne potwierdzaja skutki prawne, ktore
wprost wynikaja z ustawy, a jako przyklad takiego aktu mozna poda¢ przyznanie
$wiadczenia emerytalnego, czy tez stwierdzenie niewaznosci takiego aktu®*.

Na podstawie kryterium zwigzania aktu administracyjnego normg prawng mozna
wyrdzni¢ akty zwigzane i swobodne (uznaniowe). Z decyzja zwigzana bedziemy mie¢ do
czynienia w sytuacji, w ktorej organ administracyjny jest zobowiazany do wydania decyzji
o Scisle okreslonej tresci w konkretnym stanie faktycznym i prawnym. Organ
rozstrzygajacy sprawe nie moze wydac decyzji o tre$ci innej niz przewidziana w przepisach
prawa, o ile zaistnial stan faktyczny okreslony w tych przepisach®®. Z kolei decyzje
uznaniowe wydawane s3 na podstawie przepisOw prawa materialnego zawierajacego
uprawnienie organu do ksztaltowania skutkéw prawnych, jakie maja wynika¢ z ustalonego
stanu faktycznego w sposob swobodny. Swoboda ta podlega ograniczeniu zar6wno
przepisami prawa, jak rowniez wzgledami racjonalnosci dziatania i realizacja konkretne;j

polityki przez organy administracji, w danym czasie, miejscu i kategorii spraw®>°.

845 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 104, s .21.

846 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit.,, s. 482; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2018, s. 389.

847 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 401.

848 Thidem, s. 401.

849 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I1..., op. cit., art. 104, s. 22.

80 M. Romanska [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 104, s. 723.
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R. Michalska-Badziak biorac pod uwage kryterium tresci aktu, wyrdznia
nastepujacy podziat aktow: 1) nakazy, 2) zakazy, 3) akty ksztattujace (pozwolenia,
zezwolenia) oraz 4) akty ustalajace sytuacje prawng osob i rzeczy®!.

Kluczowy podziat decyzji administracyjnych wprowadza art. 104 § 2 KPA, na
podstawie ktorego mozna wyrdzni¢: decyzje rozstrzygajace spraw¢ co do jej istoty
(w catosci lub w czgéci) oraz decyzje konczace sprawe w danej instancji w inny sposob.
Decyzja rozstrzygajaca sprawe administracyjng co do jej istoty, konczaca sprawe
administracyjng w danej instancji, wywotuje skutki materialnoprawne (ustala sytuacje
prawng strony) i skutki proceduralne (konczy sprawe w danej instancji)®>2. A. Wrébel
wskazuje jeszcze drugi rodzaj decyzji, ktore koncza sprawe w danej instancji w inny sposob
niz rozstrzygnigcie sprawy do jej istoty. Rozstrzygnigcia te wywotuja skutki proceduralne,
natomiast nie konkretyzuja norm prawa materialnego. Jako przyktad tych decyzji mozna
wskazac¢: decyzj¢ o umorzeniu postepowania, uregulowang w art. 105 KPA, czy decyzje
o odmowie wznowienia postgpowania unormowang w art. 149 § 3 KPA®,

W literaturze przedmiotu zostato podkreslone, ze decyzje rozstrzygajace sprawe co
do jej istoty zaréwno w calo$ci, jak i w czeéci s decyzjami merytorycznymi®>*. Decyzja
administracyjna moze rozstrzygac¢ sprawe w czegsci jedynie w sytuacji, gdy ustawodawca
czyni spraw¢ zlozona, czyli zaktada, ze w jednym postepowaniu administracyjnym moze
dojs¢ do orzeczenia o prawach i obowigzkach, ktore sg od siebie zalezne, ale z drugiej
strony mogacych stanowi¢ niezalezne sprawy administracyjne®.

Z uwagi na kryterium wptywu adresata, mozna wyrdzni¢ akty administracyjne zalezne
od woli adresata (np. zmiana imienia, nazwiska) oraz niezalezne od woli adresata (np.
wywlaszczenie nieruchomosci)®.  Z kolei podzial na decyzje uprawniajace

1 zobowiazujace oparty jest na kryterium skutkow wywieranych przez akt. W literaturze

851 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szalowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 482.

852 A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2018 , art. 104, s. 683.

853 Ibidem, s. 683.

854 Tbidem, s. 683.

85 M. Romanska [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postegpowania ..., op. cit., art. 104, s. 729.

856 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 483.
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przedmiotu zostalo wskazane, ze zgodnie z praktyka stosowania prawa, decyzje
przyznajgce stronie prawa wydawane sg na jej wniosek, z kolei decyzje nakladajace na
strony obowigzki - z urzedu®’.

W literaturze przedmiotu wyodrebniono rowniez podziat na akty pozytywne, czyli te
na podstawie ktorych adresatowi sa przyznawane uprawnienia oraz akty negatywne, ktore
naktadaja obowiagzki lub odmawiajg przyznania uprawnien, ktore byly przedmiotem
wniosku®®. J. Zimmermann wskazuje, ze rozroznienie to dotyka problemu praw nabytych,
gdyz na podstawie aktu negatywnego nie nabywa sie zadnych praw®>°.

C. Martysz wsérdéd podziatdéw decyzji administracyjnych wyréznia jeszcze m.in.:
1) decyzje samoistne 1 niesamoistne, gdzie kryterium oceny stanowi stopien
samodzielnosci organu przy wydawaniu decyzji. Do pierwszej grupy naleza te, ktore sg
podejmowane przez organ administracji samodzielnie, do drugiej za$ te, do ktorych
prawidtowosci wymagane jest wspotdziatanie innych organéw,

2) decyzje wadliwe i niewadliwe - w zaleznoSci od tego, czy speilniaja przestanki
prawidtowosci, okreslone w KPA i w przepisach szczegolnych,

3) decyzje organu I instancji i organu odwotawczego — w zaleznosci od tego, ktory
z organow wydat konkretng decyzje®®°.

Klasyfikacji decyzji administracyjnych mozna dokonywac réwniez wedlug jeszcze
innych kryteriow, tj. ostatecznosci®®!, czy zasiegu mocy obowiazujacej, jednakze z uwagi
na ograniczone ramy niniejszej pracy zdecydowatam si¢ omowi¢ jedynie wybrane
podzialy, majace znaczenie dla tematyki omawianej w niniejszej dysertacji.

Jak zatem wida¢, kwestie odnoszace si¢ do pojecia i podziatu decyzji
administracyjnych zostaly juz przeanalizowane na gruncie doktryny i orzecznictwa,

w zwigzku z czym nie beda juz poglebiane w dalszej czesci niniejszej dysertacji.

87 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 104, s. 24.

858 R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
Szatowska, (red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 483.

859 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 405.

80 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 104, s. 25-27.

861 Czyt. szerzej: J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 104,
s. 479.
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W  ponizszych podrozdziatach omoéwione zostang przepisy prawne oraz
orzecznictwo dotyczace rozstrzygania spraw w formie decyzji administracyjnych, co moze
mie¢ wplyw na mozliwo$¢ sprecyzowania oceny wybranych obszaréw funkcjonowania
jednostki przez audyt wewngtrzny. Ryzyka dotyczace procesu wydawania decyzji
administracyjnych i najczestsze uchybienia w tym zakresie zostaly przedstawione
w oparciu o podejScie praktyczne organdw wyzszej instancji oraz kontrole przeprowadzone
przez NIK w tym zakresie.

W niniejszym rozdziale swoja uwagg postanowitam skupi¢ rowniez na udzieleniu
odpowiedzi na pytanie w jaki sposob audyt wewnetrzny, a co za tym idzie réwniez kontrola
zarzadcza w zakresie usprawnien postegpowan administracyjnych jest postrzegana
w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym. W mojej ocenie zagadnienie to ma olbrzymia
doniostos¢ prawng. Na potrzeby niniejszej dysertacji przeanalizowatam znaczng ilo$¢
orzeczen sadow administracyjnych, ktéore mozna podzieli¢ na dwie grupy. Z jednej strony
wystepuja orzeczenia, w ktorych sady administracyjne wskazuja wprost rolg kontroli
zarzadczej w procedurze administracyjnej. Druga grupa orzeczen to te, w ktorych sady
administracyjne nie uzywaja bezposrednio terminologii zwigzanej z kontrolg zarzadcza,
jednakze mozna wywnioskowac, ze niewtasciwie funkcjonujaca kontrola zarzadcza miata
wplyw na wadliwo$¢ prowadzonych postepowan administracyjnych. Oczywiscie z calg
stanowczoscig moge stwierdzi¢, ze orzeczen z pierwszej grupy jest zdecydowanie mniej,
gdyz pojecia audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej sa przez sady administracyjne
wprowadzane z duzg ostroznoscia. Jednakze pomimo tego, ze sady te wprost nie uzywaja
terminologii zwigzanej z audytem wewnetrznym, czy tez kontrola zarzadcza nie oznacza,
ze wady w postgpowaniach administracyjnych nie sa wynikiem nieprawidtowo
funkcjonujacej kontroli zarzadczej w jednostce. Wedlug mnie w tych przypadkach
procedura administracyjna przeplata si¢ zaro6wno doktrynalnie, jak i funkcjonalnie
z regulacjami dotyczagcymi kontroli zarzadczej, a w dalszej kolejnosci z audytem
wewnetrznym. W dalszej czesci pracy, przy omawianiu zagadnien szczegoétowych bede

odnosi¢ si¢ do powyzszego zagadnienia.
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4.1.1. Zgodnos¢ wydawanych decyzji administracyjnych z wymogami

okreslonymi w przepisach prawa oraz terminowos¢ zalatwiania spraw.

Zasada legalnosci ma fundamentalne znaczenie dla dziatalnosci organow
administracji samorzagdowej w kazdym obszarze. Fundamentem tej zasady jest art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym orany wiadzy publicznej dziataja na podstawie

i w granicach prawa®®?

. Uzupetnieniem konstytucyjnej zasady jest art. 6 KPA, zgodnie
z ktorym organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepisOw prawa.
A. Wrébel wskazat definicj¢ zasady praworzadno$ci w waskim i wlasciwym znaczeniu
jako ,przestrzeganie prawa przez organy administracji publicznej”®®. W. Jakimowicz
dodaje, ze oprocz tego, ze kazda dziatalno§¢ administracji publicznej musi by¢ oparta na
podstawie prawnej, to jeszcze powinna podlegaé kontroli®®*. Z kolei WSA w Rzeszowie
w wyroku z dnia 6 sierpnia 2008 r. zaznaczyl, ze dzialalno§¢ organoéw administracji
publicznej na podstawie przepisow prawa oznacza dziatlanie w oparciu o ,,0obowigzujaca
norm¢ prawng, prawidlowe ustalenie znaczenia tej normy, niewadliwe dokonanie
subsumpcji oraz niewadliwe ustalenie nastgpstw prawnych. Dotyczy to zastosowania
zarébwno normy prawa materialnego jak i procesowego”®%>. Nie sposéb pomingé¢ rowniez
art. 32 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym wszyscy sg rowni wobec prawa i maja prawo do
réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Zasada ta w postgpowaniu administracyjnym
znalazta odzwierciedlenie w art. 8§ KPA. M. Zimmermann rowniez podkresla, ze podstawa
dziatalnosci administracji panstwowej, w tym kazdej czynnos$ci podjetej przez organy tej

administracji musza by¢ przepisy prawne®®S.

862 Czyt. szerzej: W. Skrzydlo [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. VII, Warszawa
2013, art.7; K. Complak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska,
Warszawa 2014, art. 7; M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom I, wyd. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 7; M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 7.

863 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit.,
art. 6, dostep z dnia 20.05.2024 r.

864 W. Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci materialno-techniczne administracji publicznej, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis, Prawo 3277, Wroctaw 2019, s. 57.

865 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 sierpnia 2008 r., Il SA/Rz 246/08, LEX nr 504789.

866 M. Zimmermann, Formy dziatalnosci administracji paristwowej. Akt administracyjny [w:] M. Jaroszynski,

M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 320.
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Decyzje administracyjne sg s$rodkami realizacji zadan przez administracje
publiczng, ktora jest zwigzana w swojej dzialalno$ci przepisami prawa. Zdaniem
J. Wyporskiej-Frankiewicz  administracja moze podejmowa¢ dziatania w formach
i zakresie przewidzianych w przepisach prawa®®’. Zgodnie ze stanowiskiem wskazanym
w literaturze, z zasady legalizmu pochodzi obowigzek stosowania przez organ
administracji publicznej przepiséw, ktore obowigzuja w dniu wydania decyzji do stanu
faktycznego obowigzujacego w dniu wydania decyzji, obowigzek respektowania z urzedu
przez organy administracji publicznej wlasciwos$ci miejscowej i rzeczowej oraz obowigzek
jednolitej i spojnej interpretacji przepisow prawa®s®,

NSA w Warszawie w wyroku z dnia 19 pazdziernika 1993 r. przedstawit teze, ze
prawo obywatela do rzetelnej i sprawiedliwej procedury administracyjnej, ze wzgledu na
jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw i wolnosci obywatelskich, miesci
si¢ w tresci zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 1 Konstytucji RP. Réwnoczesnie
NSA zwrdcit uwage, ze w panstwie prawnym wymagane jest unormowanie procedury
W sposOb zrozumialy, precyzyjny i zgodnie z innymi regutami, wynikajacymi z istoty
takiego panstwa, jak roéwniez prawidlowe 1 S$cisle jej stosowanie w praktyce,
w szczegbOlnosci za$ tych jej przepisow, ktore okreslaja uprawnienia procesowe
uczestnikow postepowania®®. W mojej ocenie precyzyjna i zrozumiata dla stron
postepowania procedura administracyjna jest kluczowym elementem zapewnienia
przejrzystosci i legalnosci dziatan organow JST.

W powyzszym wyroku, NSA podkreslil, ze uchybienia w tym zakresie powoduja
z reguly istotng wadliwo$¢ postepowania®’®. Stosowania wladczej i indywidualnej formy
dzialania organow, jaka jest decyzja administracyjna, nie mozna domniemywac,
a z obowigzujacych przepisow prawa materialnego musi wynika¢, w jakiej sytuacji

nastepuje rozstrzygniecie w tej formie®’!.

87 J. Wyporska-Frankiewicz, Administracja we wspélczesnym panistwie. Imperium i gestia w dziataniach
administracji [w:] Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa
2009, LEX/el. dostep z dnia 16.01.2024 r.

868 A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit,
art. 6, dostep z dnia 20.05.2024 r.

869 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 19 pazdziernika 1993 r., V SA 250/93, ONSA 1994, nr 2, poz. 84.

870 Tbidem.

871 Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2012 r., 1 OSK 2140/11, LEX nr 1219210.
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Na wstepie omawiania powyzszego zagadnienia wskazac nalezy, ze problematyka
kontroli zarzadczej pojawia si¢ w orzeczeniach sadéw w $wietle ochrony jednostki, ktorej
prawa moglyby zosta¢ naruszone przez niewtasciwe funkcjonowanie administracji. Pojgcie
kontroli zarzadczej pojawia sie tutaj najczesciej w tle®’2.

Terminowe wykonywanie zadan przez JST jest kluczowe dla sprawnego dzialania
administracji publicznej na poziomie lokalnym, ale réwniez dla zapewnienia poszanowania
praw obywateli oraz efektywnego wykonywania zadan publicznych. JST sa zobligowane
do dzialania efektywnego i racjonalnego, a terminowe i sprawne wykonywanie tych zadan
wplywa na budowanie zaufania publicznego do tych organéw. Samorzady stosuja rozne
narz¢dzia majace na celu monitorowanie realizacji zadan, a w przypadku opdznien
podejmuja dziatania korygujace. W mojej ocenie narzgdziem stuzacym usprawnieniu
terminowego zalatwiania spraw przez organy JST moze by¢ audyt wewnetrzny, w tym
dokonywana analiza ryzyka. Ponadto podkresli¢ nalezy, ze narzgdzie to jest najbardziej
adekwatne wiasnie przy realizacji zadania zapewniajagcego w obszarze terminowosci
prowadzonych postgpowan administracyjnych oraz wptywa na przysporzenie warto$ci
dodanej dla jednostki. WdrozZenie przez najwyzsze kierownictwo zalecen w tym obszarze
moze wplyna¢ na legalnos¢ dziatania. Koniecznos$¢ przestrzegania przez organ legalno$ci
jest bezdyskusyjna. Audytor (audyt wewnetrzny) wspiera kierownika jednostki w realizacji
zadan ustawowych, jednakze jego rola nie moze obejmowac ksztattowania, ani wptywu na
tre$¢ 1 osnowe decyzji administracyjne;.

W literaturze przedmiotu podkreslone zostato, ze ,,czas w prawie administracyjnym
pehni wiele rél: od kreacyjnej, przez kontrolng po petryfikujaca te galaz prawa™®’>. Co
wiecej, ocena efektywnosci i sprawnosci dziatalno$ci organéw administracji publicznej jest

bardzo czesto przedmiotem oceny spoteczenstwa®’,

Znaczenie dla wspolnoty
samorzadowe]j beda mialy warto$ci nakierowane na jak najlepsza realizacj¢ natozonych

ustawowo lub przyjetych w drodze porozumienia zadan publicznych. Warto§ciami bgda

872 K. Szpotafiski, Granice [w:] Aktualne problemy sqdowej kontroli administracji publicznej, (red.)
W. Piatek, Warszawa 2019, LEX/el., dost¢p z dnia 30.04.2025 r.

873 A. Zidtkowska, Czas jako wartosé w postgpowaniu sqgdowoadministracyjnym [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego Tom II, (red.) J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 96.

874 R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, ,,Ruch Prawniczy

Ekonomiczny i Socjologiczny”, 1/1997, s. 1.



238

efektywno$¢ oraz jako$¢ wykonywania zadan®”

, do realizacji ktorych dazy audyt
wewngetrzny.

Terminowo$¢ wigze si¢ $ci§le zarowno z legalnoscia, jak tez jakos$cia i sprawnoscia
dziatania administracji®’®. Organy administracji publicznej, w tym organy JST maja
obowigzek dziatania wnikliwie i szybko. Obowigzek ten wynika z zasady zawartej w art.
12 KPA, ktora zostata rozwini¢ta w przepisach rozdziatu siddmego ww. ustawy, glownie
w art. 35 KPA. Brak zaufania do wladz publicznych moze wynika¢ z nieterminowego
zatatwiania spraw przez organy administracji publicznej. Obowigzek terminowego
zalatwiania spraw zawarty m.in. w przepisie art. 35 § 1 KPA jest $cisle zwigzany
z ogblnymi zasadami prawa administracyjnego, w tym z zasada praworzadnosci oraz
zasada budzenia zaufania do organéw wladzy publicznej®”’. Stanowisko to podziela
M. Maczynski, ktory wskazuje, Ze przestrzeganie terminéw $wiadczy o sprawnosci
dziatania i wptywa na budowanie zaufania obywateli do panstwa, prawa i urzedow®’®.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze w demokratycznym panstwie
prawnym problematyka sagdowej kontroli przewlektego prowadzenia postgpowania przez
organ administracji publicznej nalezy rozpatrywa¢ na dwoch ptaszczyznach. Z jednej
strony dotyczy oceny przewlekto$ci prowadzenia postgpowania przez pryzmat zasady
praworzadnosci, a z drugiej strony wiaze si¢ z przystugujacym jednostce publicznym
prawem podmiotowym do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki, ktore stanowi
element konstytucyjnego ,,prawa do sadu®’”®. Co wiecej, zasada szybkosci i prostoty
postepowania odpowiada standardom proceduralnym wyrazonym w prawie do dobrej

administracji, ktére zostato uksztaltowane w praktyce prawa europejskiego®’, jak rowniez

85 A. Mitu$, Wartosci — cele realizowane przez prawo administracyjne [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego..., op. cit., s. 112.

876 M. Maczynski, Terminowosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 85.

877 H. Walczak, P. Witkowski [w:] M. Kasinski (red.), M. Stahl (red.), K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢
i zaufanie do wiadz publicznych w prawie administracyjnym, LEX/el. 2015, dostep z dnia 01.02.2024 r.

878 M. Maczynski, Terminowos¢ [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 87.

879 P. Kornacki, Skarga na przewlektos$¢ postepowania administracyjnego, LEX/el. 2014, dostep z dnia
02.03.2024 r.

80 P, Krzykowski, Zasady ogdlne postepowania administracyjnego [w:] Podstawowe instytucje

postepowania administracyjnego, (red.) P. Krzykowski, A. Skora, T. Majer, Olsztyn 2021, s. 56.
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obowiazkowi szybkiego, przeprowadzonego w rozsagdnym terminie postepowania
zawartego rowniez w art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka®s!.

Doda¢ nalezy, ze istnieja réwniez sytuacje, gdzie przewlekle prowadzenie
postepowania administracyjnego jest w interesie strony postepowania. Jako przyktad
mozna wskazaé sprawy z zakresu postepowania podatkowego®®2.

Wedlug definicji przedstawionej przez M. Maczynskiego, termin w nauce
administracji i naukach o zarzadzaniu rozumiany jest jako ,,obowigzek zrealizowania
jakiego$ celu lub zadania lub wykonania albo podjecia jakiej$ czynnosci w okreslonym
czasie”®3. Sprawnos¢ funkcjonowania panstwa jest oceniane przez pryzmat sprawnosci
dziatania organow®%,

Zasada szybkosci postepowania jest powszechng zasada postgpowania
administracyjnego, ktora ma za zadanie zapewni¢, ze prawa jednostki do rozpatrzenia jej
sprawy w tym postepowaniu bedg respektowane i realizowane w mozliwie szybko®®>. KPA
okresla maksymalne terminy okreslonych czynnosci. Z zasady szybkosci postepowania
wynika, Ze sprawy powinny by¢ w miare mozliwosci zatatwiane szybciej®s®.

W doktrynie zostal przedstawiony poglad, Zze terminowo$¢ moze by¢ rozumiana
jako realizacja celéw 1 zadan w okreslonym, przewidzianym przepisami -czasie,
w okreslonym przedziale (od — do) lub horyzoncie czasowym (do —) wynikajacym z planow
1 harmonograméw oraz w okres$lonych, powtarzalnych odstgpach czasowych (np.

w zakresie sprawozdawczosci i raportowania)®®’. Ponadto istota terminu jest jego

konkretno$¢, przejawiajaca si¢ w spelnieniu przez ustawodawce tego wymogu poprzez

881 . Knysiak-Molczyk [w:] (red.) H. Knysiak-Molczyk, A. Murdecki, Czynnosci procesowe zawodowego
petnomocnika w sprawach administracyjnych i sqdowoadministracyjnych, Lexis Nexis 2013, LEX/el., dostep
z dnia 05.03.2024 r.

882 W. M. Hrynicki, Przyczyny uzasadniajgce niezatatwienie w terminie sprawy administracyjnej, ,,lus
Novum?”, 1/2023, vol. 17, s. 77.

883 M. Maczynski, Terminowosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 86.

884 W. M. Hrynicki, Przyczyny uzasadniajgce ..., op. cit., s. 79.

85 N. Szczech [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60. Tom I, (red.)
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2020, art. 35, s. 199.

886 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 marca 2019 r., IIl SAB/Wr 252/18, LEX nr 2655323; Wyrok WSA
w Gdansku z dnia 31 stycznia 2019 r., IIl SAB/Gd 74/18, LEX nr 2625778.

887 M. Maczynski, Terminowosé [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 85.
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oznaczenie w przepisach prawa nie tylko jego okresu, ale i poprzez wskazanie jego daty
poczatkowej®s8.

Regulacje prawne zawarte w rozdziale 7 dzialu I KPA maja spowodowac
przestrzeganie przez organy zasady szybkosci postepowania oraz majg na celu ochrone
jednostki przed przedtuzajacym si¢ postegpowaniem administracyjnym i odktadaniem
w czasie wydania rozstrzygniecia w sprawie®®®. Brak podejmowania przez organ
prowadzacy postepowanie czynnosci powoduje naruszenie interesu strony postepowania,
na plaszczyznie publicznoprawnej, co z kolei moze prowadzi¢ do uszczerbku w sferze
prywatnoprawnej®. G. Laszczyca wskazal, ze zasada realno$ci terminu jest zwigzana
z zasada szybkosci postgpowania, gdyz z jednej strony wyraza prawne oczekiwanie, by
sprawa zostala rozstrzygnigta, zapewniajac jednoczes$nie organowi czas efektywny, a nie
pozorny, a ponadto z drugiej strony stuzy zapewnieniu dziatania wnikliwego przez
organ®!. Ponadto, czeste zmiany w przepisach prawnych, czy tez duza liczba spraw nie
jest usprawiedliwieniem przewleklosci postepowania. Jak stusznie wskazano w literaturze,
organy powinny by¢ przygotowane na takie sytuacje, aby w najwigkszym mozliwym
stopniu ograniczy¢ ryzyko nieprawidlowego funkcjonowania urzedu®*2.

Zgodnie z art. 35 § 1 KPA, organy administracji publicznej obowigzane sa
zatatwiac sprawy bez zbednej zwloki. Niezwlocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktore
mogg by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody przedstawione przez strong¢ tacznie z zadaniem
wszczecia postegpowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane
z urzedu organowi, przed ktoérym toczy si¢ postgpowanie, badz mozliwe do ustalenia na
podstawie danych, ktorymi rozporzadza ten organ®”. Termin zatatwienia konkretnej
sprawy okresla pojecie ,,niezwlocznie”, a nie termin miesieczny, czy dwumiesi¢czny.

A. Matan wskazuje, ze niezwlocznie zatatwiane sg sprawy administracyjne, ktore

nie potrzebujg do jego rozstrzygniecia dodatkowego postepowania wyjasniajgcego, czy to

888 G. Laszczyca, Realno$é terminu zalatwienia sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, ,,Studia
Prawnoustrojowe”, 54/2021, s. 315.

889 A. Goleba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35, s. 358.

80 K. Klonowski, Bezczynnosé organu w postepowaniu sgdowo-administracyjnym, ,,Samorzad
Terytorialny”, 4/2004, s 28.

81 G. Laszczyca, Realnos$é terminu zatatwienia ..., op. cit., s. 329.

82 W. M. Hrynicki, Przyczyny uzasadniajgce ..., op. cit., s. 85.

893 Art. 35 § 2 KPA.
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w formie rozprawy, czy tez w formie postepowania kameralnego®*

. W prowadzonych
rozwazaniach nalezy przyjac, ze uzyte w art. 35 § 2 KPA slowo ,,niezwlocznie” nie jest
roOwnoznaczne z terminem ,,natychmiast”. Przed wydaniem rozstrzygnigcia w konkretnej
sprawie organ powinien mie¢ wystarczajaca ilo$¢ czasu potrzebnego do przeanalizowania
stanu prawnego i faktycznego sprawy®®>.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. J. Borkowski
podkresla, ze niezwlocznie zatatwiane sa sprawy nie tylko proste i nieskomplikowane, lecz
réwniez sprawy skomplikowane, w ktorych organ nie musi prowadzi¢ postgpowania
dowodowego. W tych przypadkach caty materiat dowodowy jest dostarczany przez strone,
albo organ administracyjny moze uzupetni¢ material dowodowy w drodze czynno$ci
pozaprocesowych - materialno-technicznych®.

Z kolei § 3 art. 35 KPA stanowi, ze zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania
wyjasniajacego powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczeg6lnie
skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia
postgpowania, za§ w postepowaniu odwolawczym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania
odwotania. Ustawodawca wykluczyl mozliwo$¢ powotywania si¢ na skomplikowany
charakter sprawy w postgpowaniu odwolawczym, ktére powinno trwaé miesiac, bez
wzgledu na jego przedmiot®’. W realiach praktyki orzeczniczej mozna zauwazy¢ tendencje
do przedtuzania si¢ postepowan odwotawczych.

Zgodnie z art. 36 § 1 KPA obowiazkiem organu jest zawiadomienie stron o kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie, podajac przyczyny zwloki, wskazujac nowy
termin zatatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponaglenia. Ten sam
obowiazek cigzy na organie administracji publicznej réwniez w przypadku zwtloki
w zalatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu. Stuszne stanowisko prezentuje
A. Wrobel, ktory zwraca uwagg, ze nie jest dopuszczalne przediuzanie terminow

zatatwienia spraw administracyjnych w wyniku zawarcia porozumienia migdzy strong

894 A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
Tom I. Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2007, art. 35, s. 395.

85 A. Goleba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 35, s. 359.

896 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 35, s. 286.

87 M. Bursztynowicz, M. Stugocka [w:] M. Bursztynowicz, M. Stugocka, Postepowanie administracyjne...,

op. cit.
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a organem, gdyz zgoda strony postgpowania w tym przypadku nie ma znaczenia prawnego.
Pomimo zawarcia porozumienia, organ musi rozpatrzyé sprawe w terminie ustawowym?®?®,

Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w orzecznictwie nie mozliwa jest rowniez do
zaakceptowania sytuacja, w ktorej organ nie wydajac decyzji w sprawie nie informuje
strony o przyczynach braku rozstrzygnigcia i nie informuje o przewidywanym, nowym
terminie wydania decyzji®”®. Realizacja zasady prawdy obiektywnej jest realizowana
réwniez poprzez szczegoélowe wskazywanie przyczyn niezatatwienia sprawy w terminie,
jak réwniez, co zostalo zasygnalizowane w literaturze przedmiotu, ma wplyw na ogolng
oceng przez organ®”. Jak stusznie zaznacza A. Golgba, organy prowadzac postepowanie
szybko, nie powinny narusza¢ zasady prawdy obiektywnej®°!.

Warto w tym miejscu odwotac si¢ do rozwazan P. Przybysza, ktory podkresla, ze
od momentu przygotowania projektu rozstrzygni¢cia do podpisania go przez upowazniong

902 W tym miejscu nalezy podkresli¢ rolg audytu

do tego osobe uptywa znaczna ilo$¢ czasu
wewnetrznego, ktory powinien realizowa¢ zadania zapewniajace dotyczace obiegu
dokumentow w jednostce oraz oceny procedur wewnetrznych przyjetych w tym zakresie.
Zagadnienia te S$cisle sg powigzane z komunikacjga wewngtrzng i zewnetrzng podczas
prowadzonych postepowan administracyjnych. Kwestia wymagajaca pogtebionej analizy
jest to, w jaki sposob audyt wewngtrzny moze wplynaé na usprawnienie tych procesow.
Jest to kwestia istotna z punktu widzenia niniejszej dysertacji, a zatem wymaga rozwinigcia
w dalszej czesci pracy.

W art. 36 § 1 KPA nie zostala wskazana forma w jakiej organ powinien powiadomic¢
stron¢ o kazdym przypadku niezalatwienia sprawy w terminie. Z jednej strony dominuja
poglady, ze zawiadomienie powyzsze powinno mie¢ form¢ postanowienia, na ktore nie
stuzy zazalenie, gdyz organ rozstrzyga zagadnienie wynikajace w trakcie toczacego si¢

postepowania administracyjnego’, a z drugiej strony zostalo rozpowszechnione

898 A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35, s. 345.

899 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 stycznia 2022 r., IIl SAB/E.d 51/21, LEX nr 3287894.

%0 W . M. Hrynicki, Przyczyny uzasadniajgce ..., op. cit., s. 91.

%1 A, Golgba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Golgba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35, s. 359.

%02 p, Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego..., op. cit., art. 35, s. 186.

93 G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa

2011, s. 165.; A. Kraczkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, (red.) R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, art. 37, s. 411.
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przekonanie, ze zawiadomienie to tylko czynno$¢ materialno-techniczna®®*

. W opinii
J. Borkowskiego, czynno$¢ przedtuzenia terminu zatatwienia sprawy ma charakter
procesowy, w zwigzku z czym powinna mie¢ forme¢ postanowienia, na ktore nie shuzy

zazalenie, a nie pisma kierowanego do strony postepowania®®

. W mojej ocenie, shusznym
wydaje si¢ by¢ stanowisko P. Przybysza. W trakcie indywidualnego postepowania
administracyjnego dochodzi niejednokrotnie do przedtuzen termindéw zalatwienia sprawy,
a stosowanie formy postanowienia, na ktére nie przystuguje zazalenie jest nadmiarowe.
Istotne jest aby strona post¢gpowania dowiedziata si¢ w odpowiednim czasie o niemoznoSci
dochowania terminu oraz poznala przyczyny takiego stanu rzeczy.

Skutkiem dokonania obowigzku organu okreslonego w ww. przepisie jest brak
bezczynno$ci organu, z kolei wskazane powody i wyznaczenie nowego terminu moga
swiadczy¢ o przewleklosci postgpowania i otwieraja stronie mozliwo$¢ ztozenia
ponaglenia®®.

NIK Departament Administracji Publicznej w wystapieniu pokontrolnym
z realizacji kontroli Przyczyny i skutki wadliwych decyzji administracyjnych wydawanych

przez organy samorzqdu terytorialnego®’

wskazal, ze kontrola dokumentacji
42 postepowan administracyjnych wykazata ze w 16 przypadkach zawiadomienia
0 wszczeciu postepowania administracyjnego zawieraly informacjg, ze sprawa zostanie
zatatwiona w terminie dtuzszym niz okreslony w art. 35 KPA. W ocenie NIK postgpowanie
to byto niezgodne z art. 36 § 1 KPA, ktory stanowi, ze o kazdym przypadku niezatatwienia
sprawy w terminie organ jest obowigzany zawiadomi¢ strong, wskazujac nowy termin jej
zatatwienia. Obowigzek taki powstaje wigc dopiero, gdy mimo uptywu termindéw
wskazanych w art. 35 KPA lub przepisach szczegdlnych sprawa nie zostata zatatwiona®®s,
Ponadto, NIK w wyniku przeprowadzonej kontroli stwierdzit, ze w 14 przypadkach
(poddane kontroli byly 42 postepowania) stwierdzono nieprzestrzeganie obowigzku

wynikajgcego z art. 36 KPA w zakresie informowania stron o niezatatwieniu sprawy

904 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 36, s. 190.

95 J. Borkowski [w:] A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 36, s. 291.

906 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 36, s. 190.

%7 Najwyzsza Izba Kontroli Departament Administracji Publicznej, Wystgpienie pokontrolne. Przyczyny
i skutki wadliwych decyzji administracyjnych wydawanych przez organy samorzqdu terytorialnego,
KAP.411.003.05.2017 , 1/17/003/KAP.

908 Tbidem, s. 7.
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99 W literaturze zostato

w terminie i wskazania nowego terminu zalatwienia sprawy
rowniez wskazane, ze dobra praktyka jest zawiadomienie strony o zakwalifikowaniu
sprawy jako szczegdlnie skomplikowanej, pomimo braku przepisu prawa z ktorego by taki
obowigzek wynikat®!?. Kwalifikacja sprawy jako ,,szczegélnie skomplikowanej” moze
wynika¢ z nadzwyczaj ztozonego stanu faktycznego i/lub prawnego, szczegdlnie
w przypadkach, gdzie wystepuje wspoluczestnictwo, a takze w sytuacjach gdzie
gromadzenie dowodow jest utrudnione lub istniejg sprzecznosci w zebranym materiatem
dowodowym®’!!,

W przypadku $mierci jednej ze stron postgpowania, w celu jego kontynuowania
niezbgdne jest ustalenie kregu spadkobiercow. W tej sytuacji konieczne jest wystgpienie
przez stron¢ do sagdu powszechnego z wnioskiem o stwierdzenie nabycia spadku stosownie
do art. 1025 KC°'2. W tym przypadku organ winien zawiesi¢ postepowanie, a szybkosé
jego podjecia bedzie zalezna od czynno$ci podjetych przez strony postepowania.

W wyroku z dnia 13 stycznia 2022 r., NSA wskazal, Zze przezwyci¢zenie
obiektywnych trudnosci moze czasami wymaga¢ zmian prawnych, na co organ
administracji nie ma wplywu i moze co najwyzej sygnalizowac¢ konieczno$¢ dokonania
takich zmian. Stwierdzenie, ze bezczynno$¢ miata miejsce z razgcym naruszeniem prawa,
powinno shuzy¢ osadzaniu dziatan organu wynikajacych z nieudolnosci i niestarannosci,
a za takie nie mozna uzna¢ dziatan uwarunkowanych obiektywng trudnos$cia, jaka jest

913

znaczne zwigkszenie ilo$¢ spraw, ktore nalezy rozpozna¢”'°. Okreslenie zawarte w art. 36

§ 2 KPA ,,z przyczyn niezaleznych od organu" nie obejmuje uchybienia terminowi
"z winy strony". Uchybienie zawinione przez strong jest jedng z przyczyn niezaleznych od

organu’',

99 Tbidem, s. 7; Ustawa o optacie skarbowe;j z 16 listopada 2006 r. (t. j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2111).

910 A Goleba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35, s. 360.

ol E. Dymek, Terminy zatatwiania spraw administracyjnych i sposoby zaradzenia ich naruszeniu
administracyjnego [w:] Podstawowe instytucje postgpowania administracyjnego, (red.) P. Krzykowski,
A. Skora, T. Majer, Olsztyn 2021, s. 111.

912 K. Nalepa-Wojtowicz, Regulacje procesowe zwigzane ze S$mierciqg strony, a zasada szybkosci
postepowania [W:] Ochrona praw cztowieka w Polsce. Aksjologia-instytucje-nowe wyzwania-praktyka, (red.)
J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 422.

913 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2022 r., II OSK 2263/21, LEX nr 3340004.

91 W. Bochenek, Bezczynnosé a milczenie organu administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny”,

12/2003, s. 43.
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Zardwno w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie wskazuje si¢, ze pojecie
przewleklego prowadzenia postepowania oznacza dziatanie organu, ktore jest opieszale,
niesprawne, nieskuteczne oraz pozorne, prowadzace braku niezwlocznego zatatwienia
sprawy lub zgodnie z terminami przewidzianymi prawem. Ponadto przewlekle
postepowanie to réwniez nieuzasadnione przedtuzanie przez organ terminu zatatwienia
sprawy’!>. W literaturze przedstawiane jest stanowisko, ze na przewleklos¢ postepowania
wplywa rowniez wykonywanie przez organ czynnos$ci w duzym odstgpie czasu badz
wykonywanie czynno$ci pozornych, mnozenie przez organ czynnosci dowodowych oraz
nieuzasadnione przedtuzanie terminu zalatwienia sprawy’'®. Przewlekto$¢ zachodzi
réwniez w przypadku podejmowania przez organ czynno$ci w niewlasciwej procedurze,

nie zmierzajac do koncowego zatatwienia sprawy’!’

. W konkluzji nalezy wskazaé, ze
rowniez w orzecznictwie jest podnoszone, ze przewlekto$¢ postgpowania zachodzi zatem,
gdy jest ono dhugotrwale, prowadzone rozwlekle i trwa ponad konieczno$¢ wyjasnienia
okoliczno$ci faktycznych i prawnych niezbednych do finalnego rozstrzygniecia®'®,
Zgodnie z art. 61 § 3 KPA, data wszczecia postepowania na zadanie strony jest
dzien doreczenia zadania organowi administracji publicznej. W orzecznictwie przyjeto
stanowisko, ze termin do rozpatrzenia odwolania rozpoczyna si¢ od dnia otrzymania przez
organ II instancji odwotania wraz z aktami administracyjnymi®'®. W literaturze zostal
zaprezentowany poglad, ze termin zatatwienia sprawy nie pokrywa si¢ z okresem trwania
postepowania, jednakze zdarza si¢ w indywidualnych przypadkach, ze moze dojs¢ do

sytuacji, gdzie oba okresy beda zbiezne®?’.

915 Por. M. Kotulski, Bezczynnos¢ a przewlekte prowadzenie postepowania administracyjnego, ,,Samorzad
Terytorialny”, 4/2015, s. 75; Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2022 r., Il SAB/Wr 156/22, LEX
nr 3357464; Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 czerwca 2022 r., I SAB/Wr 194/22, LEX nr 3362486.

916 A. Goleba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 37, s. 366.

917 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 37, s. 195.

918 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 marca 2022 r., IIl SAB/Gd 111/21, LEX nr 3327734.

919 Por. Wyrok NSA z dnia 3 stycznia 2012 r.,1OSK 111/11, LEX nr 1111757.

920 7. R. Kmiecik, M. Kotulska, Jeszcze o rodzajach opieszatosci organéw administracji publicznej

w ogolnym postgpowaniu administracyjnym,,, Samorzad Terytorialny”, 1-2/2017, s. 95.
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W tym miejscu warto podda¢ pod rozwage jeszcze jedno zagadnienie. Obecnie

921 22

w literaturze®®! i orzecznictwie?”? mozna odnalez¢ poglady, ze wskazane w art. 35 KPA
terminy maja charakter procesowy i instrukcyjny. To oznacza, ze przekroczenie tych
terminow nie skutkuje utratg kompetencji organéw do rozpatrzenia sprawy. Niezachowanie
tych terminéw nie oznacza automatycznie, ze dana decyzja dotknieta jest niewaznoscig®>.
Jak wskazuje J. Borkowski, nie sg to terminy prawa materialnego, ktére moga powodowac
przedawnienie orzekania w danej sprawie administracyjnej®**. Powyzsze stanowisko
zostalo réwniez przedstawione w orzecznictwie NSA, ktory wskazal, ze terminy
zatatwiania spraw okreslone w art. 35 § 3 KPA maja charakter procesowy. W przypadku
uptywu ww. terminéw organy nie sa pozbawione mozliwosci orzekania w sprawie,
a ponadto decyzja administracyjna nie jest wadliwa®®. Nieco inne stanowisko zostato
przedstawione w wyroku NSA z dnia 14 stycznia 2016 r., zgodnie z ktérym terminy
zalatwienia sprawy nie sg terminami instrukcyjnymi i nie stanowia jedynie sugestii dla
organu co do tego, w jakim terminie — w ocenie ustawodawcy — pozadane byloby
zakonczenie postgpowania administracyjnego. Tres¢ komentowanych przepisow KPA tj.
art. 35, art. 36 w zwigzku z art. 12 § 1, jest dla organoéw administracji wigzaca, a ich
przekroczenie stanowi naruszenie prawa, zatem rowniez moze by¢ oceniane
w kategorii razagcego naruszenia prawa’?®. O razgcym naruszeniu prawa mozna mowié
réwniez, gdy zwloka w zatatwieniu sprawy jest znaczna i jest jednoczesnie efektem dziatan
badz zaniechan organéw spowodowanych przyktadowo celowym unikaniem

podejmowania rozstrzygnigcia lub lekcewazenia praw stron domagajacych si¢ czynno$ci

organu, ktdre to czynnosci organ prowadzi w sposob nieefektywny, poprzez wykonywanie

2L J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35, s. 285; A. Matan
[w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I...,
op. cit., art. 35, s. 396; Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, art. 35, s. 287.

922 Wyrok NSA w Katowicach z dnia 7 maja 1998 r., I SA/Ka 1215/96, LEX nr 35938; Wyrok WSA
w Krakowie z dnia 19 lutego 2013 r., III SA/Kr 522/12, LEX nr 1343456; Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011
r., 1 OSK 317/10, LEX nr 992544.

923 7. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 35, s. 287;
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postegpowania..., op. cit., art. 35, s. 285.

924 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 35, s. 285.

925 Wyrok NSA z dnia 7 maja 1998 r., I SA/Ka 1215/96, LEX 35938.

926 Por. N. Szczech [w:] Kodeks postepowania ..., op. cit., art.35, s. 201; Wyrok NSA z dnia 14 stycznia
2016 1., 1 OSK 1681/15, CBOSA.
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czynno$ci pozornych, powodujacych, ze formalnie organ nie jest bezczynny, co
podkreslone zostalo w orzecznictwie. Bezczynno$¢ organu bedzie miata charakter razacy,
gdy odpowiednio brak dziatania lub powazne op6znienia w podejmowanych przez organ
czynno$ciach pozbawione sg jakiegokolwiek racjonalnego usprawiedliwienia®?’. Organ
administracji powinien prowadzi¢ postepowanie w sposob sprawny, bez nieuzasadnionego
wstrzymywania i przewlekania czynnosci, tak by zakonczenie postgpowania nastgpito
w najkrotszym mozliwym terminie®?®,

Bezczynno$¢ organu polega na braku podejmowania jakichkolwiek dziatan,
pomimo istnienia obowiazku do podjecia czynnos$ci z urzgdu lub na wniosek uprawnionego
podmiotu’?. Art. 35 § 5 KPA zawiera zasadg, Zze do termindéw zatatwiania spraw
administracyjnych nie wlicza si¢ termindow przewidzianych w przepisach prawa dla
dokonania okreslonych czynnosci, okresow doreczania z wykorzystaniem publicznej
ustugi hybrydowej, o ktorej mowa w art. 2 pkt 7 ustawy o doreczeniach elektronicznych®°,
okresOw zawieszenia postgpowania, okresu trwania mediacji oraz okresOw opdznien
spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu. Organ jest
zobowigzany do wilasciwego zorganizowania postepowania administracyjnego, bez
wzgledu na stopien aktywnosci strony w postepowaniu®*!. Bardzo czesto nieefektywno$é
w dzialalno$ci administracji spowodowana jest biernoscig stron postgpowania
w postepowaniu dowodowym. W literaturze przedmiotu wskazane zostato, ze srodkiem
zaradczym na powyzsze dziatania moze by¢ inspirowanie uczestnikow tych postepowan
poprzez naktadanie na nich obowigzkéw, uzasadnionych prakseologicznie®?. Wtasciwe
zorganizowanie postepowania administracyjnego nalezy rozumie¢ nie tylko jako
zastosowanie okreslonych regulacji prawnych, ale réwniez nalezy korzysta¢ z dorobku
nauk o zarzadzaniu. Potencjat jaki stwarza audyt wewngtrzny bez watpienia moze wplywac
na dobre zorganizowane tego postgpowania, co z kolei moze przetozy¢ si¢ na jego

sprawnosc.

927 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 czerwca 2022 r., IIl SAB/Gd 11/22, LEX nr 3353262.

928 Wyrok WSA z dnia 27 lutego 2019 r., II SAB/Gd 130/18, LEX 2641803.

929 7. R. Kmiecik, M. Kotulska, Jeszcze o rodzajach ..., op. cit., s. 106.

930 Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 285),

%1 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 grudnia 2021 r., I SAB/Lu 111/21, LEX nr 3344670.

932 R. Siucinski, Obowigzek wspélpracy stron w ustalaniu stanu faktycznego sprawy [w:] Kodeks

postepowania administracji ..., op. cit., s. 242.
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Interesujace podejécie do wstrzymania postgpowania administracyjnego ze
wzgledu na przyczyny okreslone w art. 35 § 5 KPA prezentuje A. Matan. Autor ten wylicza
przypadki, ktore nie moga usprawiedliwia¢ organu, tj. fakt przekazania akt sprawy sadowi
administracyjnemu, spodziewane trudnosci w wykonaniu decyzji, brak S$rodkow
finansowych”*?. Ponadto, przyczyny niezalezne od organu o ktorych mowa w art. 35 § 5
KPA to przyktadowo problemy w funkcjonowaniu administracji publicznej, w tym
samorzadowej, tj. duza ilo$¢ wakatow i znaczace obcigzenie sprawami. M. Bursztynowicz
oraz M. Shugocka zauwazajg, ze w orzecznictwie sgdow administracyjnych dominuje
poglad, ze duzy wplyw spraw do organu nie moze by¢ traktowany jako przyczyna
niezalezna od organu. Autorzy wskazuja, ze ta przyczyna nie moze by¢ rowniez brak
dysponowania przez organ administracyjnych aktami sprawy z uwagi na przekazanie tych
akt wraz ze skargg strony do sadu administracyjnego”*.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze trudnosci w pozyskiwaniu kadry
pracownikow, chwilowych brakow kadrowych zwigzanych z brakiem obecnosci
pracownikow w pracy nie moze stanowi¢ przyczyny ograniczania praw strony
postepowania, ani usprawiedliwia¢ organ w opieszalym dziataniu. Problemy kadrowe,
ktére moga si¢ pojawi¢ powinny by¢ przewidziane w procesie planowania pracy organu

administracyjnego’®

. WSA w wyroku z dnia 31 stycznia 2024 r. wskazal, ze nie stanowi
usprawiedliwienia dla dzialania organu administracji duza liczba wnioskow, gdyz
wlasciwa organizacja zadanh i zapewnienie odpowiedniej kadry nalezy do zadan
publicznych, ktére nie moga byé realizowane ze szkoda dla jednostki®®. Problemy
W organizowaniu pracy urzgdu, nawet powodowane obiektywnymi trudno$ciami nie moga
ograniczaC praw strony postgpowania ani stanowi¢ usprawiedliwienia dla naruszania tych
praw. To na organach panstwa cigzy obowigzek zapewnienia sprawne;j realizacji ich zadan,
przy zapewnieniu przestrzegania obowigzujacych przepisow 1 respektowania

wyznaczonych tymi przepisami standardow dzialania administracji®®’.

93 Por. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I..., op. cit., art. ...., s. 400.

934 M. Bursztynowicz, M. Stugocka [w] M. Bursztynowicz, M. Slugocka, Postepowanie administracyjne ...,
op. cit.

935 W. M. Hrynicki, Przyczyny uzasadniajgce ..., op. cit., s. 85.

936 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2024 r., I SAB/Wr 249/23, LEX nr 3667345.

97 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 28 kwietnia 2021 r., I SAB/Wr 660/20, LEX nr 3197755; Wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 25 maja 2022 r., I SAB/Wr 3089/21, LEX nr 3363364.
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W tym miejscu nalez podkresli¢, ze w powyzszym wyroku WSA we Wroctawiu
z dnia 31 stycznia 2024 r. pomimo tego, iz wprost nie nazywa niewlasciwg organizacje
zadan, jak rowniez zapewnienie odpowiedniej kadry jako elementow zlego
funkcjonowania kontroli zarzadczej, to bez watpienia przyczyna w braku terminowosci
postgpowania lezy po stronie kontroli zarzadczej. Takie stanowisko prezentowane jest
réwniez w innych wyrokach®®,

WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 25.04.2024 r. wskazal, Zze nie mozna
zaakceptowaé sytuacji, w ktorej kierownik jednostki nie kontroluje stanu spraw
prowadzonych przez podleglych mu organizacyjnie pracownikoéw, nie monitoruje na
biezaco stanéw sprawy, w tym przestrzegania termindw jej zatatwienia, oraz nie podejmuje
reakcji w przypadku naruszenia tych termindéw. Sad wprost powotal sie, ze doszto do
naruszenia standardow kontroli zarzadczej, z uwagi na brak takich czynnos$ci ze strony
osoby zarzadzajacej albo byly one bezskuteczne, co spowodowato przekroczenie terminu
zalatwienia sprawy®*’. Ten sam Sad, w innym wyroku z dnia 29.05.2024 r. podkreslit, ze
w $wietle kontroli skarg na bezczynno$¢, czy przewleklto$¢ organu administracji publiczne;j
widoczne jest zjawisko braku kontroli i wtasciwej organizacji pracy organéw administracji.
WSA w Szczecinie wskazal, ze ,,rozwigzaniem organizacyjnym i prawnym, ktore
opracowano na pewnym etapie rozwoju teorii i praktyki zarzadzania, w reakcji na
stwierdzone patologie zarzadzania jest kontrola zarzadcza (KZ), ktéra dotyczy ogoéhu
jednostek sektora finanséw publicznych”?4C,

Trudnosci w organizowaniu pracy urzgdu, takie jak brak pracownikow,

potrzeba ich szkolenia czy brak odpowiednich warunkow (infrastruktury) do obstugi

938 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2016 r., I SAB/Wa 1262/16, LEX nr 2158457; Wyrok
WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2018 r., 1 SAB/Wa 619/17, LEX nr 2495437; Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 12 listopada 2014 r., I SAB/Wa 446/14, LEX nr 1757745; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11
stycznia 2018 r., I SAB/Wa 554/17, LEX nr 2440693; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia
2023 r.,  SAB/Wa 34/23, LEX nr 3592849.

939 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 kwietnia 2024 r., Il SAB/Sz 9/24, LEX nr 3718888; Wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 29 maja 2024 r., I1 SAB/Sz 14/24, LEX nr 3733978.

940 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 maja 2024 r., Il SAB/Sz 14/24, LEX nr 3733978.
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interesantow, nie mogg ograniczaé praw obywateli uczestniczagcych w postgpowaniu
administracyjnym, czy tez stanowi¢ usprawiedliwienia dla naruszania praw tych os6b®*!,

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 25.11.2020 r. podniost rowniez, ze problemy
organizacyjne, techniczne, finansowe oraz kadrowe organu nie moga by¢
usprawiedliwieniem dla naruszenia zasady szybkosci i ekonomiki postgpowania
administracyjnego, zawartej w art. 12 § 1 KPA. Problemy te mogg zosta¢ rozwigzane
poprzez zmiany w liczbie, kompetencjach, strukturze obsady etatowej, czy zmianach
w organizacji pracy jednostki. Sad podkreslit rowniez, ze jego rola nie polega na
wykonywaniu czynnosci z zakresu tzw. kontroli zarzadczej®*.

W mojej ocenie w tym miejscu z pomocg przychodzi audyt wewngtrzny, ktory
ocenia struktur¢ organizacyjng danej jednostki i dokonuje syntezy, ktore komorki
organizacyjne maja zbyt duze obcigzenie pracg i ktore wymagaja wzmocnienia. Przy
realizacji zadania audytowego mozna przewidziec te ryzyka i audytor moze rekomendowac
przeniesienie pracownikow pomiedzy komorkami w jednostce lub zatrudnienie nowej
kadry. Kluczowe jest rowniez podjecie dzialan w zakresie zmiany organizacji jednostki.
Wszystkie te elementy kontroli zarzadczej podlegaja ocenie przez audyt wewnetrzny.

Milczenie organu jest jedng z form prawnych zakonczenia postgpowania
administracyjnego, ktora nie jest uznana za nieprawidtowe zachowanie’*. NSA w wyroku
z dnia 9 stycznia 2024 r. podkreslit, Ze organ nie jest bezczynny, gdy rozstrzyga sprawe
w terminie okreslonym w przepisach prawa, badz w terminie, ktory zostat przez niego
wyznaczony na podstawie przepisow prawa. Jednak w sytuacji, gdy organ w wyznaczonym
przez siebie terminie nie zatatwia sprawy, a kolejne ustalenie terminu nastgpuje po uptywie
wczesniej wyznaczonego, to nalezy uznaé organ jest bezczynny. Bezczynnos¢ to sytuacja,
w ktorej organ nie zalatwia sprawy w terminie, bez wzgledu na to, jakie sg powody
niezatatwienia®*,

W przypadku wniesienia skargi na bezczynno$¢ na nie zalatwienie sprawy

w terminie, skarzacy w pierwszej kolejnosci musi skorzysta¢ ze $rodka prawnego

%1 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 7 sierpnia 2019 r., IIl SAB/Wr 180/19, LEX nr 2975535; Wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 7 sierpnia 2019 r., IIl SAB/Wr 187/19, LEX nr 2975500; Wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 22 maja 2019 r., IIT SAB/Wr 92/19, LEX nr 2975285.

942 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 listopada 2020 r., I SAB/Wa 161/20, LEX nr 3220377; Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 10 stycznia 2018 r., I SAB/Wa 565/17, LEX nr 2548783.

943 7. R. Kmiecik, M. Kotulska, Jeszcze o rodzajach ..., op. cit., s. 107.

944 Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2024 r., I GSK 268/23, LEX nr 3664768.
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okreslonego w art. 37 KPA, tj. zazalenia do organu administracji publicznej wyzszego
stopnia na niezatatwienie sprawy w tym terminie’*’.

Obecnie w literaturze poddawana jest rowniez w watpliwo$¢ skuteczno$¢ skargi na
przewleklos¢ postepowania przed NSA, czy stanowi ona skuteczny mechanizm ochrony
naruszonego prawa do rozpoznania sprawy w rozsgdnym terminie, gdyz w latach 2015—
2020 strony postepowan przed NSA wniosty jedynie 212 takich skarg, z ktérych NSA
uwzglednit tylko trzy®*.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze "bezczynnos¢" jest tozsama ze stanem
bezprawnosci, w ktorym termin zatatwienia sprawy zostat przekroczony. Z kolei
"przewlekloscig" bedzie stan, w ktorym termin zalatwienia sprawy jest formalnie
przestrzegany, ale pomimo tego sprawa jest prowadzona zbyt dlugo bez uzasadnionych
powodow’*’. Sytuacja, w ktorej sprawa administracyjna pozostaje niezatatwiona trwa do
chwili wydania decyzji administracyjnej lub innego rozstrzygnigcia w sprawie, o ile KPA
tak stanowi®*®,

W prowadzonych rozwazaniach nalezy przedstawi¢ opinig, ze przepisy szczegdlne
mogg przewidywac inne niz okreslone w art. 35 § 3 i 3a KPA terminy zatatwiania spraw
administracyjnych. A. Wrébel wskazuje na wystegpowanie termindéw krotszych od
terminow okreslonych w ww. przepisie, jak i dtuzszych. Jako przyktady Autor wskazuje
termin 14 dniowy na rozpoznanie sprawy z odwolania od decyzji w sprawie odmowy
udostepnienia informacji publicznej, czy tez sprawy rozpatrywane przez Urzad Patentowy,
gdzie w trybie postepowania spornego nie stosuje si¢ przepisow KPA dotyczacych
termindw zatatwienia spraw, a Urzad ten dazy do rozstrzygnigcia sprawy w terminie
6 miesiecy od dnia ztozenia wniosku’*’.

Z. Kmieciak, ktéry prezentuje stanowisko, ze dopdki organ administracyjny nie

przekracza terminu do zalatwienia sprawy nie mozna mu postawi¢ zarzutu bezprawnosci

zachowania, pomimo tego, czy organ wykonuje jakie$ dziatania w trybie procesowym, czy

945 Czyt. szerzej: K. Klonowski, Bezczynnosé organu ..., op. cit., s. 28-37.

946 M. Szwast, Skuteczno$¢ skargi na przewlektosé postepowania przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym
(w $wietle orzecznictwa), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny. Rok LXXXIII”, 4/2021, s. 63.
47T W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie bezczynnosci oraz przewlekioSci postepowania administracyjnego,
,,Panstwo i Prawo”, 11/2015, s. 97.

98 M. Szalewska, Bezczynnosé¢ organu, a przewleklo$é postepowania administracyjnego - o prébie
rozroznienia pojec, ,, Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka”, 3/2013, s. 58.

%49 A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania..., op. cit., art. 35, s. 345.
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tez nie®. Pojecia ,,bezczynnoéci” i ,,przewlekloéci” czesciowo si¢ pokrywajg. Dostrzec
mozna sytuacje, w ktérych organ administracji dokonuje dziatan pozorujacych w trakcie
prowadzonego postepowania. W. Chroscielewski wskazuje, ze dziatania te mogg polegac
na wzywaniu strony do przedstawienia dodatkowych, nieposiadajacych zadnego znaczenia
dla sprawy dokumentéw, czy tez zawieszeniu postgpowania na podstawie art. 97 § 1 pkt 4
KPA, mimo ze zadna kwestia prejudycjalna w istocie nie wystepuje. Jednoczesnie Autor
podkresla, ze nalezy mie¢ na uwadze, ze stany faktyczne poddawane ocenie moga by¢
zaliczone réwnoczes$nie jako bezczynno$¢, jak i przewlektos¢ postgpowania, gdyz
niewydanie rozstrzygniecia w terminie prowadzi do przewlektosci®>!.

W obowigzujagcym stanie prawnym, strona moze w trybie administracyjnym
skorzysta¢ ze srodkéw prawnych jakimi sg zazalenia na niezatatwienie sprawy w terminie
lub na przewleklosé postepowania®?, ktére wnosi sie do organu wyzszego stopnia. Dopiero
po wyczerpaniu trybu administracyjnego, strona moze ztozy¢ skarge na bezczynnosé
organu lub na przewleklo§¢ postepowania do sadu administracyjnego®>. Brak jest
ograniczen czasowych do wniesienia skargi na bezczynno$¢ organu administracji
publicznej lub przewlekle prowadzenie postgpowania. Strona postgpowania moze wnies$¢
skarge na bezczynno$¢ tego organu do czasu wydania zadanego aktu, badz tez podjgcia
wnioskowanej czynnosci. Skarga ta moze zosta¢ wniesiona dopiero po wyczerpaniu
przystugujacych jej w postepowaniu administracyjnym srodkow zaskarzenia lub ztozeniu
wezwania do usuniecia naruszenia prawa’>*,

W literaturze przedstawiony zostal poglad, ze sady administracyjne powinny
dokonywac¢ oceny zlozonej skargi na opieszalo$¢ dzialania organu administracji w dacie

935 W mojej ocenie przy dokonywaniu oceny bezczynnosci

wyrokowania, a nie jej ztozenia
lub przewlektosci organu sad winien wzig¢ pod uwage zaré6wno stan sprawy w chwili
ztozenia skargi, jak i chwili wyrokowania. W praktyce bardzo czesto si¢ okazuje, ze zanim

sad przystapi do rozpatrywania skargi na opieszalo$¢ organu, sprawa administracyjna juz

930 7. Kmieciak, Przewlekto$¢ postepowania administracyjnego, ,,Pafistwo i Prawo”, 6/ 2011, s. 33.

1 W. Chroscielewski, Zmiany w zakresie przepiséow kodeksu postepowania administracyjnego i prawa
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ktore weszly w Zycie w 2011 r., ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, 4/2011, LEX/el., dostep z dnia 12.05.2024 r.

92 Art. 37 § 1 KPA.

933 Art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.

934 J. P. Tarno, Bezczynno$¢ organu a przewlekie prowadzenie postepowania, ,,Casus”, 3/ 2013, s. 13.

93 Ibidem., s. 14.
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zostata rozstrzygnieta. Od momentu ztozenia skargi do czasu jej rozpatrzenia
niejednokrotnie uptywa dhugi termin, liczony w miesigcach, a niejednokrotnie i w latach.

Fakt spowodowania bezczynnos$ci przez organ w sposdb zawiniony, czy tez
niezawiniony ma znaczenie przy kwalifikacji przez sad administracyjny bezczynnosci jako
razgcej lub w sprawie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej lub stuzbowej pracownika, ktory
jest winny bezczynnosci®>S.

Rozstrzygniecie sprawy moze réwniez obejmowaé umorzenie postgpowania
z przyczyn obiektywnych, nazywane jako obligatoryjne umorzenie na podstawie art. 97
KPA lub subiektywnych, czyli fakultatywne umorzenie na podstawie art. 98 KPA®.

Wiele ciekawych spostrzezen w materii proceduralnej dostarcza nam B. Adamiak,
ktora analizuje konstrukcje prawng zazalenia uregulowanego w art. 37 § 1 KPA. Zgodnie
z art. 141 § 1 zazalenie przysluguje wytacznie od postanowien, a ponadto w sytuacji gdy
przepis szczeg6lny tak stanowi. Prawo zazalenia na bezczynno$¢ organdéw administracji
publicznej jest niezaleznym prawem od prawa zazalenia na postanowienia, w zwigzku
z czym nie jest dopuszczalne w tym zakresie stosowanie art. 141-144 KPA. Autorka
ponadto wskazuje, ze regulacja prawa zazalenia na bezczynno$¢ organdéw administracji
publicznej ujeta w art. 37 KPA jest regulacjg zamknietg?*8. Z kolei P. Przybysz wskazuje,
ze ponaglenie to swoisty $srodek prawny, do ktérego nie mozna stosowac¢ odpowiednio
przepisow odnoszacych sie do odwotan i zazalen’. W mojej ocenie ustawodawca
odrebnie uregulowat kwesti¢ zazalenia na bezczynnos¢ organu, w zwiazku z tym nie ma
podstaw do stosowania w tym przypadku przepisow regulujacych kwesti¢ odwolan
1 zazalen.

Interesujagce zagadnienie z punktu widzenia przewlektosci postgpowania
administracyjnego przedstawia A. Matan, ktory probuje znalez¢ odpowiedz na pytanie na
temat mozliwos$ci uzyskania w tym trybie prejudykatu stwierdzajacego ,,przewleklosé
administracyjng” oraz prowadzi rozwazania jaka ma by¢ jego tres¢. Autor postuluje, aby

organ stopnia wyzszego, w przypadku stwierdzenia stanu przewlektosci postepowania, byt

936 W. Gurba, Zwalczanie i zapobieganie ..., op. cit., s. 96.

97 N. Szczech [w:] Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 35,s. 198.

958 Por. B. Adamiak, Glosa do postanowienia NSA z 17 pazdziernika 1997 r., IV SAB 31/97, Orzecznictwo
Sadow Polskich 1998, nr 10, s. 185.

959 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 37, s.197.
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uprawniony do stwierdzenia, w formie postanowienia przewlektosci postepowania oraz
oceny stopnia naruszenia prawa’®’,

Organ wyzszego stopnia moze podja¢ dzialania majace na celu zapobiezeniu
naruszania termindw zatatwiania spraw w przysztosci, w powtarzajacych si¢ opdznieniach,
czy tez w wypadkach znacznego przekroczenia terminow zalatwiania spraw przez
pracownikow. R. Hauser wskazuje, ze w praktyce moze to obejmowac¢ zmiany organizacji
pracy, przeksztalcenia organizacyjne urzgdu, czy tez konieczno$¢ zastosowania srodkow
dyscypliny pracowniczej”®!.

Niewatpliwie znaczacym czynnikiem wplywajagcym na sprawnos$¢ postepowania
administracyjnego  jest  profesjonalizm  pracownikow, ktorzy biorg udziat
w postepowaniach administracyjnych, stosujacych przepisy procesowe w praktyce’®?,
Z punktu widzenia klienta administracji samorzadowej, jakos¢ $swiadczonych uslug to
stworzenie takiego systemu pracy, gdzie sprawy bedg zatatwiane sprawnie i szybko”>.

Od kilku lat podejmowane sa kroki w celu uproszczenia procedury
administracyjnej, co w sposob bezposredni ma wptynac na przyspieszenie prowadzonych
postgpowan administracyjnych. Jednym z elementow majacych na celu uproszczenia
postepowania administracyjnego byta ustawa z 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektorych
ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow”*,
ktérej celem bylo szybsze i mniej formalne zatatwianie spraw przez obywateli
i przedsigbiorcow. Realizacja zasady szybkosci i prostoty postgpowania administracyjnego
zawarta w art. 12 KPA obywa si¢ rowniez poprzez wprowadzenie do KPA instytucji
postepowania uproszczonego, ktére ma spowodowac, ze postgpowania administracyjne

965

beda prowadzone szybciej i nastapi uproszczenie jego przebiegu . Na uwage zastuguje

%0 A. Matan, Razgce naruszenie prawa ..., op. cit., s. 71.

%! R. Hauser, Terminy zalatwiania spraw ..., op. cit., s. 9.

%2\W. Pigtek, Uproszczenia w postepowaniu administracyjnym z perspektywy 60-lecia kodeksu postepowania
administracyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze ”, 2/ 2020, s. 109.

963 B. Gajdzik, Jakos¢ ustug w administracji samorzqgdowej, ,,Przeglad Organizacji”, 7-8/ 2004, s. 25.

%4 Ustawa z 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych dla obywateli i przedsi¢biorcow (Dz.U. poz. 2185).

95 H. Knysiak-Sudyka [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 163 b, s. 1132.
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uzasadnienie do Projektu ww. ustawy”®®. Przewidziane w projekcie rozwigzania powstaty
w oparciu o wynik przegladu dokonanego przez Miedzyresortowy Zespot do spraw
likwidowania barier administracyjnych i prawnych majacych wpltyw na funkcjonowanie
obywateli i przedsiebiorcow, powotany zarzadzeniem nr 225 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 30 listopada 2020 r. w sprawie Miedzyresortowego Zespotu do spraw likwidowania
barier administracyjnych i prawnych majacych wptyw na funkcjonowanie obywateli

i przedsigbiorcow®®’.

Gléwnym zatozeniem przedstawionym w ww. projekcie byla
identyfikacja barier administracyjnych i prawnych oraz wypracowanie rozwigzan
majacych na celu ich wyeliminowanie z obowigzujacych przepisow prawa. Podczas
prowadzonych prac nad projektem ww. ustawy wskazane =zostaly ograniczenia
administracyjne i prawne, ktore nie sprzyjaja pozytywnym kontaktom obywateli
zurzedami, tj. inflacja prawa, dtugie i czasochtonne procedury, nieterminowe rozstrzyganie
spraw 1 przewlekle prowadzenie postepowan administracyjnych, szczatkowe
wykorzystanie w systemie prawa instytucji milczacego zalatwienia sprawy, niewielka
liczba procedur prowadzonych w uproszczonym trybie postepowania’®®. Zgodnie
z uzasadnieniem projektu ustawy z 7 pazdziernika 2022 r. ograniczenie formalizmu
procesowego stanowi element europejskiego dazenia do "dobrej i skutecznej" administracji
publicznej oraz przejrzystosci postepowania administracyjnego.

W. Piagtek wskazuje rowniez, ze cel postgpowania uproszczonego w polskim
ustawodawstwie nie zostal w pelni zrealizowany z uwagi na fakt, ze nie spetniono warunku
wynikajacego z art. 163b § 1 KPA, a wigc ustawodawca nie wskazal w przepisach
szczegdlnych zastosowania nowej regulacji®®. Stanowisko to podkreslane byto rowniez
w powyzszym uzasadnieniu, gdzie zawarto teze, ze przywotany milczacy tryb zatatwienia
sprawy oraz postgpowanie uproszczone wprowadzita do systemu prawa nowelizacja KPA
72017 r., jednakze realne zastosowanie tych korzystnych dla obywateli i przedsigbiorcow

procedur zostato uzaleznione od zmian w poszczeg6Inych aktach prawnych. W momencie

%6 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow z 13.07.2022 r., druk nr 2479.

%7 M. P. poz. 1097.

%8 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych..., op. cit.

%9 W. Piagtek, Uproszczenia w postepowaniu ..., op. cit., s. 98.
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projektu ustawy w systemie prawa zaledwie w niewielkiej liczbie procedur sprawy byty
rozstrzygane milczaco lub w postepowaniu uproszczonym®7°.

W literaturze przedmiotu zostalo wskazane, ze cechami postgpowania
uproszczonego jest nieskomplikowana regulacja prawna, szybsze terminy zatatwienia
spraw oraz mniejszy formalizm czynnoéci zaréwno stron, jak i organow’’!. Przepis
szczegdlny musi dopuszczaé zalatwianie spraw w trybie uproszczonym, jak réwniez moze
wprowadzaé odrebne rozwigzania dotyczace postepowania uproszczonego®’?. Z. Kmieciak
wskazuje, ze instytucja uproszonego postepowania administracyjnego jest odpowiedzig na
podnoszone w doktrynie twierdzenia, ze procedury administracyjne sa skomplikowane,
czasochtonne oraz kosztowne, w zwigzku z czym konieczne jest zmniejszenie formalizmu
tych procedur oraz stopnia szczegdtowosci przepiséw je regulujacych®”®. Ponadto Autor
ten wskazuje, ze ,,coraz wigksze nasycenie procedur administracyjnych gwarancjami
majgcymi chroni¢ interes jednostkowy nie przyczynia si¢ w rzeczywisto$ci do podniesienia
jakosci decyzji, lecz do zwloki w jej podejmowaniu”®’*. W. Piatek akcentuje, Ze osigganie
sprawnosci postepowan administracyjnych nie moze odbywac si¢ kosztem praworzadnos$ci
dzialania administracji publicznej, czy tez dazenia do zgodnego z prawda ustalenia stanu
faktycznego sprawy’’>. Rowniez milczace zalatwienie sprawy z jednej strony zapobiega
przewleklo$ci postepowan, ale z drugiej strony istotne wydaje si¢ dazenie do rownowagi
pomiedzy sprawnoscig dziatania a rzetelnoscia, przy uwzglednieniu kompleksowego

i obejmujacego interes publiczny sposobu zatatwiania spraw administracyjnych®’®.

970 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia procedur ..., op.
cit.

971 M. Jaskowska [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, M. Jaskowska, Komentarz aktualizowany ..., op.
cit., art. 163 b, dostgp z dnia 20.05.2024 r.; E. Pierzchata, Zakres stosowania polskiej procedury
administracyjnej na tle modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej oraz projektu
zmian przygotowanych przez zespol ekspertow powolanych przy NSA [w:] Kodeks postgpowania
administracji ..., op. cit., s. 68.

972 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 163 b, s. 589.

973 7. Kmieciak, Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu administracyjnym ogélnym, ,,Panstwo
i Prawo” 8/2014, s. 100.

974 Ibidem, s. 100.

975 W. Pigtek, Uproszczenia w postepowaniu ..., op. cit., s. 112.

976 D. Szeicito, Milczgca zgoda organu — instrument przeciwdziatania przewleklosci postgpowania czy

narzedzie deregulacji? [w:] Kodeks postgpowania administracji ..., op. cit., s. 279.
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Ustawg z 26.01.2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych barier
administracyjnych i prawnych zostaly w KPA dokonane zmiany m.in. w postaci dodania
art. 127 § laiart. 127a § 1. W uzasadnieniu komisyjnego projektu ww. ustawy o zmianie
ustaw w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych®’’ zostato
przewidziane nadanie waloru ostateczno$ci decyzji wydanej w pierwszej instancji, od
ktoérej uzasadnienia organ odstapit z powodu uwzglednienia w calosci zadania strony,
zgodnie z art. 127 § la KPA. W uzasadnieniu tym wskazane zostalo, ze zmiana ta jest
istotnym wyjatkiem od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego,
a organ wydajac decyzj¢ w catosci uwzglednia zadanie strony, nie jest ona zainteresowana,
by wnosi¢ od takiej decyzji odwolanie.

W art. 78 Konstytucji RP zostato zawarte prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania musi by¢
okreslony w ustawie. W literaturze przedmiotu zostalo przedstawione stanowisko, ze
wprowadzenie do KPA art. 127 § la i art. 127a § 1 jest dotychczas nieznanym
1 niespotykanym rozwigzaniem w postepowaniu administracyjnym. T. Gora przedstawia
stanowisko, ze kontrowersje wzbudza ograniczenie prawa strony do wniesienia odwotania,
co moze stanowi¢ naruszenie zasady trwalo$ci decyzji administracyjnych (art. 16 § 1 KPA).
Autor wskazuje, ze przyspieszenie postepowan administracyjnych i wykonalno$ci decyzji
administracyjnych nie moze si¢ odbywa¢ kosztem naruszenia zasad postepowania
administracyjnego’’®,

Inng procedura majaca na celu uproszczenie i przyspieszenie postgpowania
administracyjnego jest mozliwo$¢ zrzeczenia si¢ prawa do odwotania, ktora zostata
przewidziana w art. 127a KPA. Zgodnie z § 1 przywolanego przepisu, przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwotania
wobec organu administracji publicznej, ktory wydat decyzje. Z dniem dorgczenia organowi
administracji publicznej o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania
przez ostatniga ze stron postgpowania, decyzja staje si¢ ostateczna i prawomocna.
Zrzeknigcie si¢ przez strong prawa do wniesienia odwotania pozbawia jg prawa zlozenia

979

skargi do sadu

977 IX kadencja, druk sejm. nr 2628, s. 18.

978 T. Géra, Ostatecznosé decyzji i modyfikacja instytucji zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania po
nowelizacji k.p.a., LEX/el. 2023, dostep z dnia 21.06.2024 r.

979 Por. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 127 a, s. 445.
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W doktrynie mozna odnalez¢ liczne glosy krytyczne dotyczace wprowadzenia
instytucji zrzeczenia si¢ prawa do odwotania. Dominujg poglady, ze trudno wskazac
argumenty, ktore uzasadnialyby = wprowadzenie = unormowan  naruszajacych
podstawowe formalne prawo podmiotowe w postgpowaniu administracyjnym biorac pod

uwage tylko wzgledy ekonomiki postgpowania’®’.

Ponadto podniesione zostato, ze
ustawodawca zdecydowat si¢ na tak daleko idacg ingerencje¢ w prawa jednostki, pomimo
tego, ze dla strony postgpowania nie ma znaczenia, czy decyzja jest prawomocna

981

1 ostateczna, czy tylko natychmiastowo wykonalna™". K. Flisek przedstawia stanowisko,

ze cele ktore zamierzal osiagna¢ ustawodawca, mozna osiggna¢ mniej ofensywnymi
rozwigzaniami prawnymi’s?,

W. Pigtek dostrzega natomiast, ze prawo do wniesienia odwolania przystuguje
stronie, i to ona ma prawo do skorzystania z prawa odwotania badz jego rezygnacji. Autor
podkresla, ze wprowadzona regulacja w art. 127 a KPA przyczynia si¢ do zwigkszenia
uprawnien procesowych strony oraz powoduje, ze strona ma wptyw na przebieg i termin
zakonczenia postepowania administracyjnego’. Ponadto zrzeczenie sie prawa do
wniesienia odwotania umozliwia stronie zadbanie o jej indywidualny interes, poprzez
przyczynienie si¢ do niezwlocznego uprawomocnienia si¢ decyzji administracyjnej nie

%84 W mojej ocenie wprowadzona

czekajac na uptyw terminu do wniesienia odwolania
instytucja zashuguje na aprobate. Jednym z celow administracji publicznej jest partnerskie
wspoéldziatanie z obywatelami, w zwigzku z tym pozostawienie decyzji obywatelom
w zakresie skorzystania z prawa do odwotania badz jego rezygnacji bedzie powodowato

przeswiadczenie u obywateli, ze maja wptyw na przebieg postgpowania administracyjnego.

%0 W, Jakimowicz, O normatywnej konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji
administracyjnej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 9/2018, s. 57.

Bl K. Flisek, Analiza i ocena konstrukcji zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwolania od decyzji
administracyjnej na podstawie art. 127a Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, 5/2020, LEX/el., dostep z dnia 21.06.2024 r.

%82 Ibidem.

%83 W. Pigtek, Zrzeczenie sie odwotania w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego”, 5/2019, LEX/el., dostep z dnia 21.06.2024 .

%4 P. Gacek, Zrzeczenie sie prawa do wniesienia odwolania w $wietle nowelizacji przepisu art. 127a § 1
Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 2/2024, s. 82-96, LEX/el., dostep
z dnia 21.06.2024 r.
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NSA w wyroku z dnia 10 maja 2023 r., podkreslit, ze w zwigzku z tym, iz ztoZenie
oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania powoduje, ze decyzja staje
si¢ natychmiast ostateczna i prawomocna, to w sytuacji, gdy w postegpowaniu wystepuje
jedynie jedna strona, to nie ma ona mozliwosci skutecznego cofnigcia o$wiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do zloZenia odwotania®®®. Z kolei w wyroku WSA we Wroctawiu
z dnia 29 grudnia 2022 r. zostato wskazane, ze skutek przyspieszonej ostatecznosci wystapi
wylacznie w sytuacji, gdy prawa do odwotania zrzekng si¢ wszystkie strony
postepowania®®®. W postanowieniu z dnia 22 marca 2022 r., NSA uzasadnil, ze ,skoro
prawa do wniesienia odwotania moze zrzec si¢ wylacznie strona, ktorej odwotanie
przystuguje, nie jest dopuszczalne, aby skutki tego o$wiadczenia wplywaly na prawa
procesowe stron, ktore takiego oéwiadczenia nie ztozyty”*®”. Ponadto ztozone przez strong
postepowania (uczestnika na prawach strony) dobrowolne i niczym nieskrgpowane
oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania nie moze by¢ przedmiotem
oceny przez organ co do =zasadno$ci, w szczegdlno$ci czy jest zgodne
z interesem strony zrzekajacej sie”s%.

W mojej ocenie, na aprobate zastuguja wprowadzone w ostatnim czasie
w przepisach szczegdtowych zasady rozstrzygania wnioskéw stron postepowania,
dotyczace przyznawania $wiadczen szczegélnych. Wprowadzenie tych rozwigzan
prawnych pozwala zatatwia¢ masowo wnioski obywateli, w sposob uproszczony i sprawny.
Chodzi o przyznanie $wiadczenia wychowawczego, tzw. 800+, przyznanie §wiadczenia
dobry start, czy chociazby dodatku weglowego. Kwestie te zostaly uregulowane
odpowiednio w ustawie z dnia 11 luty 2016 r. o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci®®,

0

ustawie z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym®” oraz rozporzadzeniu Rady

Ministrow z 15 czerwca 2021 r. w sprawie szczegotowych warunkow realizacji rzadowego

%85 Wyrok NSA z dnia 10 maja 2023 r., I OSK 2146/22, LEX nr 3586196; Wyrok NSA z dnia 24 sierpnia
2022 r., I1 OSK 2145/21, LEX nr 3406707.

%86 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 grudnia 2022 r., II SA/Wr 447/22, LEX nr 3454070.

%7 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2022 r., IIl OSK 983/21, LEX nr 3343931.

988 Postanowienie NSA z dnia 16 lutego 2021 r., III OSK 3180/21, LEX nr 314468]1.

989 Ustawa z dnia 11 luty 2016 r. o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 421
z poézn. zm.).

990 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym (t.j. Dz. U. z 2024 1. poz. 1207).



260

programu ,,Dobry start”**!. W przytoczonych przepisach schemat rozpatrywania spraw jest
tozsamy. Zgodnie z art. 13 a ustawy o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci, przyznanie
$wiadczenia wychowawczego nie wymaga wydania decyzji, a Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych udostgpnia osobie ubiegajacej si¢ o Swiadczenie wychowawcze informacje
o0 przyznaniu §wiadczenia wychowawczego na jej profilu informacyjnym. Jedynie zgodnie
z art. 13a ust. 4 ww. ustawy w sprawach odmowy przyznania $wiadczenia
wychowawczego, uchylenia lub zmiany prawa do $wiadczenia wychowawczego oraz
nienaleznie pobranego $wiadczenia wychowawczego Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
wydaje decyzje. Z tresci ust. 1 powyzszego artykutu jednoznacznie wynika, ze obecnie
przyznanie przez organ wlasciwy lub wojewode §wiadczenie wychowawcze nie nastgpuje
poprzez wydanie decyzji administracyjnej, a ma jedynie charakter czynnosci materialno-
technicznej”?. WSA w Gdansku w wyroku z dnia 18 maja 2023 r. réwniez wskazat, Ze
przyznanie $wiadczenia wychowawczego ma jedynie charakter czynno$ci materialno-

technicznej.””?

Warunkiem wykonywania zewngetrznych czynnosci materialno-
technicznych jest istnienie okre$lonej normy kompetencyjnej®*. Roznorodno$é
podejmowanych czynno$ci materialno-technicznych powoduje, ze istnieje wiele podstaw
prawnych i trybow ich podejmowania®”. J. Starosciak wskazywal, ze ,,czynnosci
materialno-techniczne ksztattuja nowe stosunki prawne przez zdarzenia, a nie przez
bezposrednie tworzenie nowej normy obowiazujacego porzadku prawnego”*®. Podstawe
prawng wewngtrznych czynnosci administracyjno-prawnych stanowig przepisy okreslajace

zadania administracji, z kolei zewngtrzne czynnos$ci opierajg si¢ na normach ustrojowych,

materialnych i proceduralnych®’. Czynnoéci materialno-techniczne zwigzane z procesem

91 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2021 r. w sprawie szczegétowych warunkéw realizacji
rzagdowego programu "Dobry start" (Dz. U. poz. 1092).

92 R. Prokop [w:] Ustawa o pomocy parnstwa w wychowywaniu dzieci. Komentarz, wyd. II, red. J. Blicharz,
J. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, LEX/el. 2019, art. 13(a), dostep z dnia 21.06.2024 r.

93 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 maja 2023 r., Il SA/Gd 914/22, LEX nr 3558947.

994 W. Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci..., op. cit., s. 57.

995 M. Stahl [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, (red.)
M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 504.

996 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 254.

97 M. Stahl [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, (red.)
M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 504.
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podejmowania decyzji administracyjnych podlegaja kontroli sadowej w trybie ustawy
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Zgodnie z art. 28 ustawy o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci w sprawach
nieuregulowanych ustawa majg zastosowanie przepisy KPA tj. dotyczace terminu
zalatwienia sprawy, ponaglenia, itp.””®. WSA w wyroku z dnia 8 maja 2024 r. podkreslit,
ze ,,postgpowanie w sprawie uchylenia lub zmiany prawa do §wiadczenia wychowawczego
jest nowym postepowaniem wobec postgpowania zakonczonego materialnoprawng
czynno$cig ustalenia prawa do tego S$wiadczenia. Nie jest to wigc kontynuacja
postepowania w sprawie ustalenia prawa do $§wiadczenia wychowawczego. Postgpowanie
w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji wymaga wszczgcia i prowadzenia zgodnie
Z przepisami prawa procesowego zawartymi w  Kodeksie postepowania
administracyjnego”®”. Gdy w sprawie wystepuja stanowiska sprzeczne, ustawa przewiduje
wydanie aktu o charakterze wladczym, zapewniajacym uprawnionym prawo do skladania
srodkow odwotawczych, tj. wydanie decyzji'®%.

Tozsama sytuacja uregulowana jest w art. 2 ust. 16 ustawy o dodatku weglowym,
zgodnie z ktorym przyznanie przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta dodatku
weglowego nie wymaga wydania decyzji. Odmowa przyznania dodatku weglowego,
uchylenie oraz rozstrzygnigcie w sprawie nienaleznie pobranego dodatku weglowego
wymagaja wydania decyzji. Analogiczna sytuacja wystgpuje rowniez art. 2 ust. 17
rozporzadzenia w sprawie szczegdtowych warunkéw realizacji rzadowego programu
,Dobry start”, gdzie zgodnie z § 15 ust. 1 przyznanie przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych $wiadczenia dobry start nie wymaga wydania decyzji. W sprawach odmowy
przyznania $wiadczenia, uchylenia lub zmiany prawa do dobry start oraz nienaleznie
pobranego $§wiadczenia dobry start Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wydaje decyzje.

W uzasadnieniu do projektu ww. ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcow z 13.07.2022 r.
pozytywnie zostata oceniona reforma KPA z 2017 r. z uwagi na duze stosowanie przez

obywateli wptywajacych na szybko$¢ zatatwienia sprawy przez organy administracji

98 R. Prokop [w:] Ustawa o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci. Komentarz, wyd. II, red. J. Blicharz,
J. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, LEX/el. 2019, art. 13(a), dostgp z dnia 21.06.2024 r.

99 Wyrok WSA w Gdanisku z dnia 8 maja 2024 r., I SA/Gd 140/24, LEX nr 3718397,

1000 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 stycznia 2024 r., II SA/GI1 1597/23, LEX nr 3659522; Wyrok NSA
z dnia 30 listopada 2023 r., 1 OSK 209/22, LEX nr 3707766.
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ponaglenia oraz mozliwo$¢ zawarcia w odwotaniu od decyzji wniosku o przeprowadzenie
postgpowania wyjasniajacego. Przytoczone w powyzszym uzasadnieniu dane pokazuja
takze, ze uczestnicy obrotu w duzej skali nie sa zadowoleni z dziatania urzedow — ze
sposobu i tempa rozpatrywania spraw, gdyz w zakresie czasowym i przedmiotowym
badania (okres od czerwiec 2017 r. — grudzien 2018 r.) strony ztozyty 18 tys. ponaglen!'®!,

Jak wskazano powyzej, w postepowaniu administracyjnym konczacym si¢
wydaniem decyzji administracyjnej w zakresie oceny terminowo$ci prowadzonego
postepowania administracyjnego mozna dostrzec wiele ryzyk i obszaréw mogacych ulec
usprawnieniu. Terminowos$ci oraz niesprawnosci postegpowania administracyjnego nie
sprzyja brak kompetencji oraz nieznajomos$¢ przepiséw prawa regulujacych postepowania
administracyjne, w tym nie stosowanie przez organy instytucji przedtuzenia terminu
postgpowaniu oraz nierzetelne wskazywanie przez te organy podstawy rzeczywistej
przedtuzenia terminu, a nie tylko pozornej. Ponadto, zta organizacja pracy urzedu oraz
niesprawna komunikacja wewngtrzna, jak i zewnetrzna z uczestnikami postepowania
administracyjnego sprzyja przewlektosci postgpowania, a podkresli¢ nalezy, ze sa to
elementy kontroli zarzadczej. Zadaniem audytu wewngtrznego jest dokonanie oceny
procesu terminowego i sprawnego zatatwiania spraw w danej jednostce oraz wskazanie
obszarow, ktore moga zosta¢ usprawnione. Skuteczny i efektywny audyt wewngtrzny
w odpowiednim czasie oceni ryzyka w tym obszarze oraz zaleci usprawnienie tych
obszaré6w, aby zadania realizowane przez administracj¢ samorzadowa odbywaly si¢
terminowo. Z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu brak terminowo$ci w prowadzonych
postepowaniach administracyjnych mozna okresli¢ jako dysfunkcje, a audyt wewnetrzny
pozwala skutecznie tg dysfunkcj¢ zwalczaé, przyczyniajac si¢ do optymalizacji procesow
w jednostkach w tym obszarze. Ponadto zalecenia sformutowane przez audyt wewnetrzny
sa nieoceniong wartoscig dodang dla organizacji.

Wyzwaniem stojacym przed administracjg samorzadowa, w zwigzku ze zwickszong
iloscig 1 skomplikowaniem spraw administracyjnych, jest rowniez dokonanie uproszenia
procedur, gdyz bez tego sprawne wykonywanie zadan nie bg¢dzie mozliwe. Organy
administracji samorzadowej winny dokona¢ przegladu procedur, w celu wskazania
obszarow i zadan ktore beda mozliwe do realizacji zadan bez wydawania decyzji

administracyjnej, tylko w formie czynnosci materialno-technicznych. Ocena

1001 por, Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur.. ., op.

cit.
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1 usprawnienie, w tym uproszczenie procedur zwigzanych z prowadzeniem post¢powan
administracyjnych wpisuje si¢ w obecny nurt prowadzacy do uproszczenia postgpowan

administracyjnych konczacych si¢ wydaniem decyzji administracyjne;.

4.1.2. System dzialania upowaznien do wydawania decyzji

administracyjnych.

Zadania wykonywane przez organy JST wykonujg urzgdnicy obstugujacy te organy
lub pracownicy podlegtych jednostek organizacyjnych posiadajacy stosowne

upowaznienia na podstawie KPA, ustaw samorzadowych, a takze przepisow szczegolnych.

1002 1003

Jak wskazano w piSmiennictwie oraz orzecznictwie -, podmiotowy, jak
1 przedmiotowy zakres upowaznien udzielanych na podstawie ww. ustaw nie jest tozsamy
i dlatego nie powinien by¢ stosowany zamiennie. NIK w przeprowadzonej kontroli nt.
Dziatania z zakresu kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego realizowane na
podstawie prawa administracyjnego zwrocita uwage, ze sposrod 40 jednostek objetych
kontrola, w zadnej nie przeprowadzono kontroli oraz nie zrealizowano zadan audytowych
dotyczacych prawidtowoéci wydawania upowaznien!?®*. W mojej ocenie zagadnienie to
winno by¢ zweryfikowane w zadaniu zapewniajgcym w pierwszej kolejnosci, gdyz
umocowanie pracownika do wydania decyzji administracyjnej w imieniu organu
administracji publicznej jest kluczowa kwestig. Podpisanie decyzji przez osobe, ktora byta
niewtasciwie umocowana stanowi podstawe do zastosowania art. 156 § 1 pkt 2 KPA, tj.
moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia jej niewaznoSci.

NIK w przeprowadzonej kontroli stwierdzita réwniez, ze nieprawidtowosci
dotyczace niewtasciwie udzielonych upowaznien do wydawania decyzji administracyjnych

mogg $wiadczy¢ o niezapewnieniu przez wojtow, starostow i marszatkow wojewodztw

1002 Czyt. szerzej: C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 268 a, s. 510-519; M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit., art. 268 a, dostgp z dnia
20.05.2024 r.; P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 268 a, s. 687-693.

1003 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r., II GSK 347/06, LEX nr 321273.

1004 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli. Dziafania z zakresu
kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego realizowane na podstawie prawa administracyjnego,

Warszawa 2019, s. 11.
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funkcjonowania skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w badanym zakresie!'%%,

W kontroli nt. Dziafania z zakresu kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego
realizowane na podstawie prawa administracyjnego, NIK wskazala, ze do najczesciej
wystepujacych nieprawidtowosci zwigzanych z delegowaniem uprawnien do realizacji
zadan nalezg: udzielanie upowaznien, w tym do wydawania decyzji administracyjnych,
przez osoby nieupowaznione, udzielanie ich zbyt p6zno w stosunku do faktycznie
realizowanych zadan lub w niepelnym zakresie, co moze skutkowac ryzykiem stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnych!%%,

Zgodnie z art. 268a KPA organ administracji publicznej moze upowaznia¢, na
pismie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej, pracownikéw obstugujacych
ten organ do zatatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegolnosci
do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien, zaswiadczen, a takze do
poswiadczania za zgodno$¢ odpisow dokumentow przedstawionych przez stron¢ na
potrzeby prowadzonych postepowan z oryginatem. Zakres upowaznienia wskazany

w treSci omawianego przepisu ma charakter katalogu otwartego!'*"’

. W przepisach
szczegolnych ustawodawca przewidziat nieco inne zasady udzielania pelnomocnictwa, tj.
w art. 39 ust. 2 v.o0.s.g., art. 38 ust. 2 v.0.s.p., art. 46 ust. 2 w.0.s.w. itp. W ustawach tych
zostata  przewidziana mozliwo$¢ udzielania upowaznien w  postgpowaniu
administracyjnym, ale tylko i wylacznie do wydawania decyzji administracyjnych.
W pismiennictwie podkreslono, ze w przypadku KPA oraz ustaw samorzadowych zakres
podmiotowy oraz przedmiotowy upowaznien udzielanych przez organy samorzadu
terytorialnego jest rozny'°*® i dlatego nie powinien by¢ uzywany zamiennie.

Zgodnie z art. 39 ust. 2 u.0.s.g. wojt moze upowaznic¢ swoich zastgpcow lub innych
pracownikow urzgdu gminy do wydawania decyzji administracyjnych, w imieniu wdjta.
Zgodnie ze stanowiskiem A. Wierzbicy, wojt moze przekaza¢ zastgpcy wojta wszystkie

sprawy gminy, jesli nalezg one do jego wlasciwosci (art. 33 ust. 4 v.0.s.g.), z wyjatkiem

mozliwosci przekazania uprawnienia do wydawania decyzji w sprawach indywidualnych

1005 Thidem, s. 6.

1006 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli. Dziatania z zakresu
kompetencji...,op. cit., s. 5.

1007 B, Ku$ [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269. Tom III, (red.)
M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora, Olsztyn 2021, art. 268 a, s. 446.

1008 G. Walendzik, K. Wilkosz, Udzielanie upowaznien przez organy samorzqdu terytorialnego: decyzje

z wadg prawng, ,,Kontrola Panstwowa”, 65/2020, s. 84.
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z zakresu administracji publicznej, ktore udzielane jest na mocy art. 39 ust. 2 uv.0.s.g.
Przepis ten stanowi zatem lex specialis wobec unormowania zawartego w art. 33 ust. 4
u.0.s.g. 109,

Nieco odmiennie sytuacja wyglada w powiecie, gdzie zgodnie z art. 38 u.0.s.p.
starosta moze upowazni¢ wicestaroste, poszczegélnych czlonkéw zarzadu powiatu,
pracownikow starostwa, powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz kierownikow jednostek
organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imieniu decyzji.

Z kolei w art. 46 ust. 2 u.0.s.w. wskazano, ze marszalek wojewddztwa moze
upowazni¢ wicemarszatkow, pozostalych cztonkow zarzadu wojewodztwa, pracownikow
urzedu marszatkowskiego oraz kierownikéw wojewodzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych do wydawania w jego imieniu decyzji.

Zakres podmiotowy upowaznien udzielanych przez  staroste i marszatka
wojewodztwa jest szerszy niz w przypadku woéjta'?!®. Zauwazyé rowniez nalezy, ze zakres
upowaznien udzielanych na podstawie art. 286 a KPA jest szerszy, niz w przypadku ustaw
samorzadowych.

Upowaznienia administracyjnego nie nalezy utozsamia¢ z przeniesieniem
kompetencji, ktore polega na wskazaniu innego niz ustawowo wyznaczony organu
wlasciwego do zatatwiania spraw z zakresu administracji publicznej, a jako przyktad
mozna wskaza¢ art. 39 ust. 4 u.0.s.g., ktory stanowi, ze do zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ
wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek organizacyjnych i innych
podmiotéw, w tym organy organizacji pozarzadowych!'%!!,

Podsumowujac rozwazania zawarte w tej czesci pracy, instytucja upowaznienia do
wydawania decyzji administracyjnych zawarta w art. 268 a KPA, art. 39 ust. 2 u.0.s.g., art.
38 ust. 2 u.0.s.p. oraz art. 46 ust. 2 u.0.s.w. nazywana jest w literaturze przedmiotu
dekoncentracja wewnetrzng, z kolei wynikajaca z art. 39 ust. 4 u.o.s.g. dekoncentracja

zewnetrzng kompetencji monokratycznych organéw JST!012,

1009 A Wierzbica, Status prawny zastepcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Samorzqd Terytorialny”,
5/2014, s. 20.

1010 G, Walendzik, K. Wilkosz, Udzielanie upowaznien ..., op. cit., s. 86.

0P Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 268 a, s. 688.

1012 C, Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom II..., op. cit., art. 268 a, s. 515; B. Adamiak, Tok instancji przed organami samorzqdu

terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 9/1991, s. 4.
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W JST upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych i podejmowania
innych czynno$ci w postgpowaniu administracyjnym wystepuja w roznej formie, tj. sa
wprowadzane w stosownych przepisach regulaminu organizacyjnego, wydawane w formie
zarzadzenia w sprawie wykonywania zadan okre§lonego typu, upowaznienie do
wykonywania okreslonych obowigzkow zostaje wpisane do zakresu czynno$ci
pracownika, czy tez upowaznienie to zostaje udzielone w odrebnym pismie!?!®. C. Martysz
réwniez zwraca uwage, ze upowaznienie moze by¢ zatacznikiem do zakresu czynnos$ci
danego pracownika, badz moze by¢ udzielane jednorazowo w konkretnych sprawach.
Autor wskazuje, ze regulaminie organizacyjnym mozna zamie$ci¢ (np. w formie
zatacznika) wykaz pracownikow posiadajacych upowaznienia oraz zakres przedmiotowy
tych upowaznien'!#,

Zgodnie ze stanowiskiem A. Matana, upowaznienie do podejmowania decyzji
i postanowien w imieniu organu administracji publicznej nalezy traktowac jako ,,pewna
forme petnomocnictwa administracyjnego”!°!%. Udzielenie upowaznienia na podstawie art.
268a KPA, powoduje zmiang osoby wykonujacej funkcje organu, jednakze osoba ta nie
staje si¢ przez to organem administracji publicznej. Upowazniony wykonuje jedynie
kompetencje innego organu, ale nie jest ich piastunem. Decyzja podpisana przez zastepce
wojta, burmistrza czy prezydenta wywola zatem typowe skutki prawne!*'®. Stanowisko to

1017

zostalo réowniez potwierdzone w orzecznictwie Upowaznienie pracownika nie

powoduje, Ze staje si¢ on przez t czynnoéé organem administracji''®.
W przypadku udzielania upowaznienia do wydawania aktow administracyjnych

W swoim imieniu przez organ administracyjny ustawodawca postawil jeden warunek, aby

1013 G, Walendzik, K. Wilkosz, Udzielanie upowaznie..., op. cit., s. 86; Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura
w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli. Dzialania z zakresu kompetencji...,op. cit., s. 5.

1014 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I1..., op. cit., art. 268 a, s. 513.

1015 A Matan, Razgce naruszenie prawa ..., op. cit., s. 93.

1016 B, Dolnicki, Monokratyczne organy samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzqd Terytorialny”, 1-2/2003,
s. 61.

1017 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2005 r., Il SA/Wa 1918/05, LEX nr 187397; Wyrok NSA
z dnia 19 lutego 2021 r., IT OSK 1777/18, LEX nr 3195606; Wyrok WSA w Opolu z dnia 17 grudnia
2019 r., I1 SA/Op 372/19, LEX nr 2761118; Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 listopada 2017 r., IV SA/G1
852/17, LEX nr 2400630.

1018 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2007 r., I OSK 42/07, LEX nr 336995.
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osoba ta byta pracownikiem obstugujagcym organ. Ustawodawca pozostawit organowi
upowazniajacemu swobode w wyborze takiej osoby!?"’.

NSA w wyroku z dnia 29 marca 2012 r. doprecyzowal, ze okreslenie pracownicy,
uzyte w art. 268a KPA, nie powinno dotyczy¢ jedynie 0sob objetych stosunkiem prawnym
regulowanym przepisami Kodeksu pracy, gdyz zgodnie tym przepisem termin pracownicy
dotyczy rowniez wszelkich osob, ktore znajduja si¢ wzgledem organu w relacji podlegtosci
stuzbowej 1 podporzadkowania hierarchicznego, niezaleznie od tego, czy relacje te sa
oparte na stosunku pracy %%,

Rownie istotne zagadnie porusza C. Martysz, wskazujac forme pisemng jako
wlasciwa do stwierdzenia, czy dany pracownik dziata w granicach udzielonego mu
upowaznienia, gdyz ma ona fundamentalne znaczenie dla stwierdzenia, czy konkretng
decyzje administracyjng wydat pracownik organu upowazniony do zatatwiania danej
sprawy. Autor wskazuje, ze decyzj¢ administracyjng wydang przez pracownika ktory
przekroczyt udzielone mu upowaznienie nalezy traktowaé jako niewazna!!.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze aktualne brzmienie art. 268 a KPA
nadane zostato z dniem 5 pazdziernika 2021 r. 1 zwigzane jest z wejsciem w Zycie ustawy
z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych!'%?2. Okre$lenie uzyte przez ustawodawce
,na pismie” oznacza zaro6wno posta¢ elektroniczng pisma, jak rowniez forme pisemna,
ktéra dotychczas rozumiana byta jako forma papierowa!??,

M. Stahl zwraca uwage na jeszcze inne zagadnienie zwigzane z udzielaniem
upowaznien. Autorka uwaza, ze upowaznienia takie udzielane sa przez organ, a w sytuacji
braku osoby fizycznej wykonujacej funkcje tego organu (np. wskutek $mierci czy
wygasnigcia mandatu) nie znosi samego organu, co z kolei powoduje, Ze upowaznienia sg

wazne do czasu ich uchylenia lub zmiany tego organu. Zniesienie organu powoduje utrate

mocy upowaznienia'®*. Poglad taki prezentowany jest rowniez w orzecznictwie sadow

1019 M. Jagkowska [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 268a, s. 1367,

1020 Wyrok NSA z dnia 29 marca 2012 r., I GSK 1012/11, LEX nr 1145478.

1021 C, Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Tom II..., op. cit., art. 268 a, s. 512.

1022 Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1045).

1023 M., Karciarz, Upowaznienie pracownika urzedu do wydawania decyzji administracyjnych, pozwolen,
zaswiadczen i poswiadczania dokumentéw, LEX/el. 2019, dostgp z dnia 15.05.2024 r.

1024 M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieinosci i wqtpliwosci, ,Zeszyty

Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego”, 6/2006, s. 19.
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administracyjnych!%?®, Wyrazam stanowisko, ze w przypadku powolania nowej osoby do
petnienia funkcji organu, winien on dokonac przegladu dotychczasowych upowaznien oraz
dokona¢ modyfikacji pod wzgledem osob je posiadajacych, jak rowniez pod wzgledem
zakresu przyznanych uprawnien. Zagadnienie to moze by¢ przedmiotem oceny audytu
wewngetrznego.

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 23 kwietnia 1996 r., pracownik dzialajacy
z upowaznienia musi w decyzji administracyjnej powolac si¢ na to upowaznienie, jednakze
w sytuacji, gdy tego nie uczyni moze to skutkowac uchyleniem decyzji, gdyz naruszenie
przepisOw postepowania w tym zakresie nie moze miec istotnego wpltywu na wynik
sprawy!926. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, Zze NSA wprost nie wskazuje, ze prawidtowy
system upowaznien w urzgdzie jest elementem kontroli zarzadczej, jednakze
nieprawidlowe dzialanie w tym obszarze ma wprost wptyw na prowadzone postgpowanie
administracyjne, co moze skutkowaé uchyleniem decyzji. Bowiem ,,podpisanie decyzji
przez osob¢ do tego nieupowazniong wyczerpuje przestanke zaistnienia wady
kwalifikowanej, dajacg podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji”!%%’.

Coraz czgéciej tez sady administracyjne wskazuja, ze istotnym elementem
postepowan administracyjnych jest wlasciwe delegowanie uprawnien w jednostce.
W wyroku NSA z 12.09.2024 r. wskazane zostalo, ze ,akty wewngtrze okreslajace
organizacje i zasady funkcjonowania danej jednostki organizacyjnej moga zawieraé
upowaznienie do zatatwiania spraw w imieniu organu, jezeli wynika z nich w sposob
jednoznaczny, ktory imiennie wskazany pracownik jest upowazniony, jakiej kategorii
spraw dotyczy upowaznienie oraz jakie s3 ramy czasowe tego upowaznienia, jednak
udzielone upowaznienie ma mie¢ takze charakter wyrazny”!%?%, Takie zalecenia rowniez
moze sformutowaé audytor wewnetrzny w sprawozdaniu z audytu, dodatkowo opierajgc
swoje zalecenia na orzecznictwie, co bez watpienia wzmocni wage¢ oraz istotno$c¢
wskazanych zalecen.

Ustawy samorzadowe nie zawieraja ograniczen co do zakresu przedmiotowego

w zakresie udzielania upowaznien, a co wigcej organy te majg petna swobode dziatania

1025 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2006 r., I SA/Wa 496/06, LEX nr 227699.
1026 Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 1996 1., SA/Po 1555/95, LEX nr 26767.
1027 Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2024 r., IT GSK 519/23, LEX nr 3785326.

1028 Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2024 1., II GSK 922/21, LEX nr 3783234,
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i nie sg ograniczone w tym zakresie'’?’. Osoba upowazniona na podstawie art. 39 ust. 2
u.0.s.g. nie ma mozliwo$ci dokonywania dalszych upowaznien.

Zgodnie z art. 268a KPA udzielanie dalszych upowaznien, jezeli odrebny przepis prawa
tego nie przewiduje, nie jest dopuszczalne. Potwierdza to rdéwniez orzecznictwo
administracyjne!®°.

NSA w wyroku z dnia 29 kwietnia 1998 r. wskazal, Ze celem regulacji zawartej
w art. 268a jest takze zapewnienie ciaglo$ci dziatania organu w sytuacji czasowej
niemozliwo$ci sprawowania funkcji przez piastuna organu. Takie okoliczno$ci jak choroba
czy tez inne zdarzenia losowe nie moga spowodowac¢ niezdolnosci organu do
podejmowania przypisanych mu zadan'%!,

Wskazaniem, ze decyzja administracyjna zostata podpisana przez upowaznionego
pracownika bedzie stosowna adnotacja przy swoim podpisie, tj. ,,z upowaznienia” lub
»Z up.”. Natomiast sformulowanie ,peligcy obowigzki” bedzie oznaczato, ze osoba
podpisujaca decyzje nie zostata powotana na dany urzad, lecz pelni obowigzki organu
w zwigzku z niemoznoécig petnienia urzedu przez piastuna funkcji organu'®®?. Funkcja
gminnego monokratycznego organu wykonawczego przysluguje wylacznie wojtowi,
niezaleznie od tego, czy zdecyduje si¢ przekaza¢ czgs¢ swoich uprawnien innym osobom,

1033

czy tez nie'>°. P. Przybysz zauwaza rowniez, ze nie jest dopuszczalne udzielenie

upowaznienia na podstawie art. 286a KPA radcy prawnemu zatrudnionemu w danej
jednostce organizacyjnej, gdyz zgodnie z ustawa z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych!'%3,
zalatwianie spraw w imieniu organu administracji nie miesci si¢ w pojeciu swiadczenia
pomocy prawnej' %>,

Wage omawianych zagadnien potwierdzaja wyniki kontroli NIK. W raporcie
pokontrolnym zostato wskazane, ze w wickszosci skontrolowanych urzedéw upowaznienia

te byly wydawane wadliwie, tj. przez osoby nieuprawnione, z powolaniem btednej

1029 A, Matan, Razqce naruszenie prawa ..., op. cit., s. 96; C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan,
C. Martysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Tom II..., op. cit., art. 268 a, s. 514.

1030 Wyrok NSA z dnia 12 wrzeénia 2024 1., Il GSK 1093/21, LEX nr 3783227; Wyrok NSA z dnia 30 stycznia
2025 r., IT GSK 1498/21, LEX nr 3848989.

1031 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 1998 r., I SA 1666/97, LEX nr 45128;

1032 p_ Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 268 a, s. 668.

1033 A, Wierzbica, Status prawny zastepcy ..., op. cit., s. 21.

1034 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 499).

1035 p, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 268 a, s. 690.
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podstawy prawnej lub bez podstawy prawnej, w jednostkach wystepowaly braki
w wewnetrznych procedurach dotyczacych wydawania upowaznien oraz wystepowal brak
mozliwosci weryfikacji prawidtowosci projektow upowaznien przez radcow prawnych
zatrudnionych w tych urzedach!®®. Nieprawidtowosci podczas kontroli przeprowadzonej
przez NIK polegaly na wydaniu lub cofnigciu upowaznienia przez osoby nieuprawnione,

1037

np. zastepce wojta, wicemarszatka, wicestaroste' >/, jak réwniez czgsta sytuacja byly

przypadki, w ktorych osoba ktoérej zostatlo udzielone upowaznienie nie potwierdzita
podpisem przyjecia delegowanych uprawnien!®®,

NIK wskazal, ze w wybranych urzedach decyzje zostaly wydane przez
pracownikéw przebywajacych na urlopach!®’, a co wiecej zarzucita czesci
kontrolowanych jednostek, ze w rejestrach upowaznien nie ujmowano wszystkich
upowaznien, nie ewidencjonowano upowaznien uchylonych badz tez sposob prowadzenia
rejestru pozwalal na uzupehianie go bez pozostawiania §ladu rewizyjnego. Ponadto
w rejestrach tych nie odnotowywano faktu ich cofnigcia!%4.

W literaturze przedmiotu zwrdcono uwage, ze duze watpliwosci budzi zagadnienie
dotyczace rozstrzygniecia, czy decyzje administracyjne wydawane z zakresu nalezacego
do wlasciwosci gminy, powiatu i wojewodztwa sg aktami administracyjnymi wydawanymi
w imieniu tych JST, czy tez decyzjami wydawanymi przez upowaznione organy
administracji publicznej dziatajgce w imieniu pafstwa, a nie ww. jednostek!®*!. Tak
postawione pytanie jest rowniez przedmiotem rozwazan A. Szewca, ktory zwraca uwage,
ze nie jest w pelni okreslone, jaki podmiot jest kompetentny do orzekania, czy wojt, jak
expressis verbis méwi to art. 39 ust. 1 uv.0.s.g., czy gmina, jako podmiot prawa

publicznego!'%+.

Z kolei M. Gurdek wskazuje, ze wojt, starosta oraz marszatek
wojewodztwa w obszarze wydawania decyzji administracyjnych w indywidualnych

sprawach z zakresu administracji dziataja na podstawie wiasnych, przyznanych im

1036 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli. Dziatania z zakresu
kompetencji..., op. cit., s. 6.

1037 Ibidem, s. 7.

1038 Thidem, s. 8.

1039 Thidem, s. 10.

1040 Thidem, s. 11.

1041 A Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu terytorialnego,
Lexis Nexis 2014, LEX/el. dostep z dnia 10.04.2024 r.

1042 A Szewc, Z problematyki art. 39 ustawy o samorzqdzie gminnym, ,,Pafistwo i Prawo”, 6/2004, s. 55.
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w ustawie kompetencji, a nie zgodnie z interesem prawnym konkretnej jednostki
samorzadu terytorialnego'®. W mojej ocenie kompetentnym do orzekania jest organ
dziatajacy na mocy delegacji ustawowe;.

W orzecznictwie zostato podkre$lone, ze upowaznienie powoduje zmiang osoby
wykonujacej kompetencje organu przy podejmowaniu czynno$ci w prawnych formach
dziatania administracji publicznej'®**. Trudnoéci w odczytaniu nazwiska i stanowiska
osoby podpisujacej decyzj¢ 1 brak dowodu umocowania tej osoby do jej wydania moze
stanowi¢ przestanke niewazno$ci decyzji organu I instancji'®*. Upowaznienie powinno
by¢ sporzadzone w formie pisemnej ze wskazaniem daty, od ktoérej obowigzuje oraz
powinno wskazywaé szczegdtowo zakres objety tym upowaznieniem!'®®. Wyznaczenie
osoby upowaznionej do wydawania decyzji w imieniu organu poprzez okreslenie jej
funkcji lub stanowiska musi by¢ doktadne, aby umozliwi¢ jednoznaczna identyfikacje
i indywidulane przypisanie udzielonego upowaznienia'®’,

Upowaznienie do wydawania decyzji administracyjnych ma charakter
indywidualno-konkretny, stad tez nie nalezy go zamieszcza¢ w regulaminie
organizacyjnym urzedu'®*®. W mojej ocenie zagadnienie to powinno zostaé¢ uregulowane
w odrebnej procedurze, ktora moze sta¢ si¢ przedmiotem oceny audytu wewnetrznego,
o czym szerzej bedzie mowa w podrozdziale trzecim niniejszego rozdziatu.

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 4 listopada 2020 r. zaznaczyl, ze nakaz
podpisania decyzji przez osobg¢ do tego upowazniong jest nickwestionowany, a ponadto
jest podstawowym obowigzkiem legalnie dzialajacego organu administracji,
a wynikajacych art. 268a KPA, art. 107 § 1 pkt 8 KPA i art. 7 KPA. Przekroczenie granic
jasno okreslonego upowaznienia w S$wietle tych, przepiséw KPA nalezy uznaé jako

kwalifikowane, razace naruszenie prawa '’

108 Por. M. Gurdek, Dekoncentracja uprawnier orzeczniczych wéjta, starosty i marszatka wojewddztwa,
»Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka”, 4/2007, s. 35-36.

1044 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 listopada 2017 r., IV SA/G1 852/17, LEX nr 2400630.

1045 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2019 r., I GSK 605/17, LEX nr 2683915.

1046 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 2020 r., I SA/Wa 749/19, LEX nr 3099137.

1047 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 sierpnia 2020 r., VI SA/Wa 2343/19, LEX nr 3046096.

1048 por. K. Kaszubowski, Decyzja administracyjna — waznosé decyzji podmiotu upowaznionego do jej
wydania. Glosa do wyroku SN z dnia 28.06.2000 r., IIT RN 189/99, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad
Orzecznictwa”, 1/2006, LEX/el. dostep z 02.06.2024 r.

1049 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2020 r., VI SA/Wa 1628/20, LEX nr 3162080.
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Powstaje jeszcze jedna kwestia stosowania instytucji petlnomocnictwa
administracyjnego, zawartej w art. 268a KPA, do postepowan prowadzonych przez organy
kolegialne, gdyz zakres stosowania tej instytucji obejmuje monokratyczne organy
administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym'%>°. W literaturze przedmiotu wskazano,
ze nie ma mozliwosci wykorzystywania tego przepisu w dziatalnosci organdéw
kolegialnych, w przypadku braku odrgbnego ustawowego upowaznienia. R. Stankiewicz
wskazuje, ze stosowanie art. 268a KPA przez organy kolegialne w rozstrzygnigciach
wydanych w trybie nadzwyczajnym moze powodowa¢ stwierdzenia niewazno$ci decyzji.
Autor postuluje, aby ustawodawca wprowadzil do regulacji prawa materialnego wyrazne
uregulowania umozliwiajgce stosowanie przez organy kolegialne instytucji
petnomocnictwa administracyjnego ,,wszedzie tam, gdzie organy te powolywane sg do
wykonywania kompetencji w sprawach o mniejszym znaczeniu” %!,

Drugim z pytan zadanym podczas przeprowadzonej ankiety (zadanie wtasne) byto:
kto podpisuje decyzje administracyjne w sytuacji nieobecnosci kierownika jednostki, czy
w jednostce sg procedury dotyczace tego zagadnienia? W wigkszo$ci badanych jednostek
decyzje administracyjne w sytuacji nieobecnosci kierownika jednostki podpisuje zastepca
kierownika oraz osoby do tego upowaznione. Kwestie te wynikaja wprost z ustawy, badz
sa uregulowane w regulaminach organizacyjnych oraz statutach. W jednej z badanych
jednostek upowaznienia sa udzielane pracownikom w zarzadzeniu Prezydenta Miasta,
ktére podlega publikacji na Biuletynie Informacji Publicznej. W przypadku wycofania,
zmiany lub dodania osoby upowaznionej zarzadzenie jest kazdorazowo zmieniane.

Kolejne pytanie dotyczyto powadzenia rejestrow upowaznien do wydawania
decyzji administracyjnych oraz ich formy. W 83% badanych jednostek obowiazuja rejestry
upowaznien, natomiast zdarzaja si¢ jednostki, gdzie takich rejestrow jest brak. Wyniki

badan wlasnych w tym obszarze prezentujg ponizsze wykresy.

1050 K. Klonowski [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 268 a, s. 1485.
1051 R, Stankiewicz, Organ kolegialny a wydawanie decyzji administracyjnych, ,Przeglad Prawa

Publicznego”, 2/2014, s. 28.



Jednostki w ktdrych sg prowadzone rejestry upowaznien
w %

m Liczba jednostek, ktdéra nie udzielita odpowiedzi
= Jednostki, w ktérych brak jakichkolwiek rejestrow w jednostce

= Jednostki, w ktérych prowadzone sg rejestry upowaznien

Rys. 2 Jednostki w ktorych sq prowadzone rejestry upowaznien w %.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Rodzaje rejestrow prowadzonych przez badane jednostki
administracji publicznej w %

m Jednostki, ktdre nie udzielity odpowiedzi

= Jednostki w ktorych brak jest rejestrow
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= Jednostki w ktérych prowadzone sg odrebne rejestry upowaznien do wydawania decyzji administracyjnych

= Jednostki, w ktérych prowadzony jest centralny rejestr wszystkich upowazniert w jednostce

Rys. 3 Rodzaje rejestrow prowadzonych przez badane jednostki administracji publicznej.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar ankietowych.
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Reguta jest, ze w jednostkach obowigzujg centralne rejestry upowaznien. W mojej
ocenie zasadnym byloby wprowadzenie odrgbnych rejestrow upowaznien do wydawania
decyzji administracyjnych. Jak wydac¢ na rys. nr 3 praktyka ta nie jest stosowana. O ile
zasadnym wydaje si¢ prowadzenie rejestru centralnego w malych jednostkach, to
w duzych bytoby uzasadnione wprowadzenie odrgbnego rejestru. Spowodowatoby to

wigksza przejrzystos¢ dziatania.

Forma rejestréow upowaznien w badanych jednostkach.

Rejestry centralne w formie e lektrnicznej i papierowej

Rejestry centralne w formie elektronicznej

Rejestry elektroniczne do wydawania decyzji
administracyjnych

REJEStry centralne v formie papierowej _

o
=
N
w
IS
6]
(&)
~
()

Rys. 4 Forma rejestrow upowaznien w badanych jednostkach.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar ankietowych.

Na podstawie rys. 4 mozna stwierdzi¢, ze forma prowadzenia rejestrow jest
roznorodna. Rejestry te sa prowadzone czgsto zarowno w wersji elektronicznej jak
i papierowej, aczkolwiek zdarzajg si¢ jednostki, gdzie rejestry prowadzone sg w obu
formach, co wedlug mnie sprzyja dublowaniu si¢ dokumentow i wydaje si¢ by¢ zbedne.
Bardzo czesto jednostki, ktore prowadza rejestry w formie elektronicznej prowadza to

w systemie elektronicznego obiegu dokumentow.
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W konkluzji prowadzonych rozwazan w niniejszym podrozdziale nalezy stanowczo
podkresli¢, ze upowaznienie powinno zawiera¢ oznaczenie organu upowazniajacego,
upowaznionego pracownika z imienia i nazwiska, zakres przedmiotowy upowaznienia,
okre$lenie daty od kiedy obowigzuje oraz podpis osoby piastujacej stanowisko organu!%>2,
Decyzja wydana i podpisana przez osobg¢ nie majacg do tego upowaznienia, badz

1053 "co z kolei

z przekroczeniem upowaznienia jest wydana z razagcym naruszeniem prawa
skutkuje niewazno$cia decyzji, stad tez najwyzsze kierownictwo jednostek administracji
samorzadowej powinno by¢ §wiadome tych konsekwencji oraz dazy¢ do minimalizowania

ryzyk w tym obszarze, przy wsparciu audytora wewngtrznego.

4.1.3. Forma i tre$¢ decyzji administracyjnej jako wyznacznik jakosci

dzialan administracji samorzadowej.

Platon wskazywat, ze ,,jako$¢ konkretnych rzeczy to stopien osiagnigtych przez nie
doskonatosci”!%*. Z kolei wedtug E. Knosali na jako$¢ podejmowanych decyzji kluczowy

wplyw ma organizacja procesu decyzyjnego!®%

. Jako$¢ w JST to funkcjonowanie
jednostek zgodnie z wymaganiami klienta, $wiadczenie ushug terminowo oraz zgodnie
z przepisami prawa odpowiadajacymi zasadom i standardom jako$ci'®® Na potrzeby
niniejszej dysertacji przyj¢to, ze jako$¢ decyzji administracyjnych z jednej strony
traktowana bedzie jako wydawanie rozstrzygni¢¢ zgodnych z przepisami prawa pod
wzgledem formalnym, za$ z drugiej strony jako jakos$¢ podjetych decyzji opartych na
rzetelnie zebranym materiale dowodowym.

Miernikiem jako$ci prawnych form dziatania administracji jest liczba odwotan od
decyzji administracyjnych, liczba spraw przekazanych przez organ drugiej instancji do

ponownego rozpatrzenia, liczba uwzglednionych odwotan lub liczba ztozonych skarg do

1052 K. Klonowski [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 268 a, s. 1486.

1053 1, Klat-Wertelecka, Podpis jako element decyzji administracyjnej, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe ",
5/2007, LEX/el., dostep z dnia 28.05.2024 r.

1054 M. Bugdol, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej, Teoria i praktyka, Warszawa
2008, s. 18.

1055 B, Knosala, Zarys teorii decyzji ..., op. cit., s. 27.

1056 B, Gajdzik, Jakosé ustug ..., op. cit., s. 25.
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego!®’. Celem wdrozenia kontroli zarzadczej jest
usprawnienie dziatalno$ci samorzadu terytorialnego w celu zaspokajania potrzeb
mieszkancoéw. A. Mitu$ przedstawia stanowisko, ze postulat ten bedzie zrealizowany oraz
jako$¢ ustug s$wiadczonych przez administracje samorzadowa bedzie na wysokim
poziomie, w sytuacji wlasciwego zarzadzania w jednostce oraz funkcjonowania sprawnego
i skutecznego systemu kontroli zarzadczej'*®, ktora podlega ocenie przez audyt
wewnetrzny.

Audytor wewnetrzny w trakcie realizacji zadania zapewniajacego bierze pod oceng,
czy wydane decyzje zawieraja obligatoryjne elementy wymienione w art. 107 § 1 KPA.

Zgodnie z art. 107 § 1 KPA decyzja administracyjna zawiera oznaczenie organu
administracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy
prawnej, rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie
shuzy od niej odwolanie oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwotania i skutkach zrzeczenia
si¢ odwotania, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska shuzbowego
pracownika organu upowaznionego do wydania decyzji oraz w przypadku decyzji,
w stosunku do ktorej moze by¢ wniesione powodztwo do sadu powszechnego, sprzeciw od
decyzji lub skarga do sagdu administracyjnego - pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia
powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wysokosSci optaty od powodztwa Iub
wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter staly, albo podstawie
do wyliczenia optaty lub wpisu o charakterze stosunkowym, a takze mozliwos$ci ubiegania
si¢ przez stron¢ o zwolnienie od kosztow albo przyznanie prawa pomocy. Elementy
wymienione w art. 107 § 1 KPA stanowig minimalne wymagania dotyczace formy decyzji
administracyjnej, natomiast przepisy szczegolne moga dodawac kolejne elementy (art. 107
§ 2 KPA)!%°, B. Adamiak przedstawia stanowisko, Ze wymogi procesowe decyzji
obowigzujace w polskim KPA wpisujg si¢ w model ReNEUAL, tj. forma, struktura, jak

i powiadomienie o decyzji'®.

10575, Bentkowski, Prawne aspekty jakoSci decyzji administracyjnych [w:] (red.) M. Sitek, E. Feret,
Wydawanie aktow administracyjnych ..., op. cit., s.57.

1058 A, Mitus, Cele i zadania samorzqdu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji [w:] Kontrola zarzqdcza.
Podstawowe..., op. cit., s. 83.

1059 T, Lewandowski, Prawidlowa budowa ..., op. cit.

1060 B, Adamiak, Decyzja w modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej sieci

ReNEUAL i projekcie rozporzgdzenia Parlamentu FEuropejskiego i Rady w sprawie postgpowania
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Na podkreslenie zastuguje stanowisko przedstawione w literaturze, ze wszystkie
organy administracji publicznej sa zobowigzane do sporzadzania decyzji
administracyjnych zgodnie z wymogami zawartymi w art. 107 § 1 KPA, a dotyczy to
organow administracyjnych wszystkich szczebli, orzekajacych w trybie zwyktym w 11 II
instancji, organéw wydajacych decyzje w postepowaniach trybow nadzwyczajnych, czy
tez organdéw jednoosobowych i organow kolegialnych!®!, Uwazam, ze obowigzkiem
organdw jest prowadzenie postepowan administracyjnych konczacych si¢ wydaniem
decyzji administracyjnych z zachowaniem jako$ci wydawanych rozstrzygnie¢, zaroOwno
pod wzgledem merytorycznym, jak i formalnym.

Gloéwny nurt niniejszej pracy jest skoncentrowany na wplywie audytu
wewnetrznego na proces wydawania decyzji administracyjnych, stad tez niniejsza praca
nie jest w stanie pomiesci¢ doglebnej analizy sktadnikow decyzji wskazanych w art. 107
KPA, majac $swiadomos$¢, ze przepisy szczegolne mogg wprowadza¢ kolejne sktadniki.
Ponadto biorac pod uwage, ze kwestie te byty przedmiotem licznych badan w doktrynie,
zasygnalizowano jedynie wybrane zagadnienia.

Decyzje administracyjne powinny by¢ formulowane nie tylko w jezyku prostym
i zrozumiatym dla obywatela, ale rowniez przejrzyscie, aby mozna bylo wskaza¢ elementy
wskazane w art. 107 § 1 KPA. Jednym z kluczowych elementow decyzji administracyjnej
jest rozstrzygnigcie, ktore stanowi istot¢ decyzji administracyjnej, wyrazajaca rezultat
stosowania normy prawa materialnego do konkretnego przypadku, w kontekscie
okolicznosci faktycznych sprawy na podstawie zgromadzonego materiatu dowodowego.
W licznym orzecznictwie podkre§lone zostato, Zze rozstrzygnigcie przesadza o istocie
sprawy, a co wigcej rozstrzygnigcia nie mozna ani domniemywaé, ani wyprowadzac
z tre$ci uzasadnienia, powinno ono by¢ wyrazone wprost w sentencji decyzji w sposob
precyzyjny, bez niedomowien i mozliwoéci réznej interpretacji'®. Rozstrzygniccie jest
jednym z czterech konstytutywnych elementéw decyzji administracyjnych, ktore jest

materialnym wyréznikiem aktu administracyjnego!*®*. W sytuacji, gdy rozstrzygniecie

administracyjnego instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii Europejskiej [w:] Kodeks
postepowania administracji ..., op. cit., s. 212.

1061 T Lewandowski, Prawidlowa budowa ..., op. cit.

1062 Wyrok WSA z dnia 14 wrzeénia 2022 1., IV SA/Po 991/21, LEX nr 3405848; Wyrok WSA w Kielcach
z dnia 24 stycznia 2024 r., II SA/Ke 669/23, LEX nr 3691621.

1063 W Jakimowicz, Zewnetrzne czynnosci ..., op. cit., s. 62.
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pozostaje w sprzecznosci z uzasadnieniem, pierwszenstwo przystuguje rozstrzygnigciu %%,

Rozstrzygniecie ma kluczowe znaczenie dla pdzniejszego wykonania decyzji
administracyjnej. Obowigzki nalozone na adresata w rozstrzygni¢ciu powinny by¢

1065

fizycznie i prawnie mozliwe do wykonania Braku rozstrzygniecia w decyzji

administracyjnej powoduje, ze pismo nie ma charakteru decyzji'°®® oraz nie mozna uznaé¢
danego aktu za decyzje administracyjng'’. Kolejnym obligatoryjnym elementem decyzji
administracyjnej jest jej uzasadnienie. M. Romanska zwraca uwage, ze poszczegdlne
elementy decyzji administracyjnej wymienione w art. 107 § 1 KPA maja rézne znaczenie
konstrukcyjne. Uzasadnienie nie jest elementem konstytutywnym dla decyzji, kreujacym
ten akt, ale — z uwagi na wymogi proceduralne — decyzja nie zawierajgca uzasadnienia jest
aktem wadliwym”!%%, W orzecznictwie podkresla sie, ze uzasadnienie faktyczne i prawne
tylko przekona¢ adresata decyzji o shusznos$ci rozstrzygnigcia, ale umozliwi¢ poglebiong
kontrole i ocene rozumowania organu'%’’. Model ReNEUAL kladzie nacisk na istotno$é
uzasadnienia decyzji administracyjnej, ktore winno by¢ jasne, proste i zrozumiate, a co
wiecej jak wskazuje M. Sieniu¢ uzasadnienie nie tylko umozliwia $ledzenie i zrozumienie
toku postepowania organu wydajacego decyzj¢ administracyjng, ale rowniez dzigki niemu
strona moze zrozumie¢ przestanki, ktorymi kierowat si¢ organ przy jej wydaniu. Autorka
podkre$la rowniez, ze dzieki uzasadnieniu sad moze dokonywa¢ kontrole sadowa'?’!.

Zaufanie do wiladz publicznych moze by¢ budowane poprzez przekonanie

podmiotow i uczestnikOw postepowania, ze organ administracji prawidlowo przeprowadzit

1064 Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 1999 r., IV SA 2070/97, LEX nr 48693; Wyrok WSA w Warszawie z dnia
2 grudnia 2005 r., I SA/Wa 264/05, Legalis.

1065 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2007 r., I1 OSK 483/06, Legalis.

1066 Wyrok NSA w Rzeszowie z dnia 23 wrzesnia 1999 r., SA/Rz 482/98, Legalis.

1067 A, Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 107, 5.714.

1068 M. Romanska [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 107, s. 777.

1069 Wyrok NSA z dnia 20 wrze$nia 1994 r., SA/Lu 130/94, LEX nr 26524.

1070 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 marca 2024 r., II1 SA/Kr 1612/23, LEX nr 3705886; Wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 21 lutego 2024 r., I SA/GI 899/23, LEX nr 3700151; Wyrok WSA w Szczecinie
z dnia 4 pazdziernika 2023 r., Il SA/Sz 517/23, LEX nr 3616914.

1070 M. Sieniu¢, Uzasadnienie decyzji administracyjnej w polskim orzecznictwie sqgdowym na tle zalozern
modelu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej [w:] Kodeks postepowania

administracji..., op. cit., s. 256.
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procedure i wydat prawidlowg — sprawiedliwg decyzje. Do osiagnigcia tego celu niezbedne
jest zrealizowanie w toku postgpowania zasady przekonywania o stuszno$ci przestanek
dziatania i prawidlowe skonstruowanie decyzji. O zasadnosci argumentéw dziatania organ
powinien przekonywaé nie tylko w uzasadnieniu decyzji, ale na kazdym etapie
prowadzonego postgpowania administracyjnego, podejmujac wszelkie dziatania
z udzialem strony lub uczestnika postgpowania. Dopiero ostatecznym aspektem realizacji
tej zasady powinno byé wiasciwie skonstruowane uzasadnienie decyzji'®’?. R. Sawuta
podnosi, ze uzasadnienie decyzji administracyjnej to jeden z podstawowych warunkow
zgodnego z prawem dziatania organu administracji publicznej, do czego jest on
zobowigzany zgodnie z konstytucyjna zasada legalnosci. Nawet jesli sprawa zostata ustnie
zatatwiona, "istotne motywy" takiego rozpatrzenia sprawy powinny by¢ udokumentowane
w formie protokotu lub podpisanej przez strong adnotacji (art. 14 § 2 KPA)”1973,

Z kolei J. Zimmermann wskazuje, Ze uzasadnienie decyzji jest ,,podsumowaniem
catej motywacji i pewna retrospekcja, w ktorej jednak nie znajduja swego odbicia
absolutnie wszystkie motywy wptywajace na decyzje”!’*. Autor ten podkresla rowniez, ze
,uzasadnienie ma stanowi¢ wlasnie odpowiedz na pytanie: "dlaczego?", a nie tylko

15N

stwierdzenie: "ze". Ono ma nie tylko przekona¢ adresata decyzji o stusznosci
rozstrzygniecia, ale wlasnie umozliwié te poglebiong kontrole i ocene rozumowania” 7>,
WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 13 Iutego 2024 r. zawarl w uzasadnieniu tezg,
ze motywy decyzji musza by¢ sformutowane, aby strona postgpowania zrozumiala
i zaakceptowata zasadno$¢ przestanek faktycznych i prawnych, ktorymi kierowat si¢ organ
przy jej wydaniu. Uzasadnienie sporzgdzone w powyzszy sposob §wiadczy o tym, ze organ
zachowat nalezytg staranno$¢ przy podejmowaniu rozstrzygniecia!®’¢,
Calkowity brak uzasadnienia decyzji, jesli jest ono wymagane stanowi razace

naruszenie prawa procesowego i powinno prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci decyzji,

1072 H. Walczak, P. Witkowski [w:] Kasifnski Michat (red.), Stahl Matgorzata (red.), Wlazlak Katarzyna (red.),
Sprawiedliwosé i zaufanie ..., op. cit.

1073 R. Sawula, Instytucja uzasadnienia decyzji w ogdlnym postepowaniu administracyjnym - z perspektywy
60-lecia uchwalenia kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2/2020,
s. 123.

1074 J Zimmermann, Motywy decyzji ..., op. cit., s. 93.

1075 J Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia ..., op. cit., s. 513.

1076 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 lutego 2024 r., I SA/Bd 653/23, LEX nr 3698952.
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a w toku instancji - do jej uchylenia'®”’. W przypadku braku rozstrzygniecia, wydany akt
nie ma charakteru decyzji, w zwigzku z czym nie ma mozliwosci jej uzupelnienia, tylko
istnieje konieczno$¢ jej wydania!?’8.

Zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze uzasadnienie
decyzji ma znaczenie dla procesu weryfikacji decyzji w trybie kontroli, zarbwno w toku
instancji, jak i przez sad administracyjny'%”.

W art. 107 § 4 i art. 107 § 5 KPA zostaly wskazane przypadki odstapienia od
uzasadnienia decyzji administracyjnej. W przypadkach tych, organ ma mozliwo$¢
odstgpienia od uzasadnienia, ale nie ma takiego obowiazku'®’. Organ nie bedzie mogt
odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia decyzji w sytuacji, gdy sprawa miala charakter

1081

,,kontradyktoryjny”, na co wskazuje R. Sawuta'*'. Stanowisko to zostato potwierdzone

w orzecznictwie' %2,

Kolejnym zagadnieniem, ktore warto poruszy¢, jest dos¢ czgsto wystepujaca
praktyka na ktorg zwraca uwage P. Przybysz, zastrzegajac, ze przygotowanie projektu
rozstrzygniecia oraz podpisanie go przez upowazniong osobe moze zajaé pewien czas'%%3,
H. Walczak potwierdza powyzsze stanowisko. Autorka zwraca uwage, ze ,,wowczas
urzednicy ,,trwaja w oczekiwaniu”, na podjecie decyzji lub wytyczne kierunkowe.
Stosowanie procedur, braki materialowe i kadrowe, skrupulatne przestrzeganie regulaminu
pracy, powoduje ze aspekt merytoryczny odchodzi na drugi plan. Sprawy sa rozpatrywane
w oparciu o odgorne wytyczne, urzednicy nie zaglebiajg si¢ w meritum danej sprawy.
Kryterium indywidualno$ci spraw odchodzi na boczny tor i nie jest stosowane. Teczki

z decyzjami lezg i oczekujg na rozpatrzenie tygodniami”!'®®*. Autorka wskazuje, Ze

wszystkiemu winne sg Zle dzialajace procedury prawne w jednostce!”®>. W mojej ocenie,

1077 Czyt. szerzej: J. Zimmermann, Znaczenie uzasadnienia rozstrzygniecia..., s. 511-524.

1078 7. R. Kmiecik, Skutki braku lub niepetnosci wymaganych elementéw decyzji administracyjnej, ,,Przeglad
Sadowy”, 6/2008, s. 31.

1079 M. Wojtun [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 107, s. 671.
1080 W . Pigtek, Uproszczenia w postepowaniu ..., op. cit., s. 103.

1081 R. Sawula, ,, Audiatur et altera pars" w procesie administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, ,,Casus”,
1/2010, s. 11.

1082 7Zob. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2008 r., Il OSK 481/07, LEX nr 469366.

1083 P Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 35, s. 186.

1084 4, Walczak, Problemy wspdlczesnej administracji — zagadnienia wybrane [w:] Administracja publiczna-
aktualne wyzwania, (red.) L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk, Katowice 2015 1., s. 477.

1085 Thidem, s. 477.
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audytor wewngetrzny realizujacy zadanie audytowe w przedmiotowym zakresie moze
wplyng¢ na usprawnienie tych procedur w jednostce poprzez wskazanie kierownikowi
jednostki obszary w ktorych wystepuja ryzyka z tym zwigzane.

Ciekawe zagadnienie porusza J. Dobkowski, ktory wskazuje, ze regulacja
niemiecka przyjeta, ze akt administracyjny moze by¢ wydany w catosci za pomoca
urzadzen automatycznych, pod warunkiem, ze bedzie to w konkretnej sprawie dozwolone
przez prawo i decyzja nie bgdzie wydawana w warunkach uznania administracyjnego oraz
nie bedzie wystgpowala swobodna ocena dowodow!'®®6.Kwestia wydawania aktow
administracyjnych przy pomocy urzadzen automatycznych moze by¢ pojmowana z punktu
widzenia terminowosci 1 sprawnosci postgpowania administracyjnego.

Jako$¢ rozstrzygnie¢ wydawanych przez JST ma bezposredni wpltyw na rozwoj
lokalnych spotecznosci. Decyzje administracyjne winny by¢ wydawane przez organy JST
zgodnie z przepisami prawa oraz procedurami przyjetymi w konkretnej jednostce, co
zapewnia ich zgodno$¢ =z przepisami prawa oraz minimalizuje ryzyko ich
zakwestionowania. Sporzadzenie decyzji poprawnych pod wzglgdem formalno-prawnym,
po przeprowadzeniu rzetelnego postgpowania administracyjnego powoduje, ze
rozstrzygnigcia te utrzymuja si¢ w obiegu prawnym, nie s3 wzruszane ani zaskarzane przez
uczestnikow postepowania. Audyt wewnetrzny jest narzedziem, ktdory moze znaczaco
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia jakosci dziatan JST w obszarze wydawania decyzji
administracyjnych. Zalecenia w przedmiotowym zakresie zostang wskazane

w podrozdziale trzecim niniejszego rozdziatu.

4.1.4. Wybrane elementy podlegajace ocenie przez audyt wewnetrzny

w postepowaniu administracyjnym.

W trakcie realizacji zadania zapewniajacego nt. Ocena funkcjonowania jednostki
w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji administracyjnych audyt wewnetrzy winien
zweryfikowa¢ réwniez zasady funkcjonowania komunikacji wewnetrznej i zewngtrznej
oraz zwigzany z tym obieg dokumentacji i informacji na szczeblu catej jednostki, jak

i w konkretnej komorce organizacyjnej zajmujacej si¢ prowadzeniem postgpowan

1086 ¢ 35 a Verwaltungsverfahrensgesetz z 25.05.1976 r., ,,Bundesgesetzbatt™.], s.102 cyt. za J. Dobkowski,
Decyzje administracyjne bez podpisu (de lege lata i de lege ferenda) [w:] Administracja w demokratycznym

panstwie ..., op. cit., s. 131.
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administracyjnych, konczacych si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. Efektywna
komunikacja oraz wlasciwy system przekazywania informacji moze by¢ gwarantem
skutecznego wykonywania zadan przez JST, w tym procesu wydawania decyzji
administracyjnych.

M. Stahl uwaza, ze administracj¢ publiczng mozna ,utozsamia¢ z wszelkim
zarzadzaniem, kierowaniem, zawiadywaniem, stuzeniem, a nawet gospodarowaniem”!%%7,
To wiasnie szeroko rozumiana komunikacja ma wplyw na zarzadzanie jednostkami
administracji samorzadowe;j.

W literaturze wskazano, ze na komunikacj¢ w administracji publicznej sktada sie:
1) komunikacja z otoczeniem; 2) wewnetrzny przeplyw informacji; 3) sposob
gromadzenia, przetwarzania, archiwizowania oraz 4) sposoéb udostepniania jej
obywatelom!%®, Analogicznie, mozna ten podziat zastosowaé¢ do komunikacji zachodzacej
podczas prowadzonych postgpowan administracyjnych.

Zanim przejd¢ do omawiania zagadnien szczegdtowych, omowie pojecie
dokumentacji oraz informacji, ktérych sprawny i wlasciwy obieg w jednostce jest
fundamentem dla przeprowadzenia postgpowania administracyjnego, konczacego si¢
wydaniem decyzji administracyjnej. Podkresli¢ nalezy, ze poj¢cie dokumentu nie zostato

1089 Jednym ze znaczen dokumentu

jednoznacznie zdefiniowane w doktrynie
przedstawionym w stowniku jezyka polskiego jest: ,,material w postaci tekstu, fotografii
lub jakikolwiek przedmiot, majacy warto$¢ dowodowa lub informacyjng”, z kolei
,,dokumentacja to ,,zbior dokumentéw majacych warto§¢ dowodowa , informacyjna lub
opisowa, gromadzenie lub tworzenie takich dokumentow”!%°. W literaturze przedmiotu
mozna odnalez¢ jeszcze inng definicje, zgodnie z ktorg dokument to akt pisemny, ktory

1091 Pojecie to ustawodawca

stanowi wyrazenie okre§lonych mysli lub pogladow
zastosowal w wielu miejscach KPA. Zgodnie z art. 75 § 1 KPA jako dowdd nalezy

dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne

1087 M. Stahl [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
(red.) M. Stahl, Prawo administracyjne ..., op. cit., s. 17.

1088 ddministracja i polityka. Wprowadzenie, (red.) A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw 1999, s. 147.

1089 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 76, s. 406.

1090 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/sip.pwn.pl/sip/dokument;2555296.html, dostep z dnia
09.10.2024 .

1091 B, Graczyk, Postegpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawowych przepiséw

prawnych, Warszawa 1953, s. 112.



283

z prawem. W szczegolnosci dowodem mogg by¢ dokumenty, zeznania §wiadkoéw, opinie
bieglych oraz ogledziny. Przy czym zaznaczy¢ nalezy, ze kolejno$¢ dowodow wskazana
w powotanym artykule nie okre$la bezwzglednej hierarchii ich wartosci!®? oraz KPA
przyjmuje zasade rownej mocy tych $rodkéw dowodowych!®3. Jedynie dowdd
z przestuchania stron moze by¢ przeprowadzony subsydiarnie, gdy po wyczerpaniu
srodkéw dowodowych lub z powodu ich braku pozostaty niewyjasnione fakty istotne dla
rozstrzygniecia sprawy'®*. Moze sie okaza¢, Ze ,,warunkiem dopuszczalno$ci odmowy
uznania za wiarygodne przedstawionych przez stron¢ dokumentoéw z uwagi na ich, zdaniem
organu, nieckompletnos¢ lub sporzadzenie w jezyku obcym jest uprzednie wezwanie strony
do ich uzupetnienia lub przedtozenia uwierzytelnionego thumaczenia na jezyk polski”!'%%.
Dowodem jest tre$¢ dokumentu obcojezycznego, a nie jego ttumaczenie'®. W tym
przypadku, aby informacja dotarta do obywatela, badz tez do organu i byta w odpowiedni
sposob zrozumiana, musi zosta¢ przettumaczona.

Zdefiniowanie pojecia informacji réwniez powoduje wiele trudnosci. Wedhug
Stownika Jezyka Polskiego informacja: ,,to co powiedziano lub napisano o kim$ lub
o czym§, takze zakomunikowanie czego$”!%’. Organy administracji publicznej udzielajac
informacji obywatelom moga to uczynic¢, jedynie w sytuacji istnienia podstawy prawne;.
Przekazywana przez administracj¢ informacja stanowi o$§wiadczenie wiedzy organu, badz
pracownika organu administracji samorzadowej, dotyczace wskazanego stanu faktycznego
i prawnego, jak rowniez wynikajacych z nich skutkéw prawnych. Takie o$wiadczenie
wiedzy nie wplywa bezposrednio na konsekwencje prawne, lecz moze mie¢ znaczenie przy

realizacji pewnych uprawnien lub obowigzkéw odbiorcy informacji, czy tez osob

1092° A Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany...,
op. cit., art. 75, dostep z dnia 20.05.2024 r.

1095 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 75, s. 403;
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 czerwca 2011 r., I SA/Gd 144/11, LEX nr 990481; Wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 22 lutego 2011 r., IT SA/Bk 822/10, LEX nr 1085799.

1094 Knysiak-Sudyka [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 75, s. 550; Por. wyrok WSA w Warszawie
z dnia 24 lutego 2009 r., I SA/Wa 1596/08, LEX nr 1027035.

1095 Zob. Wyrok NSA z dnia 24 lipca 1997 r., 1 SA/Ld 536/96, ,,Glosa” 2000, nr 11, s. 47; Wyrok NSA z dnia
20 listopada 1997 r., I SA/Kr 68/97, POP 1999, nr 3, poz. 76.

109 Wyrok NSA z dnia 10 maja 2007 ., I GSK 1613/06, LEX nr 351041.

1097 Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/sip.pwn.pl/sjp/informacja;2466189.html, dostep z dnia
09.10.2024 r.
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trzecich!%®, W doktrynie, informacja okre$lana jest jako dobro publiczne!®?. M. Malecka-
Lyszczek wskazuje, Zze informacja to zasob, dzigki ktéremu jednostka moze osiggaé
postawione cele'!'?. Podczas przekazywania informacji, urzednicy poshuguja sie jezykiem
urzedowym, ktory powinien by¢ ujednolicony, poddany standaryzacji, zrozumiaty,
precyzyjny, jak réwniez poprawny. Ponadto jezyk ten powinien by¢ przyjazny i peten
szacunku dla wszystkich uczestnikéw postepowania administracyjnego!'%!. Jezyk prosty to
sposob komunikowania si¢, pisania procedur, wnioskéw, formularzy itp. w sposob
zrozumiaty, zwiezty i logiczny dla odbiorcy!'%?. R. Medrzycki wskazuje, ze ustawodawca
sformutowat nakaz przedstawienia informacji w tekscie tatwym do czytania, ktory jest
swoistym kwalifikowanym jezykiem prostym. Z jednej strony komunikaty nalezy
formutowaé w znacznym uproszczeniu, z drugiej strony nalezy przedstawia¢ go pisemnie

1103 " Stosowanie przez orany administracji samorzadowej jezyka

w specjalnej formie
prostego 1 zrozumialego czyni ja bardziej dostepna dla obywatela. Wedtug
R. Medrzyckiego okreslenie administracji publicznej jako ,,dostepne;j”, czy przeciwnie —
,hiedostgpnej”, jest skutkiem okreslonego uksztaltowania jej organizacji i zachowan
zardwno w przepisach prawa administracyjnego, jak rowniez w elementach pozaprawnych.
Fundamentem jej ksztaltu i obszarow dziatalnosci jest sfera prawna, jednakze kluczowe sa
proby badania samego prawa administracyjnego, wyszukiwanie istniejacych dysfunkcji,

ukazywanie istniejacych w nim barier do realizacji zarowno dobra wspdlnego, jak i potrzeb

1098 W, Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw 1992, s. 14.

1099 J_Olenski, Nowa gospodarka-aspekt informacyjny, ,,Ekonomia”, 1/2001, s. 43.

1100 M. Malecka-Lyszczek, Informacja i komunikacja [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach..., op. cit.,
s. 227.

0L R, Pawelec, Jaki powinien by¢ jezvk urzedowy? [w:] Jezyk urzedowy przyjazny obywatelowi. I Kongres
Jezyka Urzedowego, Wyd. Kancelarii Senatu, Warszawa 2013, s. 40.

102 Model realizacji ustug publicznych dla o0séb z trudnosciami w komunikowaniu si¢ (o ztozonmych
potrzebach w komunikowaniu sig), Elementarz AAC — wurzqd przyjazny osobom z trudnosciami
w komunikowaniu si¢ POWR.04.03.00-00-0131/18,

https://bs.katowice.pl/wp-content/uploads/2023/04/3.-Model-Model-realizacji-uslug-publicznych-dla-osob-

z-trudnosciami-w-komu...rostym.pdf, dostep z dnia 16.10.2024 r.

103 R, Medrzycki, Obowigzki jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie zapewniania dostgpnosci

osobom ze szczegolnymi potrzebami, ,,Studia Prawnoustrojowe”, 60/2023, s. 289.



285

poszczegdlnych os6b!!%. Tutaj dostrzegam réwniez role audytu wewnetrznego, ktdrego
celem jest wyszukiwanie tych dysfunkcji i reagowanie na czas w celu minimalizacji ryzyk.
Stosowanie przez kierownikow jednostek administracji samorzadowej, usytuowanych
najblizej obywatela jezyka prostego moze stac si¢ istotnym elementem budowania marki
nowoczesnej jednostki samorzadu terytorialnego. R. Medrzycki zauwaza, ze w sytuacji gdy
wiele gmin stoi przed wyzwaniem tworzenia na nowych zasadach gminnych strategii
rozwoju, dostepnos¢ informacyjno-komunikacyjna powinna stanowié¢ ich kluczowy
element!'®.
Jezyk urzgdowy, to niewatpliwie jezyk, przez ktory organy panstwa realizujg swoja
wladz¢ wykonawcza, a zatem jezyk, w ktorym komunikuja si¢ one z obywatelami oraz
innymi organami panstwa. W tym jezyku organy panstwa wydajg indywidualne decyzje na
podstawie norm generalnych sformutowanych w jezyku prawnym (w tekstach ustaw, czy
rozporzadzen)!!%. Cechami jezyka urzedowego s3: 1) komunikatywno$¢; 2) precyzja oraz
3) adekwatno$¢!!%7. W czasach obecnych mozna moéwi¢ o nowej jakosci komunikowania
si¢ w urzgdzie, w ktorych informacja odgrywa bardzo wazna role. Rozwdj technologii
teleinformatycznych spowodowat poprawe sprawnosci realizacji zadan przez administracje
publiczng oraz wzrosta jako$¢ ustug §wiadczonych przez ta administracj¢. Wirtualne Biura
Obstugi Obywatela, punkty obstugi mieszkanca, czgsto zlokalizowane w galeriach
handlowych, czy tez Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) utatwiaja dostgp do informacji
oraz szybsza obstuge obywatela'!%,

Skuteczny system komunikacji wewnatrz jednostki powinien odbywac si¢ zar6wno
w kierunku pionowym (kierownik — pracownicy), jak i poziomym (tj. migdzy

poszczegdlnymi pracownikami jednostki)!'%’. Poza komunikacja wewnetrzng niezbedna sg

1104 R, Medrzycki, Prawo administracyjne w stuzbie 0sob ze specjalnymi potrzebami komunikacyjnymi — stan
obecny i perspektywy rozwoju [w:] Prawo administracyjne w stuzbie jednostki i wspolnoty, (red.)
Z. Duniewska, M. Karcz-Kaczmarek, P. Wilczynski, Warszawa 2022, s. 157.

1105 R, Medrzycki, Obowigzki jednostek samorzqdu..., op. cit., s. 289.

1106 A Chodun, M. Zielinski, Jezyk urzedowy a jezyk urzednikoéw. Precyzja, adekwatnosé, komunikatywnosé
[w:] Jezyk urzedowy przyjazny obywatelowi..., op. cit., s. 68.

1107 Tbidem, s. 70.

1108 B Malinowska, O zmianach modelu komunikacji urzedowej [w:] Jezyk urzedowy przyjazny
obywatelowi..., op. cit., s. 78.

1109 M, Matecka-Lyszczek, Informacja i komunikacja [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit.,
s. 228.
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efektywne kanaly komunikacji z podmiotami zewn¢trznymi (np. klientami, dostawcami,
administracjg rzadowa i samorzadowa, organami kontroli). Rolg kierownika jednostki jest
biezace monitorowanie jakosci przetwarzanych i przekazywanych informacji oraz systemu
ich komunikowania, gdyz elementy te sa fundamentem do realizacji celow jednostki
i celow kontroli zarzadczej, a audyt wewngtrzny moze by¢ narzgdziem wspierajacym go
w realizacji zadan w tym obszarze!!'?. Misja komunikacji zewnetrznej jest uzyskiwanie
informacji od podmiotéw zewnetrznych, a z drugiej strony dostarczanie tymze podmiotom
potrzebnych informacji''!!.

W tym miejscu nalezy przedstawi¢ jeszcze jedno stanowisko przedstawione
w literaturze, zgodnie z ktéorym ,system informacyjny jednostki powinien by¢
monitorowany 1 modyfikowany w celu stalego ulepszania adekwatno$ci, rzetelnosci,
aktualnosci 1 kompletno$ci przekazywanych 1 otrzymywanych informacji oraz
efektywnosci $rodkéw komunikacji”!!'?. Elektronizacja administracji publicznej oraz
czeste zmiany w przepisach prawa wymuszaja na urzedach administracji samorzgdowych,
zlokalizowanych najblizej mieszkanca do wprowadzenia innowacji oraz ulepszania w tym
obszarze, a audyt wewnetrzny dokonujac weryfikacji oraz oceny tego elementu moze
wesprze¢ najwyzsze kierownictwo jednostki w realizacji tych zatlozen. Biorgec pod uwage,
ze obywatele kontaktuja si¢ z organami administracji samorzadowej rowniez podczas
prowadzonych postepowan administracyjnych, a komunikacja na tym poziomie jest
wieloaspektowa, mozna wskaza¢ na kluczowg rolg obiegu informacji i dokumentacji
W postgpowaniu administracyjnym.

Proponuj¢ wprowadzenie nastgpujacych obszaréw obiegu dokumentacji oraz
informacji w procesie wydawania decyzji administracyjnych, ktore beda podlegac ocenie
przez audyt wewnetrzny:

L. Komunikacja ze stronami postgpowania administracyjnego, organami

administracji samorzgdowej i rzagdowej, organami kontroli oraz innymi

uczestnikami tego postepowania, w tym:

10T Jarzabek, L. Ochmanska, Informacja i komunikacja w kontroli zarzqdczej, ABC, LEX/el., dostep
z dnia 04.11.2024 r.

M., Matecka-Lyszczek, Informacja i komunikacja [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit.,
s. 229.

M2 T, Jarzabek, L. Ochmatiska, Informacja i komunikacja ..., op. cit.
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- gromadzenie, przekazywanie informacji oraz ochrona dokumentacji
wytworzonej oraz pozyskanej w ramach prowadzonego postgpowania
administracyjnego,
- udostepnianie informacji i dokumentacji uczestnikom postgpowan
administracyjnych.

1. Komunikacja wewnetrzna pionowa (kierownictwo — pracownicy) oraz

pozioma (pracownicy-pracownicy).

Biorgc pod uwage kryterium podmiotowe, w ramach komunikacji zewnetrznej
w procesie wydawania decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ komunikacj¢ pomigdzy
organami administracji publicznej, czy tez instytucjami panstwowymi, komunikacje
pomiedzy organami prowadzacymi postepowanie administracyjne, a uczestnikami
postepowania administracyjnego (adresat decyzji administracyjnej, biegli, swiadkowie,
organizacje spoteczne itp.), czy tez niejednokrotnie organ administracji samorzadowe;j jest
tzw. posrednikiem w zawieranych wugodach migdzy stronami postgpowania
administracyjnego. Po ostatniej nowelizacji KPA ustawodawca bardzo wzmocnit
instytucje mediacji w prowadzonych postepowaniach administracyjnych oraz zobligowat
organy do informowania stron o tej mozliwo$ci na kazdym etapie prowadzonego
postepowania. Zgodnie z art. 96 a § 1b KPA, organ administracji publicznej jest
obowigzany sporzadzi¢ i utrwali¢ w aktach sprawy adnotacj¢ zawierajaca informacje, czy:
charakter sprawy pozwala na przeprowadzenie mediacji oraz zachodza okoliczno$ci
odstapienia od zawiadomienia o mozliwos$ci przeprowadzenia mediacji, mimo ze charakter
sprawy pozwala na przeprowadzenie mediacji. Jest to kolejny element, ktory powinien
znalez¢ si¢ w aktach postepowania administracyjnego, w zwigzku z czym podczas
realizacji zadania zapewniajacego audytor wewnetrzny powinien zwroci¢ uwage, czy ten
ustawowy obowiazek jest przez dany organ realizowany.

W postgpowaniach administracyjnych komunikacja ze stronami tych postepowan
realizowana jest na mocy art. 9 KPA. W literaturze przedmiotu zostata zwrocona uwaga,
ze zasade udzielania informacji stronom i uczestnikom postepowania realizuje wiele
przepisow KPA!'!3, Zgodnie z art. 9 KPA, organy administracji publicznej s3 obowigzane

do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych

113 A Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit.,
art. 9, dostep z dnia 20.09.2024 r.
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i prawnych, ktore moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkow bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego. Przepis ten zawiera zasad¢ informowania
stron oraz czuwania nad tym, aby strony i inni uczestnicy postgpowania nie poniesli szkody
z powodu nieznajomos$ci prawa. Stosowanie tej zasady ma na celu prowadzenie
postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikoéw do wladzy publicznej (art. 8
KPA), jak i realizacji zasady prawdy obiektywnej (art. 7 KPA)!'!!4. Stanowisko to zostalo
potwierdzone w orzecznictwie, gdzie zostato podkreslone, ze organy czuwaja nad tym, aby
strony 1 inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosty szkody z powodu
nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazoéwek. Ten
obowigzek informowania stron powinien by¢ realizowany przez organy szczegoélnie
w sprawach, ktorych okolicznosci dajg podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz
zetkneta si¢ z takimi problemami faktycznymi i prawnymi'''>. W tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze zrozumienie przez stron¢ zawartych w decyzji administracyjnej informacji
wydaje si¢ kluczowe dla wypeklienia obowigzkow natozonych na strone tego
postepowania. W orzecznictwie podkreslone zostalo, ze unormowany w art. 9 KPA

1116

obowigzek informowania stron odnosi si¢ do toczacego si¢ postepowania ' °, a ponadto

NSA w wyroku z 12.04.2000 r. podkreslit, ze powinien by¢ rozumiany szeroko, jak to jest

tylko mozliwe!!!”

. W powolanym wyroku zostato rowniez podkreslone, ze ,,udowodnione
naruszenie tego obowigzku powinno by¢ rozumiane jako wystarczajaca podstawa do
uchylenia decyzji, szczegdlnie wowczas, gdy urzednik stwierdza (lub powinien
stwierdzi¢), ze strona zamierza podja¢ dziatania wigzace si¢ dla niej z niekorzystnymi
skutkami, lub nawet ryzykiem wystapienia podobnych skutkow. W takim wypadku
urzednik ma wyrazny obowigzek w mozliwie jasny sposob wyjasni¢ catos¢ okolicznos$ci
sprawy stronie i réwnie wyraznie wskaza¢ na ryzyko wigzace si¢ z zaplanowanymi
dzialaniami. Jest to jedyny odpowiadajacy zasadzie art. 1 Konstytucji sposoéb rozumienia
art. 9 KPA”!13,

G. Laszczyca zwraca uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Autor wskazuje, ze

obowigzek udzielania informacji nie moze by¢ realizowany poprzez jednorazowa

14 p_ Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 9, s. 73.

15 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 1984 r., III SA 729/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 117.
1116 Wyrok NSA w Szczecinie z dnia 20 czerwca 1997 r., SA/Sz 1114/96, LEX nr 30811.

M7 Wyrok NSA w Katowicach z dnia 12 kwietnia 2000 r., I SA/Ka 1740/98, LEX nr 42031.

118 Thidem.
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czynno$¢, lecz wymaga z reguly ciagu okreslonych czynnosci procesowych organu
administracji publicznej, a ponadto granice czasowe realizacji obowigzkéw wyznaczone sg
zasadniczo granicami postgpowania administracyjnego. Jednakze, organy powinny
udziela¢ informacji zgodnych z prawem réwniez poza prowadzonym postepowaniem

9 Powyizsze  stanowisko  zostalo  roéwniez  potwierdzone

administracyjnym
w orzecznictwie. W wyroku NSA z dnia 11.07.2001 r. wskazano, ze obowiazek udzielania
informacji stronie obejmuje caly tok postgpowania, tj. od chwili jego wszczgcia, az do jego
zakonczenia decyzja!!?.

W administracji samorzadowej przetwarzane sa roznorodne rodzaje informacji,
poczawszy od informacji pozyskanych z materiatéw dowodowych, tj. wyjasnienia stron,
zeznania $wiadkow, opinie bieglych, dowod z ogledzin, tres¢ dokumentow, tresé
zaswiadczen, o$wiadczen, jak rowniez informacje pochodzgce z analizy map, tasm
filmowych, zapiséw magnetycznych itp.!!?!,

Informacje przekazywane podczas postepowania administracyjnego w roznej formie
powinny by¢ jasne i precyzyjne. Bedzie to mialo szczegdlne znaczenie np. przy
dokonywaniu wezwan czy formutowaniu uzasadnienia faktycznego i prawnego decyzji
administracyjnej oraz pouczenia o mozliwosci wniesienia odwotania do organu II instancji
i mozliwoéci zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwolania''*2. Ponadto w literaturze
przedmiotu zostalo podkreslone, ze informacja udzielana stronie, w granicach
wyznaczonych treScig art. 9 zdanie pierwsze KPA, powinna by¢ nalezyta
i wyczerpujaca'!?. Art. 22 ust. 1 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji wskazuje,
ze w przypadku, gdy urzgdnik jest odpowiedzialny za dang sprawe, udostepnia

zainteresowanym jednostkom informacje, o ktore te osoby si¢ zwrocilty. Urzednik dba o to,

119 G, Laszczyca [w:] C. Martysz, A. Matan, G. Laszczyca, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom 1I..., op. cit., art. 9, s. 123; Wyrok NSA w Katowicach z dnia 28 sierpnia 1996 r., SA/Ka
1500/95, LEX nr 27287.

1120 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 11.07.2001 r., I SA 2447/00, LEX nr 54741.

121 C. Martysz [w:] A. Matan, G. Laszczyca, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I..., op. cit., art. 75, s. 555.

1122 T, Kosicki, Kontrola zarzqdcza w aspekcie postepowan administracyjnych - efektywna realizacja zadan
przez JST, LEX/el. 2021, dostep z dnia 21.10.2024 r.

123 G. Laszczyca [w:] C. Martysz, A. Matan, G. Laszczyca, Kodeks postgpowania administracyjnego.

Komentarz. Tom I..., op. cit., art. 9, s. 124.



290

aby przekazana informacja byta jasna i zrozumiata'!>*, Ponadto informacja ta musi byé
petna!'?®, Jezyk stosowany w postepowaniach administracyjnych powinien by¢ zrozumiaty
i prosty, aby informacja zawarta w wydanym rozstrzygni¢ciu byta zrozumiata dla odbiorcy,
adresata decyzji administracyjnej, aby mogt wykona¢ cigzace na nim obowigzki.

W literaturze przedmiotu zostato wskazane, ze naruszenie zasady udzielania stronie
informacji moze nastgpi¢ w trzech postaciach: a) odmowy udzielenia informacji w ogole;
b) udzielenia informacji niepelnej (niewyczerpujacej), zawezonej do wybranych
okolicznosci faktycznych i prawnych oraz c¢) udzielenia informacji nienalezytej, najczesciej
btedne;j!!26,

Kluczowa role w realizacji zasady informowania pelni w szczego6lnosci pouczenie
i uzasadnienie decyzji administracyjnej. Funkcja informacyjng uzasadnienia decyzji
administracyjnej jest wyjasnienie stronie, na jakiej podstawie faktycznej i prawnej zostato
sformutowane rozstrzygniecie w sprawie administracyjnej, a naruszeniem tej zasady jest
zawarcie w uzasadnieniu jedynie ogdlnikowych i nieprecyzyjnych sformutowan,
uniemozliwiajacych jej skuteczng kontrole''?’. Na temat roli uzasadnienia rozwazania
zostaty przeprowadzone w podrozdziale 4.1.3.

Poza art. 9 KPA, ustawodawca zawart w tej ustawie jeszcze wiele innych przepisd6w na
temat komunikacji z uczestnikami postepowania administracyjnego. Jako przyktad mozna
wskazaé: 1) art. 11 KPA, zgodnie z ktérym organy administracji publicznej powinny
wyjasnia¢ stronom zasadnos$¢ przestanek, ktorymi kieruja si¢ przy zatatwieniu sprawy, aby
w ten sposéb w miar¢ moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez
potrzeby stosowania Srodkéw przymusu, 2) obowiagzek informowania strony
0 wyznaczeniu nowego terminu zalatwienia sprawy, ktory wynika z art. 36 KPA,
3) zawiadomienie o wszczgciu postgpowania administracyjnego z urzedu — art. 31 § 4 KPA,
4) art. 10 KPA organ winien powiadomi¢ stron¢ o mozliwo$ci zapoznania z materialem

dowodowym przed wydaniem decyzji administracyjne;j.

1124 Decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz. U. UE. C. z 2011 r. Nr 285, str. 3).
1125 A Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 9, s. 174.

1126 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., op. cit., art. 9, s. 83; Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 8 grudnia 2010 r., I SA/Wa 1064/10, LEX nr 750550.

127 H, Knysiak-Sudyka [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kielkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 9, s. 151.
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W tym miejscu dodac¢ trzeba, ze art. 9 KPA wymaga, aby o obowigzku powiadomienia
organu o zmianie adresu i skutkach jego niedopetnienia strona byta przez organ orzekajacy
pouczona!!?8,

Wszystkie procesy w organizacji, w tym proces podejmowania decyzji funkcjonuja
sprawnie, jedynie gdy funkcjonuje prawidtowy przeplyw informacji. L. Zacharko
wskazuje, ze inwestowanie w nowoczesng technologi¢ nie bedzie przynosi¢ korzysci dla
organizacji, jezeli przeptyw informacji i caly systemu komunikacji nie bedzie prawidlowo
funkcjonowal''?°, Skutecznoéé i efektywnos$é przekazu informacji jest uzalezniona od
opracowania odpowiednich standardéw, ktorymi pracownicy si¢ kieruja przy
wykonywaniu zadan!'3°. Wszelkie czynnosci podejmowane przez kierownika nastepuja
poprzez podejmowane decyzji''3!. Stad tez elementem oceny przez audyt wewnetrzny
moze by¢ rowniez proces decyzyjny w jednostce.

Inne begdg zasady komunikacji ze stronami postgpowania reprezentowanymi przez
profesjonalnych pelmomocnikoéw, a inne tych dzialajacych samodzielnie. Obowigzek
okreslony w art. 9 KPA nie ma zastosowania do profesjonalnych petnomocnikow!!32,

W trakcie postgpowania administracyjnego kluczowym momentem majgcym
wplyw na wszczecie postgpowania administracyjnego jest przedlozenie wniosku, czy
pisma na kancelarii ogdlnej jednostki. Audyt wewnetrzny ocenia proces obiegu
dokumentacji w jednostce, biorgc pod uwagg, czy pisma sg wlasciwie dekretowane do oséb
odpowiedzialnych i czy w przypadku nicobecnosci pracownikoéw zapewniono odpowiedni
system zastgpstw. W tym miejscu audytor moze zbada¢ regulamin organizacyjny jednostki,
schemat organizacyjny, zakresy czynnosci pracownikow, czy instrukcj¢ kancelaryjna
i zasady zastepstw funkcjonujace w jednostce. Z zagadnieniem skutecznej komunikacji
wewnetrznej w jednostce wigze si¢ wlasnie system obiegu dokumentdéw, w ktérym audytor
skupia si¢ na zbadaniu realnego funkcjonowania i znajomosci procedur obowiazujacych

w jednostce, ktore mimo ich zgodnosci z przepisami prawa, mogg by¢ nieskuteczne,

bowiem nie sg przestrzegane przez pracownikow.

1128 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 2000 r., V SA 2362/99, LEX nr 49871.

1291, Zacharko, Refleksje Katowickiej Szkoly Administratywistow [w:] Zalozenia nauki administracji, (red.)
J. Smarz, S. Fundowicz, P. Swital, Warszawa 2024, LEX/el. Dostep z dnia 01.08.2024 r.

1130 B, Skotnicka-Zasadzen, Doskonalenie komunikacji wewnetrznej w administracji publicznej, Warszawa
2022, s. 79.

IBLPp F. Drucker, The Practice of Management, Oxford 1993, s. 345.

1132 Wyrok NSA z dnia 16 maja 2012 r.,  OSK 699/11, LEX nr 1218896.
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W literaturze przedmiotu podkreslono, Zze czynno$ci podejmowane przez organy
administracji samorzadowej przy realizacji zadan ustawowych sg nie tylko czynnosciami
prawnymi, ale roéwniez administracyjno-biurowymi'!*3, Czynnosci podejmowane przez
organy i ich pracownikow w trakcie prowadzonych postgpowan administracyjnych
dokonywane sg w obrebie struktury organizacyjnej. W ujeciu prakseologicznym struktura
organizacyjna to ,,zespot ludzki osiagajacy cel (lub cele) przy pomocy posiadanej
aparatury”!!34. Wedlug A. Ziotkowskiej do elementéw strukturalnych instytucji nalezy
zaliczy¢ zarowno komorki organizacyjne wystepujace pod roznymi nazwami, np.
departamenty, wydziaty, referaty, jak réwniez stanowiska pracy (referent, radca
prawny)'!3. Sformalizowany charakter postepowania z dokumentami (wewnetrznymi, jak
i zewngtrznymi) pozwala w tatwy sposob ustali¢ miejsce, w ktérym dokument ,,zatrzymat
si¢” oraz ustalenie przyczyn takiego stanu rzeczy''*’. Audytor wewnetrzny powinien
rowniez zweryfikowac, czy w danej jednostce funkcjonuje system zastgpstw oraz w jaki
sposob to zostalo uregulowane.

Kolejnym elementem pracy z dokumentami jest ich akceptacja. NIK
w przeprowadzonej kontroli wskazat, ze wytworzona w trakcie prowadzonych postepowan
dokumentacja nie jest w kazdym przypadku poddawana procesowi kontroli
i akceptacji przez kierownikéw komodrek merytorycznych. Zgodnie z instrukcja
kancelaryjng akceptacja dokumentu (w tym decyzji) moze by¢ jednostopniowa lub

wielostopniowa!!?’.

Zalecenia w tym obszarze zostang przedstawione w dalszej czgsci
niniejszej dysertacji.

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Audyt
wewnetrzny moze rowniez poddac¢ pod oceng proces komunikacji z osobami

z trudno$ciami w porozumiewaniu si¢. Wielowatkowos¢ tego zagadnienia wykracza poza

133 A, Zidtkowska, Organizacja pracy biurowej w administracji [w:] A. Ziétkowska, A. Gronkiewicz,

Organizacja pracy biurowej ..., op. cit., s. 31.

1134 J. Zych, Poradnik pracownika administracji, Warszawa 1985 r., s. 92.

1135 A Ziodtkowska, Organizacja pracy biurowej w administracji [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz,
Organizacja pracy biurowej ..., op. cit., s. 34.

1136 Tbidem, s. 44.

1137 Najwyzsza Izba Kontroli Departament Administracji Publicznej, Wystgpienie pokontrolne. Przyczyny
i skutki ..., op. cit., s. 7; Czyt. szerzej: R. Medrzycki, M. Szyrski, Obowiqzki kierownika podmiotu wedtug
nowej instrukcji kancelaryjnej, ,, Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka”, 1/2014, s. 112-127.
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ramy niniejszej dysertacji'!®, stad tez nie bedzie ono przedmiotem szczegdélowych

rozwazan. Zasygnalizowa¢ nalezy, ze administracja samorzadowa ma misj¢ zapobiegania
wykluczeniu tych osob, a odpowiednie procedury w jednostce, w tym obieg dokumentacji
1 informacji dostosowany do potrzeb tych oséb winien by¢ priorytetem w dzialalnosci
jednostki.

W mojej ocenie, w postgpowaniu administracyjnym i skutecznym przeplywie
informacji w jednostce ma znaczenie rzetelne 1 biezace sporzadzanie, zgodnie z art. 66a
§ 1 KPA w aktach sprawy metryki sprawy. W tresci metryki sprawy wskazuje si¢ wszystkie
osoby, ktore uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci w postepowaniu administracyjnym
oraz okresla si¢ wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci wraz z odpowiednim
odestaniem do dokumentéw okre§lajagcych te czynnosci. Metryka sprawy, wraz
z dokumentami do ktorych odsyta, stanowi obowiazkowa czes¢ akt sprawy i jest na biezaco
aktualizowana. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej okre§la, w drodze
rozporzadzenia, wzor i sposob prowadzenia metryki sprawy, uwzgledniajgc tres¢ i forme
metryki okreslong w § 1 i 2 oraz obowigzek biezacej aktualizacji metryki, a takze, aby
w oparciu o tres¢ metryki bylo mozliwe ustalenie tre$ci czynnos$ci w postepowaniu
administracyjnym podejmowanych w sprawie przez poszczegdlne osoby. Minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej okresla, w drodze rozporzadzenia, rodzaje
spraw, w ktorych obowigzek prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony ze wzglgdu na
nieproporcjonalno$¢ naktadu $rodkoéw koniecznych do prowadzenia metryki w stosunku
do prostego i powtarzalnego charakteru tych spraw.

Obowiazek prowadzenia metryki sprawy zostat wprowadzony do KPA nowelizacja
z dnia 7 marca 2012 r.!'*. Wprowadzony obowigzek prowadzenia metryki sprawy jest

zwigzany z realizacja ustawy z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowe;j

1138 Czyt. szerzej: R. Medrzycki, M. Szyrski, A. Waszkielewicz, M. Wysocki, J. Zadrozny, K. Roszewska,
Ustawa o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szczegolnymi potrzebami. Komentarz, Warszawa 2021;
I. Lipowicz, M. Malecka-Lyszczek, R. Medrzycki, Ekonomia spoteczna jako narzedzie przeciwdziatania
wykluczeniu spolecznemu, Warszawa 2024; M. Malecka-Lyszczek, R. Medrzycki, Osoby ubogie,
niepetnosprawne i bezdomne w systemie pomocy spotecznej, Warszawa 2021; Prawo administracyjne
w stuzbie jednostki i wspdolnoty, (red.) Z. Duniewska, M. Karcz-Kaczmarek, P. Wilczynski, Warszawa 2022;
Kurowski K., Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela z perspektywy osob niepetnosprawnych, Warszawa
2014.

1139 Ustawa z 15.07.2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —

Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2011 r., nr 186, poz. 1100).
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funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa'!*’. P. Przybysz wskazuje, ze
ustalenia te beda wykorzystane do wskazania przyczyn oraz osob odpowiedzialnych za nie
zatatwienie sprawy w terminie i pociggni¢cia ich do odpowiedzialno$ci, ktora zostala
przewidziana w art. 38 KPA!'*!, Przyczyng wprowadzenia powyzszego obowigzku byta
mozliwo$¢ wskazania osob, ktorzy brali udzial w tworzeniu decyzji oraz mozliwosé
wskazania, jak poszczegélni urzednicy wplywali na jej tre$é!'!*2. Metryka sprawy zawiera

1143

spis czynnosci, ktore zostaly wykonane w danej sprawie administracyjnej’'*°, utozone

w chronologicznej kolejnosci''**. Metryka nie stanowi dowodu w postepowaniu

administracyjnym oraz nie zastepuje dowodu z dokumentéw, do ktorych odsyta!'#.
Metryka jest obowiazkowa czescig akt administracyjnych, w ktorej wymienione sg osoby
uczestniczace w dokonywanych czynnosciach w danej sprawie administracyjnej, a co
wiecej okre$lone zostaja wszystkie czynnosci podejmowane przez te osoby ', Zbedne jest
prowadzenie metryki w formie papierowej, jezeli w jednostce funkcjonuje system
elektronicznego zarzadzania dokumentacja, albo sprawy prowadzone sa w systemie
teleinformatycznym w jednostce!'*’.

Metryka zwicksza rowniez bezstronno$¢ postepowania, gdyz pozwala eliminowaé
przypadki, w ktérych pracownicy podlegajacy wylaczeniu uczestniczyliby w procesie
wydawania decyzji administracyjnych!'*. Zgodzi¢ si¢ nalezy z interesujagcym
stanowiskiem A. Wrobla, ktory poddaje pod watpliwo$¢é uzycie przez ustawodawce zwrotu
,,wszystkie osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu czynnoSci w postepowaniu

administracyjnym”. Autor wskazuje, ze wlasciwym okresleniem winno by¢ ,,pracownik

organu, ktory brat udziat w wydaniu decyzji”’, gdyz to uzyte w art. 66a jest szerokie

1140 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 1. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1169).

141 P Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 66 a, s. 279.

1142 por. VI kadencja, druk sejmowy nr 3362.

143 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 66 a, s. 280.

1144 R Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 426.

1145 A Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit.,
art. 66 a, dostgp z dnia 10.04.2024 .

1146 A, Goleba [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kielkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 66 a, s. 527.

1147 p_ Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 66 a, s. 281.

148 W. Chroéscielewski, J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sgdami

administracyjnymi, Warszawa 2013, s. 100.
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1 nieprecyzyjne oraz moze obejmowac rowniez osoby niebedgce pracownikami (np.
biegtych, swiadkow itp.)!%.

W trakcie wykonywania czynnosci audytowych nalezy sprawdzi¢, czy akta sprawy
administracyjnej zawieraja metryki spraw oraz czy wskazane tam sg wszystkie osoby
uczestniczace w podejmowaniu czynnosci w postgpowaniu administracyjnym. Ponadto
ocenie podlegaja, czy w metryce zostaly okreslone wszystkie czynnosci dokonywane
w sprawie, wraz z odpowiednim wskazaniem dokumentoéw zachowanych w formie
pisemnej lub elektronicznej okreslajacych te czynno$ci. Wzor metryki okreslony jest
Rozporzadzeniu Ministra Administracji 1 Cyfryzacji z dnia 6 marca 2012 r. w sprawie
wzoru i sposobu prowadzenia metryki sprawy (poz. 250). Naruszenie obowigzku
prowadzenia metryki sprawy moze polegaé na niezatozeniu metryki, braku jej aktualizacji,
losowe wpisywanie czynnosci procesowych, nierzetelne wskazywanie 0s6b
uczestniczacych w podejmowanych czynnosciach, czy tez prowadzenie metryki
niezgodnie z wymogami rozporzadzenia''>’. Prowadzenie metryki sprawy umozliwia
nawet po uptywie dlugiego okresu czasowego na ustalenie krggu osob uczestniczacych
w przygotowaniu danej decyzji administracyjnej oraz zwigksza mozliwos$¢ ustalenia
winnych wyrzadzenia szkody przez wydanie blednej decyzji!'>!. Wadliwe prowadzenie
metryki lub jest brak nie powodujg wadliwos$ci decyzji administracyjnej, jak rowniez nie
sa podstawg wznowienia postepowania!'>2. G. Laszczyca wskazuje, ze brak pokazania
czynno$ci dowodowej w metryce sprawy moze by¢ potraktowane jako wybiorcze
traktowanie materiatu dowodowego lub by¢ oceniane jako uznanie przez organ procesowy
ustalen tej czynno$ci za nieistotnej oraz pozbawionej wartosci dowodowej'!3,

Kolejnym obszarem podlegajacym weryfikacji przez audytora wewnetrznego
w procesie wydawania decyzji administracyjnych moze by¢ umozliwienie stronom
postepowania realizacji prawa wgladu w akta sprawy oraz sporzgdzania z nich notatek,
kopii lub odpisow.

Art. 73 § 1 KPA stanowi, ze strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania

z nich notatek, kopii lub odpisow. Prawo to przysluguje rowniez po zakonczeniu

1149 A Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 66 a, s. 485.
1150 G, Laszczyca, Akta sprawy w ogblnym postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, s. 133.
1151 A Krawiec [w:] Postgpowanie administracyjne, (red.) T. Wo$, Warszawa 2013, s. 225.

152 G. Laszczyca, Akta sprawy ..., op. cit., s. 133.

1153 Tbidem, s. 133.



296

postepowania. Organ nie moze zobowigzac strony do wskazania przyczyny przegladania
akt'!>* Obowigzek ten wynika z zasady wyrazonej w art. 10 KPA , zgodnie z ktorg organy
administracji publicznej obowigzane s3 zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do
zebranych dowodéw i materiatdbw oraz zgloszonych zadan. G. Laszczyca traktuje
udostgpnianie akt sprawy przez organ w ogolnym postgpowaniu administracyjnym jako
instytucje procesowg o podtozu konstytucyjnym!!>>. Prawo strony dostepu do akt sprawy
zostalo réwniez podkreslone w art. 41 ust. 2 lit. b Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Na podkreslenie zashuguje fakt, ze w przepisach KPA nie znajduje si¢

definicja akt sprawy!!¢.

Zgodnie z definicjg zaprezentowana przez J. Wyporska-
Frankiewicz, ,,akta sprawy administracyjnej zawierajg rdézne informacje zwigzane
z konkretna, rozstrzygang przez organ sprawa”!''>’. Organy administracji publicznej moga
odstapi¢ od tej zasady tylko w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze
wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzglgdu na grozaca
niepowetowana szkode materialng, a przyczyny odstapienia winny zosta¢ utrwalone
w aktach sprawy w drodze adnotacji.

Czym innym bedzie dostep do informacji publicznej, o czym byla mowa
w rozdziale trzecim niniejszej dysertacji, a czym innym bedzie jawnos¢ do akt sprawy
w trybie KPA. W literaturze przedmiotu zaznaczono, ze celem udostgpniania informacji
publiczne jest zwigkszenie transparentnosci dziatalno$ci organdw, a celem udostgpniania
akt jest ochrona interesow strony'!®,

W. Taras wskazuje definicj¢ akt sprawy jako catos¢ materialow dowodowych
zebranych podczas postgpowania, ktére znajdujg si¢ w posiadaniu organu, odnoszace si¢
do strony, jej pozycji procesowej i toku postgpowania, ktére maja wptyw na wynik

rozstrzygniecia' ', Realizacja prawa dostepu do akt ma miejsce w lokalu (w sensie

1154 p_ Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., art. 73,s. 291.

155 G. Laszczyca, Akta sprawy ..., op. cit., s. 162.

1156 J. Wyporska-Frankiewicz, Dostep do akt spaw w postepowaniu administracyjnym ogdlnym a ustawa
o dostepie do informacji publicznej [w:] Postgpowanie administracyjne..., op. cit., s. 19.

1157 Thidem, s. 38.

1158 A, Gronkiewicz, Udostepnianie informacji przez urzednika [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz,
Organizacja pracy biurowej ..., op. cit., s. 93.

19 W. Taras, Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1992, s. 286.
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urzedzie) organu administracji publicznej prowadzacego postepowanie, w obecnosci
pracownika organu, co wyraznie wskazano w art. 73 § 1 KPA.

Wazng kwestia zwigzang z udostgpnianiem akt stronom postgpowania jest
bezpieczenstwo i ochrona ich danych osobowych, biorac pod uwagg, ze niejednokrotnie
w aktach znajduja si¢ dane szczegodlnej kategorii. W mojej ocenie zasady udostgpniania
stronom postgpowania akt sprawy winny zosta¢ opracowane przy udziale inspektora
ochrony danych.

Pierwsza czynno$cig organu do ktorego wptyngt wniosek powinno byé
sprawdzenie, czy wnioskodawca jest strong postgpowania w rozumieniu art. 28 KPA badz
tez podmiotem na prawach strony. Prawo dostepu do akt sprawy moze by¢ realizowane
osobiscie przez strong lub przez pelnomocnika. Strona ma prawo wgladu do akt bedacych
w posiadaniu organu administracji publicznej, ktore zostaly zebrane w indywidualne;
sprawie administracyjnej!!®. W kazdym przypadku, pracownik jest zobowigzany do
zweryfikowania, czy konkretna osoba powinna mie¢ dostep do akt sprawy, a pelnomocnik
powinien posiada¢ stosowne pelnomocnictwo. Obszar ten rowniez podlega ocenie przez
audytora wewnetrznego.

Prawo zagwarantowane stronie postgpowania w art. 73 § 1a KPA ma w wigkszos$ci
przypadkdéw nieograniczony charakter oraz moze by¢ realizowane na kazdym etapie
postepowania administracyjnego, a ponadto na kazdym poziomie instancyjnym!'®!. Jak
wspomniano powyzej, prawo wgladu do akt sprawy oraz sporzadzania notatek i odpisow
nie jest w zaden sposob ograniczone, natomiast uzyskanie kopii uwierzytelnionej zalezy od
wskazania przez strong waznego interesu, zgodnie z art. 73 § 2 KPA.

Zardéwno w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie podkreslane sg problemy
w interpretacji zawartego w art. 73 KPA zwrotu ,,organ administracji publicznej
obowigzany jest umozliwi¢ stronie [...] sporzadzanie z nich notatek, kopii lub odpisow”.
J. Malanowski podkresla, ze ,,odpisem jest wszystko to, co w sposob wierny odzwierciedla
tre$¢ i uktad dokumentu”!1%2, Jako przyktad mozna wskazaé kserokopie, zdjecie oraz skan
dokumentu.

W praktyce bardzo czgsto organy maja problem w realizacji tego obowigzku

prawnego do umozliwienia stronie sporzadzenia takich odpiséw, z uwagi na braki

1160 A Wrobel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 73, s. 500.
1161 J Malanowski [w:] Kodeks postegpowania ..., op. cit., art. 73, s. 599.
1162 Thidem, s. 600.
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sprzetowe. Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze w dobie wszechobecnej elektronizacji
administracji publicznej coraz cze$ciej beda si¢ pojawiaty problemy udostepniania akt
w wersji elektronicznej. Obszar ten réwniez moze by¢ przedmiotem weryfikacji przez
audytora wewnetrznego.

Ponadto realizacja zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu, wynikajaca
z art. 10 KPA polega na umozliwieniu stronom postepowania wypowiedzenie si¢ co do
zebranych dowodow i materiatdéw oraz zgloszonych zadan przed wydaniem decyzji
administracyjnej. Audytor wewnetrzny w ramach wykonywanych zadan moze réwniez
oceni¢, czy ten obowiazek jest realizowany. Zasada czynnego udziatu strony jest jedng
z zasad fundamentalnych oraz jest gwarancjg rzetelnej procedury administracyjnej!!3.

W trakcie prowadzonych postepowan administracyjnych konczacych si¢ wydaniem
decyzji administracyjnej organy przeprowadzaja rdéznego rodzaju dowody tj. opinie
bieglych (np. powotywany jest biegly rzeczoznawca majatkowy w celu sporzadzenia
operatu szacunkowego, geodeta uprawniony w celu sporzadzenia projektu podziatu dziatki
itp.) Zgodnie z art. 75 § 1 KPA, jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic
si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegdlnosci dowodem moga
by¢ dokumenty, zeznania §wiadkow, opinie bieglych oraz ogledziny. Organ moze zwrdcic
si¢ do bieglego o wydanie opinii, gdy w sprawie sg wymagane wiadomosci specjalne (art.
84 § 1 KPA). Powotanie takiego bieglego nastepuje w formie postanowienia. Instytucje
biegltego bedzie miata zastosowanie w sytuacji, gdy w postepowaniu bedzie wymagana

1164 okreslenie

wiedza specjalistyczna, a jak wskazal NSA w wyroku z dnia 24 marca 2015 .
,wiedza specjalistyczna” uzyte w omawianym przepisie to wiedza, ktorej nie posiadaja
pracownicy organu.

Na potrzeby niniejszej dysertacji zostaty przeanalizowane strony internetowe BIP
Urzedow Marszatkowskich, Urzedow Gmin i Starostw Powiatowych. Zauwazalng
tendencjg jest, ze wigkszo$¢ jednostek posiada procedury, ktore okreslajg zasady
powotywania bieglych, a w dalszej kolejnosci rozliczania wykonanej przez nich roboty.

Podczas realizacji zadania zapewniajgcego audytorzy rowniez biorg pod lupe te procedury.

Z oceng tych procedur wigze si¢ rowniez rozliczalno$¢ finansowa. Ustawodawca

163 B, Zomierczyk, Zasada czynnego udziatu strony jako wyraz ochrony praw jednostki w postepowaniu

administracyjnym na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych [w:] Ochrona praw czlowieka w Polsce.
Aksjologia-instytucje-nowe wyzwania-praktyka, (red.) J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 388.
1164 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2015 r., I GSK 407/13, LEX nr 1773137.
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wprowadzil obowigzek powolywania bieglego w sytuacji, gdy organ administracji
publicznej nie dysponuje odpowiednig wiedzg w zakresie prowadzonej sprawy, cho¢
w przepisie widnieje sformutowanie ,,moze zwrocic¢ si¢”. Biegly powinien by¢ powotany
do sporzadzenia opinii, w sytuacji gdy wiadomo$ci specjalistyczne uzyskane
w wyniku tej opinii bedg miaty kluczowe znaczenie dla wyjasnienia stanu faktycznego''%.

W praktyce do$¢ czesto zdarzaja si¢ przypadki, ze w sytuacji wydania przez organ
odwotawczy decyzji okreslonej w art. 138 § 2 KPA , pracownik zajmujacy si¢ dang sprawa
administracyjna, konczaca si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, ktora nastgpnie zostala
przekazana do organu I instancji ponownie si¢ nig zajmuje. Przepis art. 24 § 1 KPA stanowi,
ze pracownik organu administracji publicznej podlega wylaczeniu od udziatu
W postepowaniu w sprawie m.in. w ktorej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji. Tutaj
kluczowe ze strony kierownictwa jednostki jest wykazanie bezstronnosci i poufnosci
pracownika zajmujacego si¢ danym postepowaniem administracyjnym.

Powstaje zatem pytanie, czy w takiej sytuacji pracownik podlega wylaczeniu, czy
tez nie. Zgodnie z licznymi wyrokami''®®, okreslone w art. 24 § 1 pkt 5 KPA pojecie brania
udzialu w wydaniu zaskarzonej decyzji dotyczy postepowan w trybie zaskarzenia
zwyczajnego, jak rowniez nadzwyczajnego. Zdaniem WSA osoba zatrudniona w jednostce,
ktoéra uczestniczyta w wydaniu decyzji ostatecznej nie moze by¢ zaangazowana w proces
wydania decyzji w postgpowaniu zwigzanym z jej weryfikacja. Wylaczenie pracownika od
uczestnictwa w postgpowaniu w sprawie, w ktorej brat udzial w wydaniu zaskarzonej
decyzji, dotyczy réwniez etapu oceny i rozstrzygnigcia kwestii dopuszczalnosci
wznowienia postepowania''’.

Z kolei powr6t sprawy do ponownego przeprowadzenia przez organ pierwszej
instancji powinien opiera¢ si¢ na jej zatatwieniu w oparciu o przepisy prawa, a nie
weryfikacji decyzji od ktorej wniesiono odwotanie, gdyz weryfikacja ta zostala dokonana

przez organ odwotawczy'!'®S. W sytuacji uchylenia decyzji przez organ odwolawczy

1165 N, Urbaniska, Instytucja bieglego w administracyjnym postepowaniu dowodowym, ,,Studia z Zakresu
Prawa, Administracji i Zarzgdzania”, Tom 9, 2016, s. 192.

1166 Wyrok WSA z dnia 2 marca 2023 r., Il SA/Go 53/23, LEX nr 3507009; Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
7 lutego 2023 r., II SA/Rz909/22, LEX 3504416; Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 marca 2022 r.,
IISA/Gd621/21; Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 pazdziernika 2023 r., Il SA/Po 447/23, LEX nr 3620143;
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 listopada 2023 r., Il SA/Wr 537/23, LEX nr 3647484,

167 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2022 r., II SA/Wa 3404/21, LEX nr 3342452.

168 K Celinska-Grzegorzyk [w:] Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 24, s. 209.
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i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia przez ten organ przepis art. 24 § 1 pkt 5
KPA nie stanowi podstawy wylgczenia pracownika organu [ instancji. Oznacza to, ze
w przypadku ponownego prowadzenia sprawy przez organ | instancji sprawe¢ moze
prowadzi¢ ten sam pracownik, ktory brat udziat w postgpowaniu zakonczonym uchyleniem
przez organ odwolawczy decyzji'!®’. Obowiazek wyltaczenia pracownika wynikajacy z art.
24 § 1 pkt 5 KPA nie odnosi si¢ natomiast do sytuacji, gdy w wyniku zastosowania przez
organ odwotawczy kompetencji kasacyjnych, o ktérych mowa w art. 138 § 2 KPA, sprawa
zostaje przekazana do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, czy tez

rozstrzygniecie zostalo uchylone na skutek kontroli sadowej ''7°.

Celem przepisu
zawartego w art. 24 § 1 pkt 5 KPA jest zapewnienie, aby nie powstata sytuacja w ktorej
tres$¢ rozstrzygnigcia decyzji (postanowienia), wydanej przez pracownika z upowaznienia
organu, mogtaby by¢ zalezna od wczesniejszego doswiadczenia tej osoby wynikajacego
z uprzedniego udzialu w postgpowaniu administracyjnym. Pracownik, ktory juz brat udziat
w czynno$ciach procesowych, ma przez to ugruntowane poglady zaré6wno na stan
faktyczny, jak i na sposob rozstrzygnigcia sprawy. Ta sytuacja moze budzi¢ uzasadnione
watpliwosci dotyczace jego bezstronnoéci i obiektywizmu!!”!. Przestanka okre$lona w art.
24 § 1 pkt 5 KPA nie znajdzie zastosowania w przypadku procedury autokontroli
uregulowanej w art. 132 KPA!!72,

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 21 listopada 2017 r.!'”® naruszenie przepisow
o wylaczeniu pracownika jest cigzkim, kwalifikowanym naruszeniem przepisow
postepowania. Wedlug NSA taka kwalifikacja wynika z naruszenia zasady prawdy
obiektywnej co do ustalenia stanu faktycznego sprawy.

Naruszenie art. 24 KPA, tj. uczestniczenie pracownika podlegajacego wytaczeniu

w postepowaniu zakonczonym wydaniem decyzji administracyjnej, stanowi

169 A Kawecka, Mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy przez pracownika powiatowego inspektoratu
nadzoru budowlanego w swietle znowelizowanych przepisow o postepowaniu administracyjnym, ABC,
LEX/el., dostep z dnia 10.04.2024 r.

170 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 stycznia 2022 r., Il SA/Bk951/21, LEX 3306840; Wyrok WSA
w Lublinie z dnia 29 czerwca 2023 r., II SA/Lu 383/23, LEX 3587498.

71 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 pazdziernika 2023 r., IISA/Wr 551/23, LEX nr 3620878; Wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 22 listopada 2023 r., I SA/GI 1598/22, LEX nr 3642267.

172 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I..., op. cit., art. 24, s. 235.

1173 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2017 r., II OSK 2886/17, LEX nr 2419370.
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kwalifikowang wade procesowa wskazang w art. 145 § 1 pkt 3 KPA, a co za tym idzie
istnieja w takiej sytuacji przestanki do wznowienia postepowania!'’,

Pracownikowi prowadzacemu postepowanie administracyjne pomimo zaistnienia
przestanek okreslonych w art. 24 KPA, mozna przedstawi¢ zarzut niedopelnienia
obowigzku, co z kolei moze stanowi¢ podstaw¢ do poniesienia odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej'!'”>.

Organ administracji  publicznej prowadzacy konkretne postgpowanie
administracyjne jest administratorem danych osobowych przetwarzanych w ramach tego
postepowania'!’. Realizacja obowigzku wynikajacego z art. 2a KPA zazwyczaj nastepuje
przy pierwszej czynno$ci podejmowanej przez organ, najczesciej w zawiadomieniu
o wszczeciu postgpowania'!l’’. Ustawodawca nowelizujagc KPA uzasadnial to tym, zZe
postepowanie takie pozwoli na realizacje wymogow RODO, a jednoczes$nie nie spowoduje

to dodatkowych obowigzkéw dla organow!'!’8,

Podczas zadania zapewniajacego audytor
wewnetrzny ocenia w jaki sposob odbywa si¢ realizacja tego obowigzku.

Brak wykonania obowigzku informacyjnego w momencie wszczgcia postgpowania
administracyjnego nie powoduje wady postepowania'!’. Obowigzki organu wskazane
W WW. przepisie nie pozostaja w zwigzku z czynnosciami procesowymi podejmowanymi
przez ten organ, a naruszenie lub brak wykonania obowigzku informacyjnego nie powoduje

powstania uprawnienia strony postgpowania do skorzystania ze Srodkéw zaskarzenia

wskazanych w KPA!3%  Podstawag materialnoprawng wykonania obowigzku

17 K. Klonowski [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 24, s. 229; P. Przybysz,
Kodeks postepowania administracyjnego ..., op. cit., art. 24, s. 123.

175 K. Klonowski [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 24, s. 229.

1176 G, Sibiga, Wigczenie do kodeksu postepowania administracyjnego nowelizacji ,,dostosowujgcej do
RODO?” regulacji o charakterze nieprocesowym stuzgcej wykonaniu obowigzkéow materialnoprawnych. Czy
nastepuje zmiana funkcji kodeksu? [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego po zmianach ..., op. cit.,
s. 187.

177 Ibidem, s. 188.

178 Druk Sejmowy 3050, s. 14.

179 A 'Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit.,
art. 2 a, dostep z dnia 15.05.2024 r.

180N, Szczech [w:] Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 2 a, s. 31.
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informacyjnego wskazanego w art. 13 ust. 1 1 2 RODO s3 przepisy tego rozporzadzenia,
a nie przepisy KPA!!8!,

Pomimo braku wplywu wykonania obowigzku informacyjnego na wazno$é
postepowania administracyjnego, osobie, ktorej dane dotycza przystuguje prawo
whniesienia skargi do organu nadzorczego, co z kolei powoduje, ze organ ten moze wobec
organu ktory prowadzi postepowanie administracyjne zastosowac sankcje wynikajace z art.
58 RODO!''®2, W Polsce funkcje organu nadzorczego, wlasciwym do zgtaszania naruszen
ochrony danych osobowych peini Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych.

Obowigzek informacyjny zawarty w omawianym przepisie nie stuzy celom
procesowym, tylko wigze sie z wykonywaniem obowigzkéw materialnoprawnych '3,

W trakcie postepowania administracyjnego w przypadku pozyskiwania danych
osobowych przez organ w sposob bezposredni od osoby, ktorej dane dotycza, maja
zastosowanie przepisy art. 2a i n. KPA, tj. przepisy normujgce wykonywanie obowigzku
informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO!'#,

W literaturze przedmiotu zostalo zadane pytanie, czy ,,ustawodawca nie powinien
rozszerzy¢ listy zasad ogolnych (rozdziat 2 w dziale I) o zasade ochrony danych osobowych
w postepowaniu przed organami administracji?”!!®°. W dobie postepujacej elektronizacji,
atakow cybernetycznych na ta administracj¢ oraz koniecznosci wigkszej ochrony danych
osobowych uczestnikdw postepowan administracyjnych, poglad ten zashiguje na
uwzglednienie. W tym miejscu na aprobatg zastuguje postulat R. Suwaj, ktoéry wskazuje,

ze powinno to inspirowaé ustawodawce krajowego do podjecia odpowiedzialnych dziatan,

181 A Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. VIII, Warszawa 2020, art. 2(a), dostgp z dnia 15.05.2024 .

1182 Zoodnie z art. 77 rozporzadzenia RODO: ,, Bez uszczerbku dla innych administracyjnych lub $rodkow
ochrony prawnej przed sadem kazda osoba, ktorej dane dotycza, ma prawo wnie$¢ skarge do organu
nadzorczego, w szczegdlnosci w panstwie cztonkowskim swojego zwyklego pobytu, swojego miejsca pracy
lub miejsca popelienia domniemanego naruszenia, jezeli sadzi, ze przetwarzanie danych osobowych jej
dotyczace narusza niniejsze rozporzadzenie”; Por. Przybysz P. M. [w:] Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2024, art. 2 a, dostep z dnia 22.05.2024 r.;

1183 G. Sibiga, Wigczenie do kodeksu postepowania administracyjnego nowelizacji ,,dostosowujgcej do
RODO?” regulacji o charakterze nieprocesowym stuzqcej wykonaniu obowigzkow materialnoprawnych . Czy
nastepuje zmiana funkcji kodeksu? [w:] Kodeks postepowania administracyjnego ..., op. cit., s. 191.

18 A Cebera, J. G. Firlus [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Golgba, T. Kietkowski, K. Klonowski,
M. Romanska, (red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 2 a, s. 56.

1185 7. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 2a, s. 53.
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ktore beda zmierza¢ do rozszerzenia zasad ogélnych postepowania administracyjnego przy
podejmowaniu wszystkich aktéw i czynno$ci w sprawach administracyjnych, co moze
spowodowa¢ efektywnos$¢ dzialan tej administracji i objecie ochrong stron dziatan
administracyjnych !¢,

W trakcie prowadzonego postgpowania administracyjnego organ administracji
publicznej przetwarza dane osobowe, nie tylko stron czy ich pelnomocnikéw, lecz takze
innych 0s6b fizycznych, np. §wiadkow. W powyzszym przypadku podstawa przetwarzania
jest art. 6 ust. 1 lit. ¢ RODO, zgodnie z ktérym przetwarzanie jest zgodne z prawem m.in.
wowczas, gdy jest niezbedne do wypelnienia obowigzku prawnego cigzacego na
administratorze. Autor wskazuje, ze wskazany obowigzek nalezy wywodzi¢ z przepisow
KPA!187

Zagadnieniem ktore warto poruszy¢ przy omawianiu obszaréw podlegajacych
ocenie w postepowaniu administracyjnym przez audyt wewnetrzny jest umozliwienie przez
organy administracji publicznej stronom ocen¢ dzialania urzedéw kierowanych przez te
organy, w tym pracownikéw tych urzedow, zgodnie z art. 14a KPA. Przepis ten
zobowigzuje organy administracji publicznej, w tym organy JST do umozliwienia
dokonywania jedynie oceny dziatalnosci urzedow oraz pracownikow tam pracujacych,
a nie kontroli dziatania tych urzedéw i pracownikow!' 8%,

Osoba uprawniong do ww. oceny jest wylacznie strona postgpowania

1189
b

administracyjnego a ocena ta winna by¢ ograniczona do indywidualnego

postepowania, w ktorym strona jest uczestnikiem'!®,
Analizujgc rozwazany problem nalezy wskazaé stanowisko A. Wrobla ktory
podkresla, ze kryteriami oceny organu oraz pracownika moga by¢ ,,wartosci i standardy,

ktore sktadaja si¢ na etos pracownika urzedu, jak w szczegodlnosci zachowanie najwyzszej

1186 R, Suwaj, Zasady ogédlne postepowania administracyjnego czy zasady ogdlne w sprawach zatatwianych
przez administracje? [w:] Kodeks postgpowania administracji ..., op. cit., s. 83.

1187 M. Gumularz, Ochrona danych osobowych w postepowaniu administracyjnym i egzekucyjnym, LEX/el.
2019, dostep z dnia 15.05.2024 r.

1188 A Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany ..., op. cit.,
art. 14 a, dostep z dnia 18.05.2024 .

1% Thidem.

119 Knysiak-Sudyka [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 15,s. 171.
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staranno$ci w przestrzeganiu prawa, obiektywizm (bezstronnos¢), uczciwosc¢ i rzetelnose,
uprzejmosé i kultura, profesjonalizm, terminowo$é czy jawnoéé dziatania”!'*!,

W art. 63 Konstytucji RP zostata wyrazona zasada, ze kazdy ma prawo sktada¢
petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do
organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb
rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla KPA.

WSA w wyroku z dnia 21 lutego 2019 r. wskazal, Ze celem powyzszego przepisu
jest ksztattowanie u urzednikéw poczucia odpowiedzialnosci za rezultat postegpowania,
przy czym dotyczy to oceny pracy urzedow i ich pracownikow, a nie oceny decyzji
administracyjnych. W rezultacie naruszenie tego przepisu nie moze by¢ podstawg do
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego''*2.

W literaturze przedmiotu zostato wskazane, ze z uwagi na fakt, ze ustawodawca nie
okreslit sposobu dla prawidtowe;j realizacji zasady wyrazonej w art. 14a KPA, najbardziej
odpowiednig forma bedzie zamieszczenie ankiety w witrynie internetowej urzedu, jak
réwniez umozliwienie realizacji ww. zasady w formie tradycyjnej, np. pisemnej'!*>.

Na potrzeby niniejszej dysertacji zostaly przeanalizowane witryny internetowe
kilkudziesigciu urzedow JST w calej Polsce. W wigkszosci instytucji, na stronach
internetowych, organy tych jednostek umozliwity dokonanie stronom postepowan
administracyjnych oceny wskazanej w art. 14a KPA w formie ankiet badajacych
zadowolenie klientéw. W wigkszosci jednostek jako druga forma byta forma pisemna,
poprzez udostepnienie ankiet w formie papierowej w siedzibie organu. W tym miejscu
rowniez audytor wewnetrzny winien wskaza¢ kierownikowi jednostki te formy realizacji
uprawnienia wyrazonego w przedmiotowym przepisie oraz opracowanie metodyki
rzetelnej oceny przez klientow urzedu, biorgc rowniez od uwagg, strony postgpowania,
ktérych postepowanie zakonczyto sie pozytywnie, jak rowniez tych, ktorych postepowanie
zakonczyto si¢ negatywnie. Ta druga grupa bedzie chetniej wyrazac swoje niezadowolenie,

niz ta pierwsza. Audytor wewnetrzny moze zaleci¢ kierownikowi jednostki wprowadzenie

191 A Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany..., op. cit.,
art. 14 a, dostgp z dnia 18.05.2024 r.

1192 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 21 lutego 2019 ., IT SA/Ke 72/19, LEX nr 2652010.

1193 4 Knysiak-Sudyka [w:] A. Cebera, J. G. Firlus, A. Goleba, T. Kietkowski, K. Klonowski, M. Romanska,
(red.) H. Knysiak-Sudyka, Kodeks postgpowania ..., op. cit., art. 14a,s. 171.
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informacji o mozliwos$ci oceny w zapoznaniu z materialem dowodowym przed wydaniem
decyzji administracyjnej. Jeszcze warto wzig¢ pod rozwagg, aby strona postepowania
wyrazajaca swoja ocen¢ w siedzibie organu miala zapewniong poufno$¢. W mojej
ocenie, w realizacji obowigzku wyrazonego w art. 14a KPA wazne jest, aby wyniki ankiet
W rzeczywisty sposob przyczynily si¢ do usprawnienia postgpowan administracyjnych
konczacych si¢ wydaniem decyzji administracyjnych, a nie byly wykonywane dla pozoru.

7. Kmieciak zwraca uwage na niebezpieczenstwa zwigzane z realizacjg zasady
zawartej w art. 14a KPA. Autor podkresla, ze dyspozycja zawarta w tym przepisie moze
by¢ ,,zrodtem inspiracji czy wrecz zachgca¢ do zachowan nagannych, ktorych nie zaktadat
ustawodawca (w szczegolnosci do dzialania przez strony w zlej wierze oraz w intencji
dyskredytowania urzedu i zatrudnionych w nim osob)”!1%4,

Model ReNEUAL zawiera rowniez innowacyjne rozwigzania tj. informowanie
o umozliwieniu wniesienia odwolania juz we wszczeciu postgpowania, mozliwosé
sporzadzenia opinii na temat informacji dostarczanych przez strong, mozliwos¢ odrzucenia
bezcelowych lub bezzasadnych wnioskow czy wymogu sporzadzania uzasadnienia decyzji

w sposob prosty i zrozumiaty!!>.

4.2. Program zadania zapewniajgcego.

Na potrzeby niniejszej dysertacji zostat przygotowany przyktadowy program
zadania zapewniajagcego nt. Ocena funkcjonowania jednostki w obszarze zwigzanym
z wydawaniem decyzji administracyjnych. Elementami programu zadania audytowego sa
w szczegblnosci:  oznaczenie zadania, ze wskazaniem jego tematu, cele zadania,
podmiotowy i przedmiotowy zakres zadania oraz wskazowki metodyczne tj. planowane
techniki przeprowadzania zadania, problemy, na ktére nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage w
badaniach, rodzaj dowodéw niezbednych do dokonania ustalen i sposéb ich badania,
zalozenia organizacyjne, planowany harmonogram przeprowadzania zadania''®®. Ww.

techniki przeprowadzania zadania moga obejmowac w szczeg6lno$ci: zapoznawanie si¢

1194 7 Kmieciak [w:] J. Wegner, M. Wojtun, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania ..., op. cit., art. 14 a, s. 144,
1195 P, Ostojski, Sprawiedliwe wydanie decyzji wedtug modelu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii
Europejskiej [w:] Kodeks postgpowania administracji ..., op. cit., s. 234.

1196 M. Tatoj [w:] Metody i procedury audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych,
(red.) A. Kostur, Katowice 2012, s. 180.
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z dokumentami, uzyskiwanie wyjasnien i1 informacji od pracownikéow jednostki,
obserwacje wykonywania zadan przez pracownikow jednostki, dokonanie ogledzin,
rekonstrukcje¢ wydarzen lub obliczen, sprawdzanie rzetelno$ci informacji przez
porownanie jej z informacja pochodzaca z innego zrodta, poréwnanie okreslonych zbiorow
danych, graficzng analiz¢ procesow oraz rozpoznawcze badanie probek polegajace na
pobieraniu probek losowych oraz stosowaniu testow!!®7.

Przy realizacji zadania zapewniajacego nt. Ocena funkcjonowania jednostki
w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji administracyjnych, ustalenia poczynione
zostaly w oparciu o nastgpujace przepisy: KPA w zwigzku z przepisami regulujacymi
merytoryczne zagadnienia, w ktoérych wydano rozstrzygnigcia w formie decyzji
administracyjnych oraz dokumentow wytypowanych spraw w jednostce na losowej probie.

Ustalony zakres zadania powinien by¢ wystarczajacy dla osiggnigcia jego celow.
Audytorzy wewnetrzni powinni oszacowac wielko$¢ zasobow odpowiednig do osiagniecia
celow zadania, a dobdr personelu powinien si¢ opiera¢ na ocenie rodzaju oraz stopnia
ztozonosci poszczegodlnych zadan, ograniczen czasowych oraz dostgpnych zasobow %%,

Program zadania audytowego powinien okre§la¢ procedury wymagane przy
identyfikacji, analizie, ocenie oraz sporzadzaniu dokumentacji podczas realizacji
poszczegblnych czynnosci. Program prac audytorskich stanowi w pewnym sensie mapg¢
drogowa dla czlonkéw zespotu audytowego, stuzaca zaplanowaniu i przeprowadzeniu
poszczegbdlnych czynnosci 1 osiggnieciu zatozonych celéow. Program jest szczegolnie
istotny dla niedo$wiadczonych cztonkéw zespolu (asystentow audytu) oraz stanowi
podstawowa wytyczng dla przeprowadzenia danego zadania zapewniajgcego.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze audytor wewngtrzny realizujacy zadanie
zapewniajace w przedmiotowym obszarze moze przeprowadzi¢ jednorazowe,
kompleksowe zadanie audytowe obejmujace cato$¢ tego procesu lub tez podzieli¢ je na
mniejsze zadania. Wybor formy przeprowadzenia tego zadania pozwala na elastyczne
dopasowanie zakresu zadania do potrzeb indywidualnej jednostki. Ponadto w niektérych

przypadkach szczegotowa analiza wybranych aspektow ww. procesu sprzyja identyfikacji

obszar6w wymagajacych usprawnienia i efektywnemu zarzadzania ryzykiem.

1197 Thidem.

1198 Thidem.
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Tabela nr 3. Program zadania audytowego: Ocena funkcjonowania jednostki

w obszarze ywigzanym 7 wydawaniem decyzji administracyjnych.

Nazwa zadania audytowego

Ocena funkcjonowania jednostki w obszarze zwigzanym

z wydawaniem decyzji administracyjnych.

Nr zadania audytowego

2/2024

Laczna liczba przyznanych dni

(wg planu audytu)

60

Planowany termin rozpoczecia

audytu

kwiecien 2023 r.

Planowany termin ogloszenia
sprawozdania z

przeprowadzenia audytu

lipiec 2023 r.

Planowany termin ogloszenia
ostatecznego sprawozdania z

przeprowadzenia audytu

sierpien 2023 r.

Laczny planowany koszt
(przy uwzglednieniu, ze
potrzebne beda dodatkowe

zasoby, W tym rzeczoznawcy)

Cel audytu

Przedstawienie kierownikowi jednostki racjonalnego

zapewnienia, Ze:

1. decyzje administracyjne w jednostce wydawane sg przez
wlasciwie umocowane osoby,

2. sprawy realizowane w jednostce, konczace si¢ wydaniem
decyzji administracyjnej s3 realizowane terminowo,
zgodnie z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi
oraz sg merytorycznie zasadne,

3. procedury stosowane w jednostce przy wydawaniu decyzji

administracyjnej sg zgodne z przepisami prawa.

Zakres audytu
(podmiotowy i przedmiotowy)

Zakres podmiotowy:
Komorki organizacyjne Starostwa Powiatowego X
odpowiedzialne za wydawanie decyzji administracyjnych:

Wydziat Gospodarki Nieruchomo$ciami
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Wydziat Geodezji
Wydzial Budownictwa i Ochrony Srodowiska

Wydziat Komunikacji, Drég i Transportu.

Zakres przedmiotowy:

» Zgodno$¢ wydawanych decyzji administracyjnych
z wymogami okre$§lonymi w przepisach prawa zaréwno
pod wzgledem formalno-prawnym, jak i proceduralnym.

» Efektywnos$¢ i skuteczno$¢ wydawanych decyzji
administracyjnych z uwzglednieniem terminowoS$ci
prowadzonych  postegpowan, jak  réwniez  ich
zaskarzalno$ci.

» Ocena prowadzonych postepowan administracyjnych pod
katem zgodnosci z zasadami i wymogami wynikajacymi
z KPA.

» Ocena waznosci wydawanych decyzji administracyjnych
przez upowaznione do tego osoby, w tym systemu
funkcjonowania delegowania upowaznien w tym zakresie
w zgodnosci z przepisami prawa i procedurami.

» Ocena procesu komunikacji wewnetrznej w  jednostce,
majacej wplyw na proces wydawania decyzji

administracyjnych.

Audyt obejmuje okres: za lata 2023 i 2024.

Powyzsze obiekty audytu odnosza si¢ do oceny procesu
wydawania decyzji administracyjnych w  jednostce,
w tym aktualno$ci i adekwatno$ci istniejgcych uregulowan
wewngtrznych dla wypelniania celow dziatania jednostki
1 wykonywania zadan publicznych.

Uwzgledniona zostanie réwniez ocena przestrzegania
ustanowionych mechanizméw kontrolnych oraz podzialu
kompetencji i przeptywu informacji oraz komunikacji

wewnetrznej i zewnetrznej w przedmiotowym zakresie

Metodyka/techniki audytu

W ramach realizacji zadania audytowego zostaly

wykonane nastepujace czynnosci:
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» zapoznanie si¢ z badanym obszarem (przepisy prawa,
procedury wewnetrzne, wytyczne),

» przeglad i poréwnanie zgodnosci obowiazujacych
procedur wewngtrznych zwigzanych z wydawaniem
decyzji administracyjnych z obowigzujacymi przepisami
prawa (KPA, przepisy merytoryczne),

» zapoznanie si¢ z regulacjami  wewnetrznymi
dotyczacymi  przyjetych zasad prowadzenia akt,
udostepniania stronom akt, powotywania biegtych,
obiegu dokumentow w jednostce,

» zapoznanie si¢ z protokotami ostatnich kontroli
w przedmiotowym zakresie,

» przeprowadzenie ankiety z pracownikami oraz
kierownikami komoérek merytorycznych (m.in. dot.
przebiegu procedury wydawania decyzji
administracyjnych, zapewnienie wymaganych szkolen
merytorycznych),

» wywiady z pracownikami,

» badanie losowo wybranych akt spraw, konczacych si¢
wydaniem decyzji administracyjnych z uwzglednieniem

ich zaskarzalnoSci.

Istotne ryzyka w obszarze
objetym zadaniem

zapewniajacym

W wyniku wstepnej analizy ryzyka zidentyfikowane zostaly

i wymienione w wykazie najwazniejsze ryzyka zwigzane

z wydawaniem decyzji administracyjnych w jednostce:

» nieprzestrzeganie lub brak obowiazujacych procedur, lub
ich niezgodnos¢ z obowigzujagcymi przepisami prawa,

» ryzyko stwierdzenia niewaznosci wydanych
rozstrzygnie¢ w formie decyzji administracyjnych,

» ryzyko naruszenia dyscypliny finanséw publicznych,

» przewleklo$é i bezczynnos$é prowadzonych postgpowan,

»  brak odpowiedniego nadzoru.

Planowany czas trwania

audytu

05.04.2023 r. — narada otwierajgca, czynno$ci uzupetniajgce

przeglad wstepny
06.04.2023 r. — 06.07.2023 r. — wykonywanie czynnoSci

audytowych
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11. 07. 2023 r. — narada zamykajaca

17.07.2023 r. — przekazanie sprawozdania wstgpnego

z audytu.
Nazwiska audytoréw | e
wykonujacych czynnoSci
audytowe
Audytor wiodacy | i
UWAGI Dziatania audytowe moga zawiera¢ takze czynnosci, ktore

okazg si¢ niezbedne do wykonania podczas samego audytu.
Zakres 1 cel tych dziatan beda kazdorazowo uzgadniane
z kierownikiem jednostki lub osobg przez niego wyznaczona.
Zastrzega si¢, ze harmonogram realizacji audytu moze ulec
zmianie, jesli zaistnieje potrzeba wykonania dodatkowych
zadan na polecenie kierownika jednostki lub z innych

istotnych powodow.

Data i podpis audytora
wewnetrznego oraz kierownika

komorki audytu wewnetrznego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W mojej ocenie dobrze przemyslany i przygotowany program zadania
zapewniajacego pozwala na uporzadkowane, skuteczne i sprawne przeprowadzenie
czynnos$ci audytowych, nie zaburzajac biezacego funkcjonowania jednostki. Powyzsze
umozliwia efektywne wykorzystanie zasobow, utatwia komunikacje z kierownictwem

jednostki oraz przyczynia si¢ do skutecznej realizacji celow audytu.

4.3. Zalecenia i rekomendacje dla kierownika jednostki.

W sprawozdaniu z wykonania zadania zapewniajacego audytor wewngtrzny wydaje
ocen¢ pozytywna lub negatywng, z zastrzezeniami wskazanymi w tre$ci sprawozdania.
Audytor wewnetrzny jest rowniez upowazniony do stwierdzenia, ze w audytowanym
obszarze funkcjonowat adekwatny, skuteczny i efektywny system kontroli zarzadczej,
z zastrzezeniami wskazanymi w tre$ci sprawozdania.

W zakresie terminowosci prowadzenia postgpowan administracyjnych konczacych

si¢ wydaniem decyzji administracyjnych, jako zalecenie mozna wskaza¢ kierownikowi
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jednostki wprowadzenie biezacego monitorowania przestrzegania terminowosci
zatatwiania spraw, w tym wydawania decyzji administracyjnych. Audytor winien rowniez
zwroci¢ uwage na podzial obowigzkow, lub czgsto pojawiajacy si¢ problem braku
zastepstw ze wskazaniem zalecen w tym zakresie, ktére maja na celu zapobiezenia
bezczynno$ci oraz przewlektosci prowadzonych postgpowan administracyjnych
1 terminowej realizacji biezacych zadan.

Kierownik komorki organizacyjnej powinien analizujac przebieg postepowan
toczacych si¢ w jego komorce organizacyjnej zwrdci¢ uwage na takie elementy, jak
przyczyna i podstawa prawna uzasadniajgca przedtuzenie terminéw poszczegolnych spraw
oraz informowanie stron o mozliwosci wniesienia ponaglenia. W ramach
przeprowadzonego audytu mozna réwniez oceni¢, czy terminowo sg przekazywane
odwotania do organu wyzszej instancji. Nalezy rowniez weryfikowac¢ faktyczna, a nie tylko
prawng przestanke przedluzania terminéw prowadzonych postepowan oraz stanowisko
organu nadzorczego w tym zakresie oraz koszty zwigzane ze stwierdzeniem przewlektosci
postepowania, co moze narazi¢ kierownika jednostki na straty zarowno finansowe, jak
1 wizerunkowe (zaufanie obywateli do organéw administracji publiczne;j).

Audytor wewngtrzny moze zaleci¢, aby kierownik komorki merytorycznej wskazat
jasne zasady sporzadzania zawiadomien lub postanowien o przedluzeniu terminow
prowadzonych  postgpowan administracyjnych, poprzez wskazanie w tych
zawiadomieniach przyczyn niezalatwienia spraw. Przyczyny niezalatwienia sprawy
w terminie powinny by¢ szczegélowo wskazywane, aby strony postgpowania
administracyjnego mialy jasno$¢ jakie czynnosci dowodowe musi podjaé organ (np.
przedtuzenia terminu jest niezbedne w zwigzku z koniecznoscig przestuchania swiadkow,
koniecznos$¢ sporzadzenia opinii, konieczno$¢ zebrania informacji, w tym od innych
organow administracji publicznej itp.).

Istotng kwestig przy omawianiu rekomendacji w obszarze terminowego zatatwiania
spraw w ramach postepowania administracyjnego jest rowniez stworzenie w jednostce
systemu, czy zasad zastgpowalnos$ci pracownikow, o czym byta mowa powyzej. Procedury
te pozwola unikngé¢ brakéw kadrowych na stanowiskach pracy, a co za tym idzie
przekraczania terminow zatatwiania spraw.

Prawidtowy proces udzielania upowaznien w jednostce winien sktada¢ si¢ z kilku
etapow. Pierwszym etapem winno by¢ zlozenie wniosku, ze wskazaniem zakresu
wymaganego upowaznienia, jego zgodnosci z przepisami prawa, a nastgpnie procedura

akceptacji przez organ m.in. pod wzgledem formalno-prawnym i merytorycznym. Nalezy
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o tym rowniez pamigta¢ po kazdorazowej zmianie kierownictwa jednostki. W dalszej
kolejnosci wyznaczona do tego komodrka organizacyjna, lub pracownik powinien
przygotowac projekt upowaznienia, ktory winien by¢ uzgodniony z kierownikiem komorki
organizacyjnej oraz zaakceptowany pod wzgledem formalno-prawnym przez radce
prawnego. Ostatni etap tego procesu, to podpisanie go przez organ'!””. Powyzsze wiaze si¢
réwniez z wydaniem upowaznienia do przetwarzania danych osobowych oraz nadaniem
pracownikowi uprawnien do systeméw informatycznych zwigzanych z realizacja zadan na
danym stanowisku. W mojej ocenie upowaznienie to winno by¢ skonsultowane z dzialem
prawnym prowadzacym obstuge w jednostce, a zakres przetwarzanych danych osobowych
z Inspektorem Ochrony Danych, gdyz z udzieleniem upowaznienia wigzg si¢ przetwarzanie
danych osobowych oraz dostep do specjalistycznych systemow informatycznych, gdzie
zawarte sg dane osobowe stron postgpowania. Procedura nadawania i odbierania uprawnien
i zglaszania tego faktu przez osoby odpowiedzialne powinna zosta¢ jasno i precyzyjnie
okreslona. W mojej ocenie, takie zasady powinny by¢ opracowane na piSmie, a kazdy
pracownik winien swoim podpisem potwierdzi¢ zapoznanie si¢ z tg procedurg. W kazdej
jednostce, w przypadku braku takich procedur, audytor wewnetrzny powinien zaleci¢ ich
opracowanie. Nalezy tu mie¢ na uwadze zasady udzielania upowaznien i pelnomocnictw
do wydawania decyzji administracyjnych, zasady nadawania i odbierania uprawnien
w systemach informatycznych oraz upowaznien do przetwarzania danych osobowych i ich
zgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami prawa. W jednostkach, w ktorych istnieja ww.
procedury, nalezy je zweryfikowaé, badz uaktualni¢. Fundamentalng zasada jest, w sytuacji
stworzenia procedur, badz ich aktualizacji zapoznanie i przeszkolenie pracownikow w tym
zakresie.

Ponadto, w teczce akt osobowych pracownika winno si¢ znalez¢é upowaznienie,
a przyjecie delegowanych uprawnien musi zosta¢ potwierdzone podpisem, podobnie jak
o$wiadczenie o poufnosci i bezstronnosci podpisane przez pracownika.

Zgodnie z wynikami kontroli nt. Dziafania z zakresu kompetencji jednostek
samorzqgdu terytorialnego realizowane na podstawie prawa administracyjnego NIK
zalecit, aby wojtowie, starostowie i marszatkowie wojewddztw wzmocnili mechanizmy
kontroli zarzadczej przy udzielaniu upowaznien do realizacji zadan wykonywanych na

podstawie prawa administracyjnego, w tym opracowanie odpowiednich zasad

1199 Czyt. szerzej: Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli.

Drziatania z zakresu kompetencji..., op. cit., s. 7.
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postepowania, w celu zminimalizowania ryzyka wystgpienia nieprawidlowosci w tym
obszarze. Po przeprowadzonej kontroli NIK =zalecit réwniez, aby regionalne izby
obrachunkowe w ramach prowadzonych kontroli gospodarki finansowej JST dokonywaty
sprawdzen dotyczacych prawidlowo$ci umocowania pracownikow urzedow tych jednostek
do wykonywania zadan samorzadu w imieniu jego organow 2%,

NIK w przeprowadzonej kontroli réwniez sformutowata wnioski pokontrolne, ktore

dotyczylty m.in. dokonania analizy decyzji wydanych przez osoby nienalezycie
upowaznione, pod katem zasadno$ci zainicjowania postgpowania w sprawie stwierdzenia
niewaznoS$ci tych decyzji przez organ wyzszego stopnia, wskazania wtasciwej podstawy
prawnej w udzielonych upowaznieniach, publikowania w BIP bez zbg¢dnej zwloki
oswiadczen majgtkowych 0s6b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu organu oraz
zapewnienia funkcjonowania skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w sprawach
zwigzanych z wydawaniem upowaznien i realizacja zadan na ich podstawie w imieniu
organu'?’!,
W mojej ocenie, w celu zapewnienia kierownika jednostki o wiasciwym
funkcjonowaniu upowaznien w jednostce, niezbgdne jest stworzenie rejestru upowaznien
oraz jego prawidtowe prowadzenie. Wedtug mnie wyznaczony pracownik, ktory sporzadza
projekty upowaznien od razu dokonywalby zmian w takim rejestrze. Ponadto, stworzenie
jasnych i czytelnych zasad udzielania upowaznien mogloby obligowa¢ kierownikow
komorek organizacyjnych oraz kierownika dziatu kadr do biezacego informowania oséb
odpowiedzialnych o wszelkich zmianach stanowisk, w celu biezacego aktualizowania,
monitorowania nadawania i odbierania uprawnien oraz upowaznien.

Audytor wewngtrzny moze zarekomendowa¢  kierownikowi  jednostki
wprowadzenie jednolitego wzoru upowaznienia, ktory bedzie zawieral odpowiednia
podstawe prawna, zakres przedmiotowy, daty od kiedy obowigzuje upowaznienie i przez
jaki czas oraz miejsce na podpis pracownika, w ktérym potwierdzi odbidr upowaznienia.

Analogiczne dotyczy nadawania upowaznien do przetwarzania danych osobowych oraz

uprawnien w systemach informatycznych.

1200 Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Kielcach, Informacja o wynikach kontroli. Dziatania z zakresu
kompetencji..., op. cit., s. 13.

1201 Czyt. szerzej: Ibidem, s. 38-39.
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Zgodnie ze Standardem Nr 4 ,Delegowanie uprawnien” standardow kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych ,,nalezy precyzyjnie okresli¢ zakres
uprawnien delegowanych poszczegolnym osobom zarzqdzajgcym lub pracownikom. Zakres
delegowanych uprawnien powinien by¢é odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji,
stopnia ich skomplikowania i ryzyka z nimi zwigzanego (...)".

Audytor wewnetrzny moze roéwniez zaleci¢ w razie potrzeby okresowa weryfikacje
zakresOw obowigzkéw pracownikow, badz ich biezaca aktualizacje, jezeli zaniedbano ich
realizacj¢ w przypadku zmiany stanowiska lub w przypadku zmian organizacyjnych.

Organy wydajac rozstrzygnigcia powinny dba¢ o odpowiednig jako$¢
wydawanych decyzji administracyjnych, w tym jej form¢ oraz poprawno$¢ merytoryczna.
Dziatania te przyczynia si¢ do zmniejszenia wydawania decyzji obarczonych wadami, co
skutkowato bedzie mniejszg iloscig skarg oraz koniecznoscig ich wyeliminowania z obrotu
prawnego. Audytor powinien zaleci¢ biezace monitorowanie decyzji pod katem
zminimalizowania btedow formalnych i merytorycznych, z uwzglednieniem uchybien
wskazywanych przez organy odwotawcze i sady. Tutaj istotng rolg¢ petnig wiasciciele
zasobow odpowiedzialni merytorycznie za dany obszar rozstrzygania spraw w drodze
decyzji administracyjnych. Audytor powinien zbadaé, czy decyzje administracyjne
zawieraly wszystkie wymogi formalne wskazane w tresci art. 107 §1 KPA, w tym
pouczenie co do srodka odwolawczego. Warto nadmieni¢, ze decyzje przed ich wydaniem
powinny zosta¢ przygotowane i zaakceptowane przez osoby upowaznione, tj. projekt
decyzji przez pracownika merytorycznego, nastgpnie akceptacja kierownika komorki
organizacyjnej pod wzgledem merytorycznym, akceptacja radcy prawnego pod wzgledem
formalno-prawnym oraz w przypadku koniecznos$ci poniesienia dodatkowych kosztow
przez glownego ksiegowego pod wzglgdem formalno-rachunkowym. Dopiero wtedy
decyzja powinna zosta¢ przedstawiona kierownikowi jednostki do podpisu. Wskazany
sposob postgpowania powinien by¢ przedmiotem rekomendacji komorki audytu.

Kluczowg rekomendacja dla kierownika jednostki moze by¢ koniecznos¢ biezacego
monitorowania zmian w przepisach prawnych oraz organizacja szkolen dla pracownikow
merytorycznych uczestniczacych w procesie wydawania decyzji administracyjnych.
W wywiadzie z kierownictwem jednostki, badZz w ankiecie dla kierownictwa jednostki
i pracownikow moze zosta¢ zadane pytanie na temat uczestnictwa w szkoleniach, jak
rowniez weryfikacja procesu organizacji i przebiegu szkolen w jednostce, w tym szkolen
kaskadowych. Pokaze to, jak czesto s3a przeprowadzane szkolenia merytoryczne

i ich efektywno$¢, a takze dostepnosé dla poszczegdlnych komorek organizacyjnych
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1 pracownikéw tam zatrudnionych, w tym odpowiedzialnych za wydawanie decyzji
administracyjnych. Planujagc wydatki na kolejny rok budzetowy, kierownicy winni
zaplanowac¢ koszty zwigzane ze szkoleniem pracownikow. Z uwagi na ograniczone ramy
niniejszej dysertacji, wspomne jedynie, ze audytor wewnetrzny podczas realizacji zadan
zapewniajacych w obszarze kadrowo-organizacyjnym ocenia przebieg procesu rekrutacji
pracownikow samorzadowych. W wyniku takiego postepowania winien by¢ wybrany
kandydat, ktory bedzie si¢ cechowat wiedza i doswiadczeniem w zakresie prowadzonych
postgpowan administracyjnych. Ponadto, jak stusznie podkresla M. Matecka-tyszczek
podnoszenie kompetencji pracownikow wplywa na zwigkszenie odpowiedzialnosci za
wykonywang przez nich pracg, jak rowniez podejmowanie inicjatyw, co z kolei wplywa na
rozwoj calej organizacji'?%2.

Audytor analizujac akta sprawy winien réwniez zwroci¢ uwage, czy obowigzek
informacyjny wynikajacy z art. 13 RODO jest realizowany zgodnie z przepisami. W braku
jego realizacji lub w przypadku braku kompletnosci informacji tam zawartych nalezy
wskaza¢ na obowigzek uzgodnienia powyzszego z IOD.

W zakresie udostgpniania akt administracyjnych i realizacji obowigzku
wynikajacego z art. 73 § 1 KPA warto aby wydzielona zostata przestrzen zapewniajaca
ochron¢ danych osobowych, z poszanowanie praw jednostki. Dobra praktyka jest
sporzadzanie protokotu z przyjecia strony, w ktorym zostanie odnotowane, ktora ze stron
postgpowania i1 kiedy zapoznala si¢ z materiatem dowodowym oraz ewentualnie jakie
wnioski ztozyla.

Aby nie dopusci¢ do naruszenia zasad bezstronno$ci i poufnosci nalezy
zweryfikowac, czy opracowano lub sg stosowane w tym zakresie zasady wynikajace z art.
24 KPA, co moze zapobiec sytuacji uczestnictwa w procesic wydawania decyzji
administracyjnych pracownikow, ktérzy uczestniczyli w wydawaniu decyzji na pierwszym
etapie prowadzonego postepowania lub innych okolicznosci tamze okreslonych.

W ramach biezacego monitorowania mozna zaliczy¢ sprawdzenie poprawnos$ci
funkcjonowania metryki sprawy oraz jej prowadzenia zgodnie z obowiazujacymi
przepisami, czy zasad zapoznawania si¢ stron postepowania z materialem dowodowym

przed wydaniem decyzji administracyjne;.

1202 M. Matecka-Lyszczek, Kompetencje zawodowe [w:] Kontrola zarzqdcza w jednostkach. .., op. cit.,
s. 160.
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Audytor wewnetrzny rowniez bada i ocenia funkcjonujgce procedury stosowane
w trakcie prowadzonych postgpowan konczacych si¢ wydaniem decyzji
administracyjnych, tj. zasady powotywania bieglych oraz rozliczenia tych robot.

Kierownik jednostki powinien doceni¢ role, jakg peti audyt wewnetrzny w jego
jednostce, ktorego wyniki beda wplywaly na efektywno$¢ wykonywanych zadan,
wizerunek jednostki oraz budowanie zaufania obywateli do administracji samorzadowe;.
Niezmiernie istotne jest zrozumienie przez kierownictwo JST istoty jednego z kluczowych
procesoOw funkcjonowania administracji samorzgdowej, jakim jest proces nt. Ocena
funkcjonowania jednostki w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji administracyjnych.
Na ten proces sktadaja si¢ takie elementy jak zgodno$¢ dziatania z przepisami prawa od
momentu wszczecia postgpowania administracyjnego, do momentu ostatecznego jego
rozstrzygniecia przez uprawniony to tego podmiot (wtasciwie umocowany do tego przez
organ), terminowos$¢ i powigzana z tym efektywna komunikacja wewnetrzna, jak i ze
stronami toczgcych si¢ postepowan administracyjnych oraz efektywnos$¢ i terminowos$¢
prowadzonych postgpowan administracyjnych. Na terminowe prowadzenie postgpowania
ma wplyw komunikacja wewngtrzna oraz sprawny przeptyw informacji, jak rowniez
zwrdcenie uwagi na elementy formalne niezbedne do realizacji przed wydaniem stosownej
decyzji, tj. zapoznanie z materiatem dowodowym oraz skuteczne dorgczenia dokumentacji
1 pism w toczacym si¢ postepowaniu, obiektywna ocena materialu dowodowego oraz
poinformowanie stron o wymogach. Brak legalnosci oraz terminowos$ci prowadzonych
postepowan administracyjnych bedzie prowadzit do strat finansowych, wizerunkowych
oraz moze wplyna¢ na prawidlowe funkcjonowanie organu administracji publicznej oraz
narazenie si¢ jednostki na dyscypling finanséw publicznych. Jednocze$nie nalezy
podkresli¢, kluczowe rekomendacje z mojego punktu widzenia na terminowe zatatwianie
spraw to biezace monitorowanie przestrzegania terminowos$ci, odpowiedni podziat
obowigzkéw  pracownikéw 1 wdrozenie procedur zastgpowalnosci pracownikow,
merytoryczne 1 zgodne z prawem informowanie stron o przystugujacych ich prawach
(mozliwo$¢ wniesienia ponaglenia, przedluzenie terminu, terminowe przekazywanie
odwotania).

W zakresie udzielania upowaznien powinny by¢ jasno i precyzyjnie okreslone
procedury ich udzielania, pracownicy winni zosta¢ zapoznani z tymi procedurami,
stworzenie rejestru upowaznien i biezace jego monitorowanie (mozna rozwazy¢
wprowadzenie odrgbnego rejestru do wydawania decyzji administracyjnych),

wprowadzenie w jednostce jednolitego wzoru upowaznienia zaakceptowanego przez
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komorki merytoryczne i pod wzgledem formalno-prawnym przez radce prawnego oraz
okresowa weryfikacja zakresu obowigzkow pracownikow i ich aktualizacja.

W pozostalych obszarach rowniez kluczowe jest biezace monitorowanie decyzji
administracyjnych w celu ograniczenia btgdow formalnych i merytorycznych oraz
przyjecie w wydziale $ciezki akceptacji tego aktu administracyjnego, z uwzglednieniem
radcy prawnego oraz skarbnika (gldwnego ksiegowego). Realizacja zasad KPA ma rowniez

wplyw na wydawanie jakoSciowych i skutecznych decyzji administracyjnych.

4.4. Podsumowanie.

Rozwazania zawarte w rozdziale czwartym niniejszej dysertacji pokazaty, ze audyt
wewnetrzny moze by¢ skutecznym narzedziem wspierajacym organy administracji
samorzagdowej] w wykonywaniu zadan ustawowych, realizowanych w formie
indywidualnych rozstrzygnig¢ w formie decyzji administracyjnych. Audyt to potencjal,
ktory wart jest wykorzystania. Poprzez ocen¢ kontroli zarzadczej w obszarze
prowadzonych postepowan administracyjnych jest wsparciem dla kierownikow tych
jednostek i stanowi zapewnienie, ze postgpowania administracyjne sg realizowane zgodnie
z prawem, terminowo i skutecznie. Pomimo tego, iz audytorzy wewngtrzni niechetnie
podejmuja si¢ realizacji zadan zapewniajacych w tym obszarze, kierownicy urzedow
administracji samorzadowej powinni zabiegaé, aby to kluczowe zadanie podlegalo
systematycznej ocenie przez niezalezny audyt wewngtrzny.

W mojej ocenie, wskazane powyzej zalecenia, ktére moga by¢ sformutowane przez
audytora wewngtrznego podczas realizacji zadania zapewniajgcego, czy tez wykonywania
ustug doradczych, moga wplynaé na usprawnienie i skuteczno$¢ wykonywanych zadan
przez JST, konczacych si¢ wydawaniem decyzji administracyjnych. Polski system prawny
zawiera narz¢dzia w postaci przepisow KPA oraz przepiséw materialnych, ktére wplywaja
na skuteczne prowadzenie tych postgpowan administracyjnych, a audyt wewngtrzny
dodatkowo moze usprawnic ten proces.

Znaczna wigkszo$¢ zadan wykonywanych przez JST jest realizowania w formie
decyzji administracyjnych, a proces ten podlega cigglym zmianom, chociazby z uwagi na
liczne nowelizacje KPA. Nie wystarczajace bedzie opracowanie jednorazowe procedur
w jednostce, ktore majg wptyw na wydawanie decyzji administracyjnych, gdyz procedury

te beda skuteczne tylko w sytuacji ich biezgcej aktualizacji. W catym tym procesie, pomimo
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coraz szerzej siggajacej elektronizacji administracji samorzadowej najwazniejszym
ogniwem sg pracownicy administracji samorzadowej, ktorzy biorg udziat w wydawaniu
decyzji administracyjnych. Dlatego fundamentalng kwestig jest organizowanie szkolen
merytorycznych dla tych pracownikow, ktore przyczynig si¢ do podniesienia wiedzy tych
0s0b, a przez to podniesienia jakosci podejmowanych rozstrzygni¢¢ przez administracje
samorzgdowa.

W procesie wydawania decyzji administracyjnych w JST, na efektywnos¢ i jako$¢
wykonywanych zadan ma wplyw w pierwszym rzedzie legalnos¢. Zgodno$¢ z przepisami
prawa wydawanych decyzji administracyjnych przejawia si¢ nie tylko poprzez precyzyjne
wskazanie podstawy prawnej wydawanej decyzji (w tym elementdw formalnych
wchodzacych w jej sklad), na ktorej opart si¢ organ ja wydajacy, czy tez przyjeta praktyka
prawotworcza, ale rowniez legalno$¢ pod katem umocowania do jej wydania przez
upowazniony podmiot (system dziatania upowaznien w jednostce). Kluczowa jest rowniez
terminowos$¢, na ktorg wptyw ma komunikacja wewngtrzna i zewngtrzna, w tym obieg
korespondencji w jednostce, ilo$¢ i rodzaj spraw oraz zwigzany z tym podziat obowiazkow
pomiedzy pracownikami, jak réwniez wielos¢ procedur wewnetrznych, co w istocie
wplywa na sprawnos$¢ postgpowania administracyjnego.

Zalecenia sformutowane w wyniku realizacji zadania zapewniajgcego w obszarze
wydawania decyzji administracyjnych stanowig ocen¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej
w tym obszarze, przedstawiang wdjtom, burmistrzom, prezydentom miast, starostom, czy
marszalkom wojewddztw, przez co przyczyniajg si¢ do sprawnej, skutecznej i terminowe;j
realizacji zadan przez administracj¢ samorzadowa oraz stanowig wsparcie dla ich dziatan
w zakresie realizacji celow tych jednostek.

Koncowo nalezy nadmieni¢, ze w orzecznictwie sadowo-administracyjnym
wystepuja orzeczenia, w ktérych sady administracyjne wskazuja wprost rolg kontroli
zarzadczej w procedurze administracyjnej. Druga grupa orzeczen to te, w ktorych sady
administracyjne nie uzywaja bezposrednio terminologii zwigzanej z kontrolg zarzadcza,
jednakze mozna wywnioskowac, ze niewtasciwie funkcjonujgca kontrola zarzadcza miata
wplyw na wadliwo$¢ prowadzonych postepowan administracyjnych. W orzecznictwie
sadowo-administracyjnym niejednokrotnie sady wskazuja, ze przyczyng wad
w prowadzonych postgpowaniach administracyjnych moze by¢ brak nalezytej organizacji
pracy urzedu, a tym samym nieskutecznego funkcjonowania kontroli zarzadczej. Sady
niejednokrotnie podkreslaja, ze nie przestrzeganie standardow kontroli zarzadczej oraz

wadliwe procedury wewnetrzne w jednostce moze prowadzi¢ do naruszenia praw stron
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postepowania administracyjnego. Audyt wewnetrzny poprzez ocen¢ kontroli zarzadczej
w tym obszarze przyczynia si¢ do zapewnienia funkcjonowania jednostki zgodnie
Z przepisami prawa, tym samym majac wplyw na ochrong praw stron w toczacych si¢
postepowaniach. Obywatel powinien by¢ w centrum dziatalno$ci organéw administracji
samorzadowej, a kierownicy tych jednostek powinni czyni¢ wszystko, aby jak najlepiej
dziatata w jednostce kontrola zarzadcza i prawa tych obywateli byty nalezycie chronione.
Jak juz niejednokrotnie zostato podkreslone w niniejszej pracy, narzedziem ktore wspiera

kierownikow jednostek w tym zadaniu jest audyt wewngtrzny.
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Z.akonczenie

Realizacja podjetego w niniejszej dysertacji zadania badawczego polegajacego na
okresleniu wptywu narzedzia jakim jest audyt wewne¢trzny w zapewnieniu wsparcia
kierownika jednostki administracji samorzadowej w realizacji celéw i zadan poprzez
systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze zostata zrealizowana
oraz pozwolita na sformutowanie wnioskow badawczych.

Analiza stanowisk przedstawionych w doktrynie, orzecznictwie i literaturze
przedmiotu, jak rowniez stanowiska organow kontrolnych w obszarze przedmiotowej
tematyki, a nastgpnie przedstawione podejscie praktyczne oraz wyniki badan wilasnych
potwierdzity poprawnos¢ sformutowanych hipotez badawczych.

W pierwszej kolejno$ci przeprowadzone badania pozwolily stwierdzié, ze
wla$ciwie pojmowany i realizowany audyt wewnetrzny moze przyczyni¢ sie do
usprawnienia funkcjonowania jednostek administracji samorzadowej.

Audyt wewnetrzny w JST ma na celu dostarczenie kierownikowi jednostki informacji
o dziatalnosci jednostki, w tym istniejacych ryzykach i sposobach ich wyeliminowania,
usprawnieniach majgcych na celu ulepszenie systemow kontrolnych oraz usprawnieniach
procesow wptywajacych na efektywniejsze dzialanie jednostki. Ponadto zadaniem audytu
wewnetrznego jest systematyczna ocena stanu kontroli zarzadczej na podstawie kryteriow
wskazanych w u.o.f.p. Audyt wewngtrzny jest czgscia koncepcji nowego zarzadzania
publicznego w administracji samorzadowej i przyczynia si¢ do jej usprawnienia.

Nowoczesny audyt wewnetrzny, nastawiony na badanie efektywnosci funkcjonowania
jednostki powinien by¢ narzgdziem bardzo uzytecznym dla kierownictwa kazdej jednostki
organizacyjnej. Poza bezposrednig identyfikacja problemow umozliwia on lepsze
zrozumienie, jak dziata instytucja!?®®. Organizacje musza reagowaé na rosngcg game ryzyk

stwarzanych przez nowe technologie, geopolityke, cyberbezpieczenstwo i innowacje,

1203 D, Potrzebowska, Charakterystyka i rola audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw

publicznych w swietle polskiego ustawodawstwa [w:] Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 58.
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a prezna i zwinna funkcja audytu wewnetrznego moze by¢ niezbednym zasobem
wspierajacym zdrowy tad organizacyjny!2%,

Przedstawione w niniejszej dysertacji rozwazania dotyczace genezy audytu
wewnetrznego pozwolity stwierdzi¢, ze na rozwoj audytu wewnetrznego oraz jego
postrzeganie w praktyce miata wptyw jego ewolucja. W poczatkowej fazie funkcjonowania
jego gtownym celem byto wykrywanie oszustw i kontrola finansow. W dalszych etapach
audyt wewnetrzny zaczat wykrywac btedy i nieprawidlowos$ci oraz kontrolowac zgodnosci
zapisOw w ksiggach rachunkowych z dokumentacja zrodtowa, aby ewaluowac do badania
systemow zarzgdzania i kontroli w jednostce. Dlatego tez pojecie audytu wewnetrznego
powoduje wiele niejasnosci interpretacyjnych i jest utozsamiane przez kierownikow
jednostek i1 pracownikow z kontrolg, szczegdlnie finansowg, co nie ma miejsca
w rzeczywistosci. Skutkiem postrzegania go jako instytucji kontrolnej jest umniejszanie
roli i funkcji audytu, za$ audytorzy sprowadzani sg do roli kontrolerow!?%. Zgodzié si¢
nalezy ze stanowiskiem przedstawionym w literaturze przedmiotu, ze aby kierownik
komorki audytu wewnetrznego faktycznie zaczat by¢ postrzegany jako zaufany doradca,
a nie kontroler i swoiste cialo obce niepotrzebne organizacji, nalezy jak najczgsciej
rozmawia¢ z przedstawicielami kierownictwa, aby zrozumie¢ ich oczekiwania
i problemy!2%,

Audyt wewnetrzny dokonuje réwniez oceny w obszarze kadrowo-organizacyjnym
i funkcjonalnym dziatalno$ci instytucji, w wybranych obszarach pod katem legalnosci,
gospodarnosci, skutecznosci i efektywnosci. Powyzsze wiaze si¢ z wystgpowaniem dwoch
podstawowych ryzyk tj. nieprzestrzeganie lub brak obowigzujacych zasad i procedur lub
ich niezgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami prawa oraz bledy w komunikacji.
W jednostce moze by¢ uregulowany kazdy obszar dziatalno$ci w formie regulaminéw,
strategii, polityk, czy zarzadzen, jednakze sg to zasady stworzone jedynie w celu

wypehienia obowigzku ustawowego. Powstaje zatem pytanie: Po co jednostce procedury,

1204 The Institute of Internal Auditors, Rola audytu wewnetrznego w tworzeniu tadu organizacyjnego,

https://www.theiia.org/globalassets/documents/resources/internal-auditings-role-in-corporate-governance-

may-2018/internal-auditings-role-in-corporate-governance _pol.pdf, dostep z dnia 13.11.2023 r., s. 4

1205 A, Wojtowicz-Dawid, Monitoring, kontrola i audyt wykorzystywania srodkéw Unii Europejskiej,
Warszawa 2020, s. 290.

1206 M. Kujawa, Kontrola zarzqdcza i rola audytu wewnetrznego w ocenie systemu kontroli zarzqdczej [w:]

Audyt wewnetrzny ..., op. cit., s. 86.
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jesli nie sa stosowane lub brak jest ich aktualizacji? Rolg audytora wewnetrznego jest
rowniez wskazanie ww. niezgodnosci i wydanie stosownych zalecen w tym zakresie.
Kluczowa rola kontroli zarzadczej jest doskonalenie i wykorzystanie rozwigzan juz
istniejagcych w jednostce, a nie tworzenie nowych procedur. Jak shusznie podkresla
M. Matlecka-Lyszczek, jednym z elementow wpltywajacym na usprawnienie jednostki
bedzie analiza i inwentaryzacja rozwigzan i procedur stosowanych w jednostce, w celu ich

wykorzystania do usprawnienia dziatalnosci jednostki!?"’.

Audyt dziala poprzez
regulaminy, zarzadzenia, wytyczne, ale na nic zdadza si¢ bezuzyteczne procedury.
Kluczowym dla jednostki jest wykorzystanie audytu do oceny tych procedur
i dostosowanie ich do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci.

Zadania przypisane kierownikom JST zwigzane z audytem wewne¢trznym wykonujg
odpowiednio: wojt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu. Ponadto
zauwazy¢ mozna, ze kierownikom JST pozostawiono pewng swobod¢ w zakresie
funkcjonowania audytu wewnetrznego w tych jednostkach. Zasady organizacji audytu
wewnetrznego w JST powinny by¢ okreslone w regulaminie organizacyjnym jednostki,
Karcie Audytu Wewnetrznego oraz w Ksigdze Procedur Audytu Wewnetrznego.

Nowelizacja u.o.f.p. wprowadzita dwie formy prowadzenia audytu wewngtrznego.
Zgodnie z art. 275 u.o.f.p. audyt wewnetrzny prowadzi audytor wewngtrzny zatrudniony
w jednostce albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce. Wprowadzenie do polskiego
porzadku prawnego mozliwosci prowadzenia audytu wewngtrznego przez ustugodawce,
spowodowato prowadzenie audytu w jednostkach mniejszych, gdzie kierownikow
jednostek nie sta¢ na zatrudnienie audytora na umowe o prace, ale z drugiej strony jako$¢
$wiadczonych ustug przez firmy audytorskie moze by¢ gorsza. Audytor wewngetrzny
zatrudniony w jednostce zna jej strukture, problemy z ktorymi si¢ jednostka zmaga, ale
z drugiej strony spojrzenie na jednostke z boku, przez audytora ustugodawce pozwala
unikng¢ rutyny oraz pozwala dostrzec stabe punkty w jej funkcjonowaniu. Tutaj jednak
istotng role¢ odgrywa jego dostepnosé, realna potrzeba i zaangazowanie ze strony
kierownictwa. Bowiem, z punktu widzenia kierownika jednostki nie ma w istocie znaczenia
forma zatrudnienia oraz moment zawarcia umowy z audytorem, a przede wszystkim jako$¢
$wiadczonych ustug i zapewnienie ciagtosci jego funkcjonowania w adekwatnym do

wielkos$ci jednostki i jej potrzeb wymiarze. W tym zakresie jednoznacznie znaczenie ma

1207 M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza.

Podstawowe ..., op. cit., s. 17.
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swiadomo$¢ kierownika jednostki, ktory ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ za
podejmowane decyzje w tym zakresie.

Wspotprace audytora wewngtrznego i kierownika jednostki powinno cechowac
zaufanie, ktore skutkuje dostarczeniem kierownikowi jednostki przydatnych informacji,
w okreslonej formie i we wlasciwym czasie. Zadania wchodzace w zarzadzanie jednostka
nie mogg by¢ przedmiotem obowigzkéw audytora wewnetrznego 2%,

Wdrozenie kontroli zarzadczej w dzialalnosci JST ,,pozwala wychwytywaé
niekorzystne zjawiska w toku funkcjonowania jednostki oraz dokonywac stosownej
i szybkiej korekty, aby dalsze (zmodyfikowane, poprawione) dziatania prowadzity do
realizowania celow i zadan JST”'?%. Kontrola zarzadcza ukierunkowana jest na
permanentne doskonalenie jednostki. W literaturze przedmiotu przedstawione zostato
stanowisko, Ze nie moze by¢ ,,traktowana jako sztuka dla sztuki — robimy, bo taki jest
wymog ustawowy, ale nie zadajemy sobie trudu, aby wejs¢ w uksztattowanie koncepcji
i nie zadajemy sobie podstawowego pytania: po co to robimy — nie podniesiemy w Zaden
sposob jakosci zarzadzania w administracji”’!?!’. Aby méc zidentyfikowaé ryzyka
i uchybienia w biezagcym funkcjonowaniu jednostki, niezbedne jest ich wczesniejsze
zidentyfikowanie. Jednakze kluczowe jest tutaj podejscie kierownictwa w zrozumieniu
narzedzia, jakim jest kontrola zarzadcza w celu zapewnienia legalno$ci oraz skutecznos$ci
funkcjonowania jednostki.

Podjete w pracy rozwazania przyczynily si¢ rowniez do udowodnienia
hipotezy, Ze zaniechanie prowadzenia audytu wewnetrznego w JST do tego
zobowigzanej wskutek niezatrudnienia audytora wewnetrznego lub nie zawarcia
umowy z uslugodawcg stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
a ponadto rozwazania w tym zakresie pozwolily dostrzec konieczno$¢ dokonania
nowelizacji przepiséw w tym zakresie.

W mojej ocenie, w JST, pomimo istnienia wielu narzedzi wptywajacych na ich

sprawnos¢, audyt wewnetrzny moze by¢ najbardziej skutecznym narzgdziem ustawowym.

1208 J. Guminska-Pawlic, Miedzynarodowe standardy audytu wewnetrznego w systemie kontroli finanséw
publicznych w Polsce [w:] (red.) B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Matusecka, Prawo miedzynarodowe,
europejskie i krajowe — granice i wspolne obszary: ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie
Grabowskiej, Katowice 2009, s. 217.

1209 M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzgdcza.
Podstawowe ..., op. cit., s. 17.

1210 Kontrola zarzqdcza w jednostkach ..., op. cit., s. 334.
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Swiadomos¢ roli audytu wewnetrznego przez kierownikow JST prowadzi do jego
optymalnego wykorzystania, a nie traktowania tego instrumentu jako koniecznosci
spelnienia obowigzku ustawowego 1 unikni¢cia odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych.

Naruszeniem dyscypliny finanso6w publicznych jest zaniechanie prowadzenia
audytu wewngtrznego w JST do tego zobowigzanej, wskutek niezatrudniania audytora
wewnetrznego albo niezawierania umowy z ustugodawca. W ustawie tej ustawodawca
wprowadzil jedynie odpowiedzialnos$¢ za nieprowadzenie audytu wewnetrznego, natomiast
brak jest regulacji prawnych w sytuacji, gdy audyt jest wykonywany nierzetelnie.
Regulacje prawne w tym obszarze s3 niekompletne, gdyz nie zawieraja regulacji
dotyczacych ponoszenia odpowiedzialnosci przez audytora wewngtrznego lub kierownika
komoérki audytu wewnetrznego za nie wypelnienie oraz nienalezyte wypelnianie
obowiagzkéw w tym zakresie lub brakiem zapewnienia ciggtosci realizacji zadan w tym
zakresie. Zdecydowanie postulowa¢ nalezy, aby ustawodawca w przepisach polskiego
porzadku prawnego zawart réwniez zasady ponoszenia odpowiedzialno$ci przez audytora
wewnetrznego za nie wypelnienie oraz nienalezyte wypelnienie obowigzkéw w tym
zakresie lub brakiem zapewnienia ciaglosci realizacji zadan. W mojej ocenie, kwoty
wskazane w u.0.f.p. wskazujgce na obowigzek zatrudnienia audytora w ramach stosunku
pracy wymagaja korekty z uwagi na zmieniajaca si¢ rzeczywistos¢. Istotna jest rowniez
gwarancja zatrudnienia i ochrona przed zwolnieniem, czego w przypadku JST brak.

Ponadto, w calej procedurze realizacji zadan zapewniajacych pozadane byloby
uregulowanie w przepisach odpowiedzialno$ci kierownika jednostki za brak wypetnienia
zalecen audytora w szczeg6lnosci w sytuacji powodujacej naruszenie dyscypliny finansow
publicznych i czynnosci jakie audytor powinien podja¢ w tym przypadku. Tak naprawde
to kierownikowi jednostki powinno zaleze¢ na usuni¢ciu wskazanych w sprawozdaniu
stabych punktow w dziatalno$ci jednostki oraz w jak najkrotszym czasie wdrozenie
usprawnien zawartych w sprawozdaniu. Audytor wewngtrzny nie ma wplywu na
podejmowane przez kierownika jednostki decyzje i nie moze go przymusi¢ do realizacji
zalecen. To kierownik jednostki bierze na siebie ryzyko oraz odpowiedzialnos¢ za brak
realizacji zalecen.

Za pozadane nalezy uzna¢é takze, ze zadania zapewniajgce, jak i czynnoS$ci
doradcze wykonywane przez audytora wewnetrznego powinny by¢ wykonywane

w odpowiednim do potrzeb jednostki wymiarze czasu pracy.
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To od kierownikéw jednostek JST zalezy, czy wykorzystaja potencjat audytorow
wewnetrznych oraz czy zalecenia sformulowane w wyniku wykonania czynnosci
audytowych zostang wzi¢te pod uwage w celu usprawnienia funkcjonowania instytucji.
Ryzyko polegajace na nie zastosowaniu zalecen sformulowanych po przeprowadzonym
audycie spoczywa na kierowniku jednostki. Zadania zapewniajace, jak i czynno$ci
doradcze wykonywane przez audytora wewngtrznego powinny by¢ wykonywane
w adekwatnym wymiarze czasu pracy. W praktyce to funkcjonuje odmiennie, gdyz
kierownicy jednostek nie dostrzegaja korzy$ci wynikajacych ze $wiadczenia ustug
doradczych i traktujg je marginalnie, wykorzystujac je w minimalnym zakresie lub w ogole.
Wykonywanie w jednakowym stopniu obu czynnosci zwicksza efektywnos$¢ i skutecznos¢
realizacji zadan przez organy administracji samorzadowej. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage,
aby czynno$ci doradcze znajdowaty si¢ w planie audytu, a ich realizacja byta odpowiednio
udokumentowana.

We wprowadzeniu do niniejszej dysertacji jednym z postawionych pytan
badawczych bylo dokonanie oceny: Czy kierownictwo JST zapewnia niezalezno$¢
i obiektywno$¢ komérce audytu, a pracownicy realizuja zalecenia audytora
wewnetrznego?

Gwarancja ustawowa niezaleznos$ci audytu wewnetrznego zostata wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego w art. 280 oraz 282 u.o.f.p. W mojej ocenie, niezalezno$¢
i obiektywizm audytoréw wewnetrznych w JST przejawia si¢ glownie w bezposredniej
podlegtosci audytu kierownikowi jednostki, ktory nie bedzie wplywal na sposob
prowadzenia czynnosci oraz sporzadzanie jej wynikow, jak rowniez przejrzyste okreslenie
praw i obowiazkéw audytorow oraz brak przydzielania komoérce audytu dodatkowych
obowigzkow, w tym o charakterze operacyjnym. Warunkiem prawidtowego
funkcjonowania audytu wewnetrznego sa odpowiednio sformulowane postanowienia
regulaminéw organizacyjnych!?!!. Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem przedstawionym
w literaturze, ze w celu realizacji zasady obiektywizmu i bezstronnosci audytu
wewnetrznego, stusznym rozwigzaniem wydaje si¢ zamieszczenie w regulaminie

organizacyjnym danej jednostki postanowienia, ze to wojt, burmistrz lub prezydent miasta

211 B, M. Wotoszczuk, Organizacja audytu wewnetrznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:]

Audyt wewnetrzny narzedziem ..., op. cit., s. 52.
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(a nie wydzial) zapewnia warunki funkcjonowania audytu wewnetrznego w sposob
obiektywny i niezalezny'?'2.

Kompetencje oraz cechy osobowosciowe audytora wewngtrznego $wiadcza
o wiarygodnosci 1 jakosci audytu wewnetrznego oraz przedkladaja si¢ na sprawno$c
realizacji zadan zapewniajacych i czynno$ci doradczych. Stosowanie zasad etyki przez
audytora powoduje, ze zarowno kierownik jednostki, jak i pracownicy darza go zaufaniem.

Cechy osobowosciowe audytora wewngtrznego oraz jego kwalifikacje, ktore
powinien posiada¢ zgodnie z u.o.f.p., wpisuja si¢ w ide¢ profesjonalizmu pracownikoéw
samorzagdowych wykonujacych zadania realizowane przez organy samorzadu
terytorialnego. Zauwazy¢ nalezy, ze audytorzy wewnetrzni powinni cechowaé sie¢
odpowiednimi kwalifikacjami oraz postawa etyczng. Zwréci¢ nalezy uwage, na brak
w Polsce osrodka certyfikujacego, co pozwolitoby na lepsze przygotowanie si¢ do
mozliwosci wykonywania pracy przez audytora wewngtrznego adekwatnie do specyfiki
jednostek sektora finansow publicznych funkcjonujgcych w Polsce, w tym JST.

Dostrzegalna jest rOwniez wyrazna réznica w obowigzkach natozonych na audytora
wewnetrznego w administracji rzadowej z samorzadowa. Nalezy zauwazy¢, ze pozycja
audytu wewnetrznego w JST jest znacznie slabsza od audytu funkcjonujgcego
w administracji rzadowej. Niezalezno$¢ i1 obiektywizm audytu jest ma zdecydowanie
mocniejsza pozycje iochrong w administracji rzadowej, w szczegdlnosci w zakresie
ochrony przed nieuzasadnionym zwolnieniem audytora, np. w sytuacji, gdy kierownik
jednostki uzna, ze ,,pracownik zatrudniony w komorce audytu nabyl w jego ocenie
dwuletnig praktyke i moze zastapi¢ obecnie zatrudnionego audytora”. Z drugiej strony,
nalezy zauwazy¢, iz uregulowania prawne dotyczace audytu wewngtrznego w jednostkach
samorzadowych wydaja si¢ by¢ mniej szczegotowe, a to daje organom samorzadu pewna
swobode w tworzeniu struktur audytu wewngtrznego, cho¢ nie moze to odbywaé si¢
w sposob zupetnie dowolny'?!?,

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na obecne plany Ministerstwa Finansow, ktore
opracowato 66 dziatan w latach 2024-2027 r., dotyczacych m.in. ustanowienia
rozliczalno$ci audytu wewnetrznego polegajacego na poszerzeniu monitoringu

i raportowania na samorzady. Zarzad Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatéw w stanowisku

1212 Thidem, s. 54.

1213 A Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania ..., op. cit., s. 27.
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z 26 kwietnia 2024 r. wyrazil opini¢, ze raportowanie do Ministerstwa Finansow zalecen
audytowych wydanych w danej JST naruszy zasade samorzadnosci >4,

W wyniku przeprowadzonej kontroli w 2019 roku, NIK wnidst o przygotowanie
przez Ministra Finanséw nowelizacji u.o.f.)p. polegajacej na wprowadzeniu rozwigzan
uprawniajacych Ministra Finansow, w ramach koordynacji wykonywania audytu
wewngtrznego w jednostkach sektora finansow publicznych, do uzyskiwania informacji
o organizacji i prowadzeniu audytu w JST oraz do upowszechniania w oparciu o te
informacje dobrych praktyk w dziatalnosci tych jednostek, a takze wskazywania
nieefektywnych rozwigzan dotyczacych np. wykonywania audytu w wielu JST w ciagu
roku przez audytora ustugodawce !5,

Doprecyzowania wymagaja w dalszym ciggu przepisy dotyczace pozycji audytora
wewnetrznego w sektorze samorzadowym. Poréwnujgc je w odniesieniu do sektora
rzagdowego zauwaza si¢, iz pozycja pierwszego jest znacznie stabsza ranga, bowiem
planowanie i sprawozdawczo$¢ audytu wewnetrznego nie muszg by¢ przedstawiane
w ministerstwie'?!6, Z jednej strony dzialania te moga spowodowaé jakos¢ i rzetelnoéé
prowadzenia audytu wewnetrznego w JST, natomiast z drugiej strony dziatania te bgda
moga spowodowaé ograniczenie zasady samodzielnosci JST, a ponadto wplynaé
negatywnie na zachowanie obiektywizmu audytu wewngtrznego oraz wzmocnienia jego
roli. W tym miejscu warto by byto zada¢ pytanie, czy raportowanie do MF zmieni obecng
sytuacj¢, czy lepszym rozwigzaniem bylaby weryfikacja, czy zgodnie ze standardami
w jednostce odbywa si¢ raz na 5 lat ocena zewngtrzna, taka jak przeglad systemu
zapewnienia jakosci, przez wykwalifikowang osobg lub zespot spoza organizacji. Wymog
prowadzenia oceny audytu wewngtrznego zostat przewidziany w Miedzynarodowych
Standardach Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego.

Bioragc pod uwage powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze wptyw na efektywne

przeprowadzanie zadan przez audytorow wewngtrznych oprocz ich doswiadczenia,

kwalifikacji oraz dobrej znajomosci jednostki, maja wplyw stosowne zasady, procedury,

1214 https://silesia.org.pl/dokumenty/stanowisko-zarzadu-szgip-z-dn-26-kwietnia-2024-r-w-s-

projektowanych-zmian-dotyczacych-funkcjonowania-audytu-wewnetrznego-w-jednostkach-samorzadu-

terytorialnego/ dostep z dnia 02.06.2024 r.

1215 NIK, Delegatura w Kielcach, Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
LKI1.430.007.2019 nrewid. 76/2019/P/19/074/LKI, https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
nik/kontrole.20344.html dostep z dnia 07.12.2023 r., s. 15.

1216 A Bartoszewicz, Praktyka funkcjonowania ..., op. cit., s. 134.
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metody i techniki realizacji. Audytor zatrudniony w jednostce bedzie si¢ cechowat
znajomos$cig procedur wewngtrznych, co przyczyni si¢ do rzetelnego wypehiania
obowiazkéw. Ponadto, wartos¢ dodana audytu wewngetrznego w duzej mierze zalezy od
jakosci przeprowadzonego zadania audytowego, ktora moze zosta¢ osiagnieta poprzez
zaangazowanie audytora we wspotprace z kierownikiem jednostki, ktora rozpoczyna si¢
juz w etapie wstgpnym audytu (planowanie zadan zapewniajacych, udzial w naradzie
otwierajacej i zamykajacej), poprzez sporzadzanie planu audytu, konczac na wspotpracy
przy sporzadzaniu sprawozdania z audytu i monitorowania zalecen. Podkresli¢ po raz
kolejny nalezy tutaj pelng niezalezno$¢ i obiektywizm audytora, bez ktorego wykonywanie
czynnos$ci w sposob rzetelny moze by¢ wielce watpliwe.

Wskazanie obszarow dziatalnosci jednostki, w ktérych audytor wewnetrzny bedzie
prowadzil zadania zapewniajace, dopasowane do konkretnej jednostki jest kluczem do
efektywnego wykonania zadania audytowego. Na wybor zadan audytowych ma wplyw
analiza ryzyka, w wyniku ktoérej audytor wewnetrzny wskazuje obszary objete najwyzszym
poziomem ryzyka oraz wybiera temat zadania istotny z punktu zapewnienia interesow
jednostki. W wyniku tej analizy, powstaje lista wszystkich obszaréw narazonych na
wysokie ryzyko, zwigzane z dziatalno$cia urzedow.

Uzytecznos$¢ sprawozdania z audytu zalezy w duzej mierze od decyzji podjetych
w fazie wstepnej. Sprawozdanie z zadania audytowego to rezultat pracy audytora
wewngetrznego i najwazniejszy element skutecznej komunikacji z kierownikiem jednostki.
W moim przekonaniu, pomimo iz narada otwierajaca nie jest obligatoryjnym punktem
zadan zapewniajacych, powinna by¢ przeprowadzona. Podczas narady audytor
wewnetrzny poznaje jednostke, stwarza harmonogram prac w taki sposob aby nie zaktocaé
pracy w poszczegdlnych komodrkach organizacyjnych, ale co najwazniejsze budowane sa
dobre relacje i zaufanie pomiedzy audytorem, kierownikiem jednostki i pracownikami.
Podczas narady audytor tez przedstawia role i zadania audytu, zwracajac uwage, ze audytor
wewnetrzny to nie kontroler, ajego zadaniem jest ocena jednostki i procesOw w niej
zachodzacych w celu ich ulepszenia, a nie szukanie winnych i karanie za powstate
nieprawidlowosci.

W niniejszej rozprawie udalo si¢ rowniez dowiesé, ze jednym z kluczowych
obszarow podlegajacych ocenie przez audyt wewnetrzny winien by¢ proces realizacji
zadan zalatwianych w formie decyzji administracyjnych. Realizacja zadan
zapewniajacych, jak i doradczych w tym obszarze wplywa na zwiekszenie szybkosci,

jakoSci i co za tym idzie efektywnoS$ci prowadzonych postepowan administracyjnych
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w JST. Potwierdzone rowniez zostalo, ze prawidlowo wykorzystany audyt
wewnetrzny moze wplyngé na usprawnienie procesu wydawana decyzji
administracyjnych, poczawszy od zasad postepowania i dzialania zgodnoSci
z prawem, poprzez ich stosowanie (terminowos¢, wlasciwosé, komunikacja
wewnetrzna i zewnetrzna), po efektywno$¢ i skuteczno$¢ (zmniejszona liczba
odwolan i skarg), eliminacj¢ lub minimalizacje wystepujacych ryzyk.

Kierownik jednostki powinien doceni¢ role, jaka pelni audyt wewnetrzny w jego
jednostce, ktorego wyniki beda wpltywaly na efektywno$¢ wykonywanych zadan,
wizerunek jednostki oraz budowanie zaufania obywateli do administracji samorzadowe;.
Niezmiernie istotne jest zrozumienie przez kierownictwo JST istoty jednego z kluczowych
procesOw funkcjonowania administracji samorzadowej, jakim jest proces nt. Ocena
funkcjonowania jednostki w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji administracyjnych.
Na ten proces skladajg si¢ takie elementy jak zgodno$¢ dziatania z przepisami prawa od
momentu wszczecia postepowania administracyjnego, do momentu ostatecznego jego
rozstrzygnigcia przez uprawniony to tego podmiot (wlasciwie umocowany do tego przez
organ), terminowo$¢ i powigzana z tym efektywna komunikacja wewnetrzna, jak i ze
stronami toczacych si¢ postgpowan administracyjnych oraz efektywno$¢ i terminowos¢
prowadzonych postgpowan administracyjnych. Na terminowe prowadzenie postgpowania
ma wplyw komunikacja wewnetrzna oraz sprawny przeptyw informacji, jak rowniez
zwrdcenie uwagi na elementy formalne niezbedne do realizacji przed wydaniem stosownej
decyzji, tj. zapoznanie z materiatem dowodowym oraz skuteczne dorgczenia dokumentacji
1 pism w toczacym si¢ postgpowaniu, obiecktywna ocena materialu dowodowego oraz
poinformowanie stron o wymogach. Brak legalnosci oraz terminowos$ci prowadzonych
postepowan administracyjnych bedzie prowadzit do strat finansowych, wizerunkowych
oraz moze wplyna¢ na prawidlowe funkcjonowanie organu administracji publicznej oraz
narazenie si¢ jednostki na dyscypling finanséw publicznych. Jednoczesnie nalezy
podkresli¢, kluczowe rekomendacje z mojego punktu widzenia na terminowe zatatwianie
spraw to biezace monitorowanie przestrzegania terminowos$ci, odpowiedni podziat
obowigzkéw  pracownikow 1 wdrozenie procedur zastgpowalnos$ci pracownikow,
merytoryczne i zgodne z prawem informowanie stron o przystugujacych ich prawach
(mozliwo$¢ wniesienia ponaglenia, przedluzenie terminu, terminowe przekazywanie
odwotania).

Jednym z pytan badawczych postawionych w dysertacji bylo wskazanie: Czy

kierownictwo jednostek samorzgdu terytorialnego oraz pracownicy tych jednostek sq
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swiadomi, Ze  audyt priycgynia sie do zwigkszenia szybkosci i efektywnosci
funkcjonowania jednostki m.in. poprzez ocene funkcjonowania procesu wydawania
decyzji administracyjnych i prowadzonych postepowan?

Wyniki przeprowadzonej ankiety wsréd wybranych gmin, powiatow i wojewodztw
na potrzeby niniejszej pracy pokazaty, ze kierownicy tych jednostek nie s3 $wiadomi
wartosci dodanej audytu w tym obszarze, ktory jest niezmiernie rzadko oceniany przez
audyt wewngetrzny. Czesto kierownicy JST nie dostrzegaja przydatnosci audytu
wewnetrznego w tym obszarze, zwlaszcza jesli sami nie posiadajg wystarczajacej wiedzy
na temat funkc;ji i roli audytu w tym procesie. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze same procesy
wydawania decyzji administracyjnych sa zlozone, czasochtonne i trudne w ocenie, wigc
audytorzy pomijajg ten obszar. W jednostkach gdzie audyt wewnetrzny jest fakultatywny,
jednostki posiadaja niewystarczajace zasoby lub odpowiednig organizacje audytu, co
ogranicza systematyczng ocen¢ funkcjonowania procesu wydawania decyzji
administracyjnych.

W zakresie udzielania upowaznien powinny by¢ jasno i precyzyjnie okreslone
procedury udzielania upowaznien, pracownicy winni zosta¢ zapoznani z tymi procedurami,
stworzenie rejestru upowaznien i biezace jego monitorowanie (mozna rozwazy¢
wprowadzenie odrgbnego rejestru do wydawania decyzji administracyjnych),
wprowadzenie w jednostce jednolitego wzoru upowaznienia zaakceptowanego przez
komorki merytoryczne i pod wzgledem formalno-prawnym przez radce prawnego oraz
okresowa weryfikacja zakresu obowigzkéw pracownikow i ich aktualizacja.

W pozostatych obszarach rowniez kluczowe jest biezace monitorowanie decyzji
administracyjnych w celu ograniczenia bledow formalnych i merytorycznych oraz
przyjecie w wydziale §ciezki akceptacji tego aktu administracyjnego, z uwzglednieniem
radcy prawnego oraz skarbnika (gldwnego ksiegowego). Realizacja zasad KPA ma rowniez
wplyw wydawanie jakosciowych i skutecznych decyzji administracyjnych.

W mojej ocenie przedstawione powyzej zalecenia przez audytora wewnetrznego
podczas realizacji zadania zapewniajacego, czy tez wykonywania ustug doradczych,
wplywaja na usprawnienie i skuteczno$¢ wykonywanych zadan przez JST, konczacych si¢
wydawaniem decyzji administracyjnych. Polski system prawny zawiera narze¢dzia
w postaci przepisow KPA oraz przepisow materialnych, ktore wptywaja na skuteczne
prowadzenie tych postgpowan administracyjnych, a audyt wewnetrzny dodatkowo moze

usprawnic ten proces.
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Znaczna wigkszos¢ zadan wykonywanych przez JST jest realizowania w formie
decyzji administracyjnych, a proces ten podlega cigglym zmianom, chociazby z uwagi na
liczne nowelizacje KPA. Nie wystarczajace bedzie opracowanie jednorazowe procedur
w jednostce, ktore majg wptyw na wydawanie decyzji administracyjnych, gdyz procedury
te beda skuteczne tylko w sytuacji ich biezacej aktualizacji. W catym tym procesie, pomimo
coraz szerzej siegajacej elektronizacji administracji samorzadowej najwazniejszym
ogniwem s3 pracownicy administracji samorzadowej, ktorzy biora udziat w wydawaniu
decyzji administracyjnych. Dlatego fundamentalng kwestig jest organizowanie szkolen
merytorycznych dla tych pracownikow, ktére przyczynig si¢ do podniesienia wiedzy
pracownikow, a przez to podniesienia jakosci podejmowanych rozstrzygnieé przez
administracje samorzadowa.

W praktyce wykonywanie zadan w danej jednostce samorzadowej, w tym
prowadzenie postepowania administracyjnego odbywa si¢ przy udziale wielu komorek
organizacyjnych i wymaga wspotpracy. Stad tez istotne jest tutaj podejécie procesowe.

Czynnikami $wiadczacymi o skuteczno$ci audytu wewngtrznego  jest
przeprowadzenie audytu wewnetrznego zgodnie z zaplanowanym programem, oparcie
zalecen zawartych w raporcie na wiarygodnych i odpowiednio udokumentowanych
dowodach, dostosowanie zalecen do specyfiki jednostki, oraz wdrozenie zalecen
poaudytowych w jednostce i pomiar, czy zostaty osiagni¢te zamierzone efekty, a audyt
przyczynit si¢ do usprawnienia proceséw i procedur.

Na przyspieszenie rozpatrywania spraw administracyjnych, poprawg jakosci ustug
$wiadczonych przez administracj¢ publiczna, zmniejszenie kosztow oraz lepsza
komunikacje migedzy organem a strong postepowania administracyjnego wptywa rowniez
elektronizacja procedur!?!’.

W postepowaniach administracyjnych istnieje jeszcze wiele innych ryzyk ¢tj.
przekroczenie uprawnien, wydawanie decyzji obarczonych wadami, czy brak starannosci
1 wiedzy pracownikow oraz zwigzana z tym obecnie duza fluktuacja kadr. Kierownik
jednostki powinien doceni¢ role, jaka pelni audyt w jego jednostce, ktorego wyniki beda
wplywaly na efektywnos$¢ wykonywanych zadan, wizerunek jednostki oraz budowanie

zaufania obywateli do administracji publiczne;.

1217 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia procedur

administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow z 13.07.2022 r., druk nr 2479.
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Kierownicy jednostek musza sobie zda¢ sprawe, ze obecnos¢ audytu w jednostce
samorzadu terytorialnego nie gwarantuje, ze wszystko dziata bez zarzutu. Dopiero audyt
wewnetrzny oraz kontrola wewnetrzna, ktore dzialaja w jednostce i si¢ wzajemnie
uzupetniaja moga stworzy¢ skuteczny system zapewniajacy o legalno$ci dziatania
jednostki. A. Mitu$§ przedstawia teze, ze ,,dobrze prowadzony audyt przyczynia si¢ do
usprawnienia kontroli zarzadczej, a poprawnie funkcjonujaca kontrola zarzadcza wymusza
zkolei istnienie jak najlepszego audytu”'?'®, W mojej ocenie skuteczny system funkcjonuje
bankach, gdzie oprécz kontroli wewngtrznej i audytu, funkcjonuje réwniez dziat
compliance. Audyt ocenia cato$¢ dziatalno$ci instytucji, stanowigc tam tzw. ,,trzecig linig
obrony”.

Zlozony charakter statusu prawnego audytora wewnetrznego w polskim
porzadku prawnym umozliwia przedstawienie szeregu postulatow de lege ferenda.
Z tego tez wzgledu szczegdlne znaczenie maja generalne postulaty de lege ferenda,
ktére powinny wskazywaé kierunek dalszego dzialania ustawodawcy. Jednakze,
w trakcie prac badawczych zostaly rowniez zidentyfikowane szczegélowe postulaty,
ktérych uwzglednienie moze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia funkcjonowania audytu
wewnetrznego w administracji samorzadowej, co z kolei wplynie na usprawnienie
prowadzonych postepowan administracyjnych przez ta administracje.

Za pozadane nalezy uzna¢ stworzenie w polskim porzadku prawnym niezaleznego
ustawowego samorzadu zawodowego, zrzeszajacego przedstawicieli zawodu
regulowanego, jakim jest audytor wewnetrzny. Samorzad ten bytby usytuowany podobnie
jak na przyklad samorzad zawodowy adwokatow, czy radcow prawnych. Audytorzy
wewnetrzni objeci by byli ochrong prawna, tak jak to ma miejsce w przypadku biegtych
rewidentéw. Samorzad zawodowy audytorow gwarantowatby posiadanie odpowiednich
uprawnien i kwalifikacji przez audytoréw wewnetrznych, stat by na strazy cigglosci
doskonalenia ich wiedzy i umiejetnosci, czy tez przyznawalby punkty za szkolenia
i pozwalatby na weryfikacj¢ ich wiedzy i umiejetnosci, itp.

Zdecydowanie nalezy postulowac za uregulowaniem instytucji audytu wewnetrznego

w Polsce w odrgbnej ustawie, jak to ma miejsce w wybranych krajach Unii Europejskie;.

1218 A. Mitu$, Monitorowanie i ocena systemu kontroli zarzqdczej [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe ...,

op. cit., s. 156.
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We wspotczesnym swiecie audyt wystepuje w wielu rodzajach dziatalnosci i jest
regulowany w zalezno$ci od typoéw jednostek. Regulacje prawne dotyczace audytu beda
inne w jednostkach sektora finanséw publicznych, w tym JST, inne w jednostkach

1219 spotkach gietdowych,'??* czy w bankach!??!. Zasadnym

zainteresowania publicznego
byloby uregulowanie audytu dla roznych typow jednostek jedng ustawa, ktdéra wprowadzita
by ogdlne zasady i ramy organizacji audytu wewnetrznego. W zwiazku z istnieniem wielu
poje¢ i obszaréw dziatania audytu, pojecie to jest roznie interpretowane i powoduje wiele
niejasnosci.

W dalszej kolejnosci ustawodawca winien ujednolici¢ oraz uszczegdtowic zakres
zagadnien bedacych przedmiotem studidow podyplomowych uprawniajacych do nabycia
wymaganych kwalifikacji audytora, z omawianiem wybranych obszaréw audytu bedacych
przedmiotem studiow pod katem praktycznym, a nie tylko zagadnien finansowych, czy
z zakresu analizy ryzyka, jak to ma miejsce obecnie. Nalezy rowniez postulowaé
wprowadzenie do u.o.f.p. jednolitych i czytelnych zasad praktyki bedacej podstawa
nabycia uprawnien audytora wewngtrznego, w szczegdlnosci nabycia realnych
umiejetnosci praktycznych, a nie tylko uzyskania stosownego zaswiadczenia, majacego
jedynie wymiar formalny, bowiem licza si¢ przede wszystkim umiejetnosci praktyczne.
Ponadto warto rozwazy¢ sprecyzowanie w ustawie, jakg form¢ ma mie¢ praktyka, a nie
tylko jedynie jej wymiar i czas trwania, a ponadto w ustawie powinno by¢ wskazana forma
realizacji czynno$ci audytora nadzorujacego praktyke.

Nalezy rowniez oczekiwac stworzenie w Polsce osrodka certyfikujacego, ktory bedzie
przeprowadzat egzaminy w celu uzyskania uprawnien audytorskich. Kandydat na audytora
wewnetrznego bedzie miat wybor, czy chce zdawaé egzamin w polskim os$rodku, czy tez
w organizacjach zewnetrznych w tym celu stworzonych.

W trakcie przygotowania niniejszej rozprawy sformutowano réwniez inne
szczegdtowe postulaty de lege ferenda. Postulowaé nalezy, aby w regulaminach

organizacyjnych poszczegélnych jednostek zostatlo wskazane miejsce komorki audytu

1219 Ustawa z 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich i nadzorze publicznym (t.j. Dz.
U. z 2024 r. poz. 1035) ; rozdziat 8, np. otwarte fundusze emerytalne, zaklady ubezpieczen i zaktady
reasekuracji, podmioty prowadzace dziatalno$¢ maklerska.

1220 Uchwata Rady Nadzorczej Gieldy Papierow Warto$ciowych w Warszawie z pazdziernika 2015 r. — dziat
11 L

1221 Rekomendacja H w uchwale nr 141/2017 Komisji Nadzoru Finansowego z 25 kwietnia 2017 r.,

rekomendacja 22-31 dotyczy audytu wewnetrznego.
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wewnetrznego w urzedach JST, umowa z ustugodawcg zawierana byta na co najmniej 24
miesigce, biorgc pod uwage, ze audytor musi przygotowywac roczny plan pracy audytu na
podstawie wynikow analizy ryzyka, czy tez wprowadzenie do u.o.f.p. regulacji, aby
minimalny stan zatrudnienia w urz¢dzie na stanowisku audytora (lub stanowiskach
audytoréw, w przypadku zatrudniania na czgs$¢ etatu) wynosit co najmniej jeden pelny etat
(zgodnie z rekomendacjami NIK).

W koncowych rozwazaniach niniejszej dysertacji nalezy podnies¢, ze audyt
wewnetrzny realizujac swoja funkcje¢ ma fundamentalny wplyw na wartosci. Wedtug
J. Zimmermanna ,,prawo administracyjne ma stuzy¢ dobru cztowieka, co mozna uzna¢ za
jego podstawowsa, w istocie jedyng powinno$¢ i sens jego istnienia. Wszystko inne —
struktury administracyjne, zwigzki miedzy tymi strukturami, kompetencje, formy
dzialania, wszelka reglamentacja itd. — stuzy temu jedynemu celowi. Nigdy prawo
administracyjne nie powinno by¢ tworzone dla samego siebie ani dla administracji, ktora
ma za zadanie stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim”!??2. Administracja publiczna
pelni funkcje stuzebna, w ktorej dobro cztowieka jest przedktadane nad interes

jednostkowy oraz prywatny!??

. Wprowadzenie audytu wewnetrznego do polskiego
porzadku prawnego, a nastgpnie do poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego
ma na celu zapewnienie wsparcia kierownikom tych jednostek w ich usprawnieniu poprzez
systematyczng ocen¢ kontroli zarzadczej oraz czynno$ci doradcze. Dobro cztowieka, jako
warto$¢ nadrzedna powinno by¢ réwniez uwzgledniane w realizacji zadan audytowych.
Tak jak prawo administracyjne ma stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom, tak réwniez celem
audytu jest posrednio stuzba czlowiekowi lub wspolnotom. Prawidtowo funkcjonujacy
audyt wewnetrzny w JST moze by¢ wartoscia, gdyz dzieki niezaleznej i obiektywnej ocenie
procesow funkcjonowania, w tym procesu wydawania decyzji administracyjnych dziata dla
dobra obywateli.

W literaturze przedmiotu zostalo przedstawione stanowisko, ze brak jest
w dziatalno$ci administracyjnej w Polsce rozbudowanych standardow i procedur, ktore
wskazywatyby $ciezke postgpowania w celu zalatwienia sprawy danego rodzaju.
M. Kulesza i M. Niziotek przedstawiaja stanowisko, ze urzgdy administracyjne nie sg

zbudowane na bazie standardow organizacyjnych, czy nie ma tez standardow pracy

1222 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 578.
122 W. Dziedziak, O dyskrecjonalnosci administracji publicznej w procesach stosowania prawa, ,,Studia

Turidica Lublinensia”, 3/2017, s. 35.
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administracyjnej, a luki w tych obszarach wypehiaja swoimi decyzjami kierownicy
jednostek!??*. W mojej opinii, poglad ten, mimo, ze wyrazony ponad 10 lat temu, w wielu
jednostkach pozostaje aktualny. Charakterystyczng cecha zarzadzania w podmiotach
publicznych jest wysoki poziom formalizacji 1 biurokratyzacji, w ktorych dziatania
i decyzje s3 unormowane w postaci szczegétowo uregulowanych procedur!??’. W kazdym
urzgdzie administracji samorzadowej powinny zosta¢ stworzone jasne i czytelne procedury,
w tym zasady postgpowania dla pracownikow, ktore beda podlegaly ocenie przez audyt
wewnetrzny. Tylko wtedy pracownicy beda swoje dziatania opiera¢ na fundamencie
etycznym tyko w sytuacji funkcjonowania w jednostce przejrzystych procedur, dobrego
prawa i umiejgtnosci jego wlasciwego interpretowania, a ponadto dobrej organizacji pracy
w urzedach administracji publicznej. Wprowadzenie procedur majgcych na celu
usprawnienie urzednikow samorzadowych moze spowodowaé zmniejszenie ilosci btedow
popetianych przez nich na skutek zbyt czgstych zmian w przepisach prawa, czy tez

zawitosci tych przepisow!?2

. ,»I1Zeba rowniez uczy¢ pracownikow administracji tworzenia
1 przestrzegania jasnych i przejrzystych procedur, ktore w przysztoSci pozwolg na
informatyzacje 1 automatyzacj¢ podejmowania, szczegdlnie prostych, decyzji
administracyjnych”!??’. Znaczaca role w realizowaniu powyzszych postulatéw pehni
komunikacja wewngtrzna i zewngtrzna zarowno w biezacym funkcjonowaniu jednostki,
jak réwniez podczas prowadzonych postgpowan administracyjnych.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze najwyzsze kierownictwo jednostek administracji
samorzadowej winno doceni¢ role audytora wewnetrznego, w tym jego wpltyw na ocenc
funkcjonowania kontroli zarzadczej w obszarze prowadzonych postepowan
administracyjnych, przez co zapewni mu odpowiednie warunki realizacji zadan
zapewniajacych oraz doradczych w jednostce. Przyczyni si¢ to do usprawnienia realizacji
zadan publicznych oraz realizacje¢ misji jednostek samorzadu terytorialnego, jaka jest
zaspokajanie potrzeb mieszkancow.

Pragne podzickowa¢ Promotorowi — mojej Mentorce Pani dr hab. Magdalenie

Mateckiej-Lyszczek, prof. UEK za dlugie i wymagajace intelektualnie dyskusje, wsparcie

1224 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, op. cit., s. 185.

1225 B, Ziebicki, Efektywnos$é organizacyjna podmiotéw sektora publicznego, Krakow 2014, s. 121.

1226 . Wegrzyn [w:] M. Kulesza, L. Wegrzyn, Vademecum skutecznego ..., op. cit., s. 97.

1227 M. Kisilowski, Wspétczesne zarzqdzanie publiczne a konieczno$é zmian w ksztatceniu kadr administracji

publicznej w Polsce [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne i public governance ..., op. cit., s. 180.
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w ksztaltowaniu mojej $ciezki naukowej, w tym opieke w przygotowaniu niniejszej
dysertacji doktorskie;.

Dzigkuje wszystkim osobom, ktére wytrwale wspieraly mnie rada i pomoca
w codziennych zmaganiach naukowych. Szczegélnie dzigkuje mojemu mezowi mec. dr
Stanistawowi Hady-Glowiakowi oraz wszystkim, ktorzy przyczynili si¢ do wzbogacenia

mojej wiedzy merytorycznej oraz doswiadczenia praktycznego.
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Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 wrzes$nia 2015 r. w sprawie audytu wewngtrznego oraz

informacji o pracy i wynikach tego audytu (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 506).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2021 r. w sprawie szczegdétowych warunkow
realizacji rzadowego programu "Dobry start" (Dz. U. poz. 1092).
Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu

wewngetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MRiF z 2016 r. poz. 28).

Inne akty prawne:

1.

2.

Torvény az allamhaztartasrol, 2011. évi CXCV, https:/njt.hu/jogszabaly/2011-195-00-00.35,
dostep z dnia 5.08.2024 r.

Korm. rendelet a koltségvetési szervek belso kontrollrendszerérdl és belso ellendrzésérol, 370/2011.

(XII. 31.), https://njt.hu/jogszabaly/2011-370-20-22, dostgp z dnia 10.08.2024 r.
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Zakon o financnej kontrole a audite a o zmene a doplneni niektorych zakonov z 10.11.2015,
357/2015 Zb., https://www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/Z7/2015/357/, dostgp z dnia
01.08.2024 r.

LEGEA nr. 672 din 19 decembric 2002 (*republicata*)privind auditul public intern,
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/40929, dostep z dnia 10.08.2024 r.

Revizijas pakalpojumu likums (Likuma nosaukums 15.12.2016. likuma redakcija, kas stajas speka
01.01.2017.),  https:/likumi.lv/ta/id/20946-revizijas-pakalpojumu-likums, dostgp z  dnia
10.08.2024 r.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales. Ministerio de Hacienda, «BOE» num. 59, de 09 de marzo de
2004 Referencia: BOE-A-2004-4214.

3AKOH 3A BbTPEIIHMA OAUT B IIYBJIMYHUSA CEKTOP IIpoekt: 502-01-56/08.11.2005 .
DV. NIE. 100 z 20 grudnia 2019 rhttps://lex.bg/laws/ldoc/2135519287, dostep z dnia 10.08.2024 r.

HAPEJIBA Ne 1 o1 30.03.2017 r. 3a ycnoBusiTa, peJja 1 HA4MHA 32 U3BbPIIBAHE HA BHHIIHHU OLIEHKU
3a OCHTypsIBaHe KaueCTBOTO Ha OJMTHATa AeiHoCT M3naneHa or MUHHCTRpa Ha GuHaHCUTE, OOH.,
B, 6p. 29 ot 7.04.2017 r., https://lex.bg/en/laws/Idoc/2137076046, dotep z dnia 10.08.2024 r.
Décret n° 2022-634 du 22 avril 2022 relatif au contréle et a 1’audit internes de 1’Etat (NOR :
TFPT2206986D), https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000045641320, dostep z dnia
10.08.2024 r.

Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Internen Revision in der Bundesverwaltung (Allgemeine

Verwaltungsvorschrift Interne Revision — VwV IR) vom 21. September 2023;
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