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Streszczenie

Streszczenie

Zarzadzanie diugiem publicznym nalezy do szczegdlnego obszaru dziatalnosci panstwa,
ktorego specyfika opiera sie na istotnosci i charakterze celéw oraz réznorodnosci funkgji, jakie
realizuje sie w jego zakresie. W zwigzku z tym zaréwno dziatania kontrolne, jak i audytorskie do-
konywane w tej dziedzinie, wymagajq specjalnych rozwigzan zaréwno strukturalnych, jak i pro-
ceduralnych.

W niniejszym opracowaniu autorzy dokonali analizy zasad funkcjonowania kontroli i audytu
zarzadzania dtugiem publicznym w siedemnastu krajach swiata. Badanie zostato przeprowadzone
na podstawie kwestionariusza oraz raportéw otrzymanych z wybranych instytucji zarzadzania dtu-
giem publicznym i instytucji audytu.

Opierajac sie wstepnie na badaniu aspektéw instytucjonalnych samego zarzadzania dtugiem
publicznym autorzy w dalszej czesci zaproponowali modele rozwigzan kontrolnych i audytorskich,
ktére ich zdaniem powinny przyczynic sie do wyzszego poziomu efektywnosci i sprawnosci funkcjo-
nowania agencji zarzadzania dtugiem publicznym.

Zakonczenie przeprowadzonej analizy stanowi szczegdtowa prezentacja zasad kontroli i au-
dytu badanego obszaru stosowanych w Polsce.
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Wprowadzenie

Wprowadzenie

Zarzadzanie finansami panstwa jest nieodigcznym i koniecznym warunkiem sprawnego funk-
cjonowania kraju, zwtfaszcza w modelu gospodarki rynkowej uczestniczacej w powszechnych juz
obecnie $wiatowych procesach integracyjnych i globalizacyjnych. W tym kontekscie bardzo istotnym
zagadnieniem staje sie zarzadzanie zadfuzeniem sektora publicznego, a w szczegdlnosci budzetu
panstwa.

Wypracowane dotychczas standardy dotyczace zarzadzania dfugiem publicznym maja sta-
nowi¢ podstawe indywidualnych rozwigzan stosowanych w poszczegdlnych krajach na swiecie,
a ktdére powinny gwarantowac sprawny i efektywny sposéb zmniejszania, czy tez docelowo elimi-
nowania dodatkowych obcigzen budzetowych. Wspdtczesnie waga powyzszego zagadnienia po-
woduje, iz nieodzownym elementem weryfikacji oraz oceny przyjetych i realizowanych zadan ba-
danego obszaru finanséw panstwa jest instytucja kontroli oraz audytu.

W opracowaniu autorzy dokonali analizy dziatarn kontrolnych i audytorskich zarzagdzania za-
dfuzeniem budzetu panstwa w siedemnastu krajach swiata, w tym w Polsce. Badanie zostato prze-
prowadzone na podstawie odpowiedzi na opracowany kwestionariusz oraz raportéw otrzymanych
z poszczegdlnych instytucji zarzadzania dtugiem publicznym, a takze sprawozdan urzeddw audytu
zewnetrznego analizowanych krajow.
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Audyt i kontrola — pojecie i rodzaje

Niektdérzy uwazajg, ze w okresleniu pojecia kontroli istotne sg dwa podstawowe elementy
dziatalnosci ludzkiej, tj. wyznaczenia (jak by¢ powinno) i wykonania (faktyczne dziatania). Ujmowa-
nie, poréwnywanie i wyjaénianie stosunkéw miedzy nimi stanowi istote kontroli'. Przyjmujac
za punkt wyjscia te dwa elementy, kontrole definiuje sie jako swoistg dziatalno$¢, na ktérag sktadaja
sie nastepujgce zasadnicze czynnosci:

e ustalenie stanu obowigzujgcego (wyznaczen);
e ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan);

e poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci

oraz wyjasnienie przyczyn zbieznoéci badz nie miedzy wykonaniami i wyznaczeniami?.

Podczas okreslania pojecia kontroli stwierdza sie, ze kontrole z catej czynnosci zarzadzania wy-
roznia fakt pozbawienia jej wszelkich elementéw decyzji zaréwno w fazie ich podejmowania, jak
i wdrazania. Kontrola skfada sie z badania, ustalania, konfrontowania, formutowania wnioskéw
i ocen.

Mozna rozrézni¢ wiele rodzajow kontroli miedzy innymi w zaleznosci od tego:

* co jest kontrolowane (wedtug rodzajéw przedmiotéw kontroli) — kontrola finanséw, gospo-
darki, administracji, oswiaty itp.,

e kto jest kontrolowany (wedtug rodzajéw jednostek podlegajacych kontroli),

* pod jakim wzgledem sie kontroluje (wedtug rodzajow wyznaczen rozumianych jako kryteria
kontroli) 3.

Tabela 1. Poréwnanie kontroli funkcjonalnej i instytucjonalnej

Kontrola funkcjonalna Kontrola instytucjonalna

Realizacja kontroli przez poszczegélne szczeble struktury  Dokonywanie kontroli przez specjalne w tym celu powo-

organizacyjnej w toku wykonywania dziatan operacyj- tane komorki, stanowiska lub instytucje wykonujgce wy-
nych tacznie funkcje kontrolne

Cechy kontroli: Cechy kontroli:
— selekcja najlepszych rozwigzan, — ustalony z géry i formalnie okreslony tryb postepowa-
— indywidualny charakter kontroli, nia kontrolnego,
— koncentruje sie na kontroli wstepnej i biezacej — obligatoryjny i jednolity charakter kontroli,

— koncentrowanie sie na kontroli nastepnej

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie: K. Winiarska, A.J. Wotoszyn: Rachunkowos¢ budzetowa. Dom Wydawniczy ABC. Warszawa
2002.

Audyt jest pojeciem stosunkowo mtodym zaréwno w polskim, jak i Swiatowym pismiennic-
twie. Czesto utozsamiany z kontrolg jako takg lub kontrolg ksigg finansowych.

! Szerzej zob. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym. PWE, War-
szawa 2000, s. 14-15.

2 Tamze s. 16.

3 Tamze s. 20-21.
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Audyt i kontrola — pojecie i rodzaje

Wedtug definicji Webster's New World Dictionary audyt jest zgodny z przepisami, najczesciej
okresowym badaniem i weryfikowaniem sprawozdan i danych finansowych w celu sprawdzenia ich

prawidtowosci?.

Stowo ,,audyt” pochodzi od facifiskiego ,auditor”, tj. stuchacz, stuchajacy?. Jak podaje Wiel-
ka Encyklopedia PWN, audyt (ang. auditing) to system rewizji gospodarczej i doradztwa ekonomicz-
nego, realizowany przez wyspecjalizowanych ekspertéw. Jest on realizowany wedfug okreslonych
wzorcow, zalecen i standarddw, polega na rewizji ksigg rachunkowych i innych dokumentéw. Jego
celem jest stwierdzenie czy dokumenty dajg prawdziwy i jasny obraz sytuacji finansowej danego
podmiotu gospodarczego oraz wykazanie ewentualnych niedociggnied. Instytucja audytu (auditin-
gu) istnieje od XIX wieku®.

Poczatkowo audyt miat jedynie charakter zewnetrzny. Audyt zewnetrzny definiowany jest naj-
czesciej jako ten audyt, ktory przeprowadzany jest przez instytucje niezalezne od kierownictwa jed-
nostki poddawanej audytowi’.

Wraz jednak z rozwojem ekonomicznym podmiotéw dziatajgcych na rynku — wzrostem orga-
nizacji, ich rosngcym skomplikowaniem, a takze specjalizacjg technologiczng operacji, zrodzita sie
koniecznos¢ stworzenia audytu wewnetrznego, tj. zatrudnienia audytoréw (specjalistow) pracuja-
cych na co dzien w danej organizacji. Powstawanie pierwszych komdrek audytu wewnetrznego od-
notowuje sie po Il wojnie Swiatowej. Pierwotnie audyt wewnetrzny koncentrowat sie na sprawach
zwigzanych z finansami i ksiegowoscig, dopiero pdzniej zaczat obejmowac catos¢ zagadnien zwia-
zanych z funkcjonowaniem organizacji s$wiadczac ustugi zapewniajace (ang. assurance) oraz dorad-
cze (ang. consulting). Wynikato to réwniez z potrzeby dokonywania w miare obiektywnej oceny sys-

temu zarzadzania ryzykiem, kontroli i proceséw nadzoru (ang. governance)®.

Audyt wewnetrzny poczatkowo byt powotywany w podmiotach prywatnych. Z czasem zaczat
pojawiac sie w ramach organizacji administracji publicznej. Dla przyktadu, w Komisji Europejskiej au-
dyt wewnetrzny pojawit sie na skutek zmian i reformy istniejacych struktur kontroli wewnetrznej.
Wyodrebniona rola audytu wewnetrznego zostata usankcjonowana w 2001 r.? Zgodnie z art. 85
i 86 cytowanego rozporzadzenia ,kazda z instytucji Unii Europejskiej ma ustanowic funkcje audytu
wewnetrznego, ktéra musi by¢ wykonywana zgodnie z wtasciwymi miedzynarodowymi standarda-
mi. Zadaniem audytora wewnetrznego jest wspieranie instytucji w zakresie zarzgdzania ryzykiem po-
przez wydawanie niezaleznej opinii o jakosci systemdw zarzadzania i kontroli oraz wydawanie reko-
mendacji w celu usprawnienia realizacji operacji”. Podstawowg cechg wprowadzonych zmian byto
wyodrebnienie funkcji audytu wewnetrznego od funkgji kontroli finansowej, w formie dotychczas
wystepujacej w Komisji Europejskiej. Opracowania Komisji Europejskiej na temat wzajemnych relacji
pomiedzy systemem kontroli wewnetrznej a audytem wewnetrznym wskazujg na przejscie z dotych-
czasowego sytemu kontroli wewnetrznej opartej gfdwnie na kontroli ex-ante na system zintegrowa-
ny, zgodny z miedzynarodowymi standardami i najlepszymi praktykami $wiatowymi, oparty zaréw-
no na kontroli ex-ante i typowych mechanizmach kontroli zarzadczej, jak i z elementami kontroli ex-
-post w postaci audytu wewnetrznego'0. Argumentem za takim kierunkiem zmian podejécia do sys-
temu kontroli wewnetrznej byta przede wszystkim nieefektywno$¢ dotychczasowego systemu.

Kwestig o zasadniczym znaczeniu dla skutecznosci funkcjonowania kontroli wewnetrznej
w Komisji Europejskiej jest wyrazny rozdziat kompetencji pomiedzy komorki kontroli wewnetrznej
dziatajace w dyrekcjach generalnych a Urzgd Audytu Wewnetrznego. Wyraznie silniejszg pozycje ma

4 Webster's New World Dictionary. Third College Edition, Simon & Schuster Inc. New York 1988, s. 89.

> J. Pienkos: Sfownik tacirfisko-Polski. tacina w nauce i kulturze. Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 1996, s. 57.
& Wielka Encyklopedia PWN (wydanie 30-tomowe), tom 2, Warszawa 2001, s. 459.

7'S. Katuzny: Leksykon kontroli, Dosko, Warszawa 2002, s. 11.

8 Por. Audyt wewnetrzny — spojrzenie praktyczne. Praca zbiorowa, Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce, War-
szawa 2003.

9 Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 762/2001 z 9 kwietnia 2001 r., zmieniajace artykut 24 Rozporzadze-
nia Finansowego z 21 grudnia 1977 r.

10 por. Communication to the Commission, Clarification of the responsibilities of the key factors in the domain
of internal audit and internal control in the Commission. SEC (2003) 59 z 17 stycznia 2003 r.; A New Framework
for Resource Management and Internal Auditing in the Commission z 22 lutego 2000 r.
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Audyt i kontrola — pojecie i rodzaje

Urzad Audytu Wewnetrznego, ktory ma kontrolowac jako$¢ systemdw kontroli wewnetrznej w dy-
rekcjach generalnych'!.

Wprowadzenie idei audytu srodkéw publicznych w panstwach cztonkowskich przyniosto wy-
mierne korzysci, polegajgce miedzy innymi na zmniejszeniu mozliwosci dokonywania finansowych
manipulacji tymi srodkami. Nie istnieje jeden model audytu, ktéry miatby obowigzywaé panstwa
cztonkowskie. Tym niemniej, mozna zauwazy¢ dwa zasadnicze modele: potudniowy i pdtnocny.
W modelu potudniowym audyt wewnetrzny utozsamiany jest z kontrolg. Przyktadowo we Francji nie
istnieje typowy system audytu wewnetrznego. W wiekszosci instytucji dokonywane sg inspekcje lub
prowadzona jest stata kontrola finansowa przeprowadzonych operacji przez tzw. weryfikatoréw.
Model pétnocny audytu wewnetrznego bardziej odpowiada miedzynarodowym standardom audy-
tu wewnetrznego. Obowigzuje on np. w takich krajach jak Wielka Brytania czy Niemcy. Audyt we-
whnetrzny zajmuje sie tam w istocie oceng systemdw, a nie transakgji, dokonujac analizy mozliwych

usprawnien w istniejagcym systemie kontroli na potrzeby kierownictwa 2.

Pojecie audytu zdefiniowat takze polski ustawodawca. Zgodnie z art. 35c ustawy o finansach
publicznych audytem jest ogot dziatan, przez ktédre kierownik jednostki uzyskuje obiektywng i nieza-
lezng ocene funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci, a takze przejrzystosci i jawnosci. Audyt wewnetrzny obejmu-
je w szczegdlnosci:

1) badanie dowodoéw ksiegowych oraz zapiséw w ksiegach rachunkowych,

2) ocene systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz gospodaro-
wania mieniem,

3) ocene efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego'3.

Audyt wewnetrzny, jako stosunkowo mtoda koncepcja wspierania zarzadzania, ciggle nie jest
w petni rozumiany'. Niejednokrotnie przyjmuje sie, ze jest to unowocze$nienie kontroli wewnetrz-
nej lub moze troche karkotomnie kontrola (audyt) zewnetrzna od wewnatrz. M. Sekuta — Prezes Naj-
wyzszej Izby Kontroli — twierdzi wrecz, ze ,audyt oznacza nic innego jak kontrole”'>. Innymi stowy
zainteresowania audytora wewnetrznego ukierunkowuje sie albo w strone kontroli wewnetrznej
(bytoby to powielaniem zadan dwadch réznych form organizacyjnych) lub w strone certyfikowania
(opiniowania) sprawozdan finansowych — co jest zastepowaniem dziatan biegtych rewidentéw (au-
dytoréw zewnetrznych). Ponadto, zdaniem M. Sekuty, w przypadku kontroli wieksza jest rola , kon-
trolerskiego nosa, natomiast w przypadku audytu zdecydowang role odgrywajg procedury kontroli
finansowej, (...), by w konsekwencji stwierdzi¢, ze dokumentacja finansowa jest prowadzona rze-
telnie badz nierzetelnie”'®. Jak wida¢, uptynie jeszcze pewnie troche czasu zanim audyt wewnetrz-
ny zostanie wiasciwie zrozumiany i znajdzie ostatecznie swoje miejsce.

W niniejszym opracowaniu audyt i kontrola bedg rozpatrywane w kontekscie specyficzne-
go obszaru finanséw panstwa, jakim jest zarzadzanie dtugiem publicznym.

11 Szerzej zob. M. Kazimierczak: Reforma systemu kontroli wewnetrznej i audytu w Komisji Europejskiej. W: Kontrola we-
wnetrzna w administracji. Doswiadczenia krajow Unii Europejskiej. IX Konferencja Absolwentéw KSAP, Warszawa 2002.
12 L. Smolak: Audyt w Unii Europejskiej. ,Gazeta Prawna”, 03.06.2003 .

3 Dz. U.z2001r.nr102, poz. 1116.

14 Szerzej zob. G. Gotebiowski, Audyt wewnetrzny w administragji publicznej — kontrowersje wobec jego roli. Kontrola
Panstwowa nr 6/2003.

15 M. Sekuta: Jaka jest réznica miedzy audytem a kontrola. ,Gazeta Prawna”, 23.06.2004 .

6 Tamze.
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Zarzadzanie dtugiem publicznym — pojecie i cele

W tradycyjnym ujeciu polityka finansowa panstwa dzieli sie na polityke pieniezng (monetar-
na) oraz polityke budzetowa (dochodowo — wydatkowa, fiskalng). Gtdéwne kryteria tego podziatu
stanowig realizowane cele, rozwigzania instytucjonalne, pefnione funkcje oraz zakres wykorzystywa-
nych instrumentow.

Powyzsze determinanty, wptywajace na rozréznienie dwdch powyzszych obszaréw dziatania
panstwa, obecnie majg takze istotne znaczenie przy wyodrebnianiu polityki zarzgdzania dtugiem
publicznym (ang. public debt management policy).

Analizowany obszar finanséw mozna rozpatrywac w wymiarze mikroekonomicznym, poprzez
badanie zagadnien instytucjonalno-operacyjnych oraz w wymiarze makroekonomicznym, badajac
wpltyw przyjetych sposobdéw zarzadzania zadtuzeniem budzetu panstwa na decyzje rzadu, banku
centralnego oraz pozostatych podmiotéw zycia gospodarczego.

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy okreélajg zarzadzanie diugiem publicz-
nym jako proces realizacji odpowiednich strategii opracowanych dla uzyskania wyznaczonych ilosci
funduszy oraz osiggniecia zatozonych celéw zwigzanych z kosztem i ryzykiem obstugi dfugu, a tak-
ze spetnienia innych celéw dzieki rozwojowi i utrzymaniu wydajnego i ptynnego rynku rzadowych
papieréw wartosciowych!”.

Podobnie w opracowaniach OECD, zarzadzanie dtugiem publicznym definiuje sie poprzez sto-
pien realizacji czterech kategorii celdw, do ktorych nalezg: zapewnienie finansowania potrzeb po-

Tabela 2. Organ definiujacy cele (limity) zarzadzania dfugiem publicznym

Kraje Unii Europejskiej

Belgia Komitet Strategiczny przy agencji zarzadzania dtugiem publicznym
Finlandia Skarb Panstwa zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finanséw
Francja Minister Finanséw i Parlament

Hiszpania Ministerstwo Finanséw

Holandia Minister Finanséw

Irlandia Departament Finanséw rzadu

Niemcy Ministerstwo Finanséw

Polska Ministerstwo Finanséw

Stowenia Ministerstwo Finanséw

Szwecja Rzad

Wielka Brytania Skarb Panstwa

Wegry Minister Finanséw

Witochy Minister Gospodarki i Finanséw

Australia Skarb Panstwa

Japonia Minister Finanséw

Kanada Minister Finanséw

Nowa Zelandia Rzad

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych z poszczegolnych paristw.

7 Guidelines for Public Debt Management: Accompanying Document. IMF and the World Bank, November 2002.
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zyczkowych rzadu, minimalizowanie kosztéw obstugi dtugu, utrzymywanie réznych rodzajéw ryzy-
ka na akceptowalnym poziomie oraz rozwéj krajowego rynku kapitatowego'8.

Zarzadzanie dfugiem publicznym realizuje zatem przyjete zatozenia rzgdowe dlatego tez kla-
syfikowane jest jako czes¢ polityki budzetowej panstwa.

W tym kontekscie gtéwne cele zarzadzania dtugiem publicznym, dotyczace przede wszystkim
wysokosci finansowania niedoboréw budzetowych przyjetych w opracowywanym budzecie pan-
stwa na danym rok (lub w ujeciu wieloletnich prognoz), definiowane sg najczesciej przez odpowied-
ni organ rzadu (Ministerstwo Finanséw, Skarb Panstwa).

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, iz poziom mozliwosci zadtuzania sie rzagdu moze by¢ praw-
nie ograniczony takze poprzez odgdrne (ponadnarodowe) warunki, co ma miejsce w przypadku
panstw strefy euro (kryterium deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego - Traktat z Maastricht
oraz Pakt Stabilnosci i Wzrostu) lub poprzez ograniczenia konstytucyjne i ustawowe, gdzie wyraz-
nym przyktadem moze byc¢ Polska.

Odpowiednie organy rzadowe (Ministerstwo Finanséw, Skarb Panstwa) mogg wyznaczac tak-
ze okreslone limity (poziomy tolerancji) wielkosci kosztéw czy ryzyka obstugi dfugu publicznego (przy-
ktad Nowej Zelandii). Jednakze powyzsze cele sg czesto formutowane na bazie propozycji przedkta-
danych przez instytucje zarzadzania dtugiem publicznym. W jej obrebie mozna takze spotkac rézne-
go rodzaju wewnetrzne Komitety (strategiczne, zarzadzania, ryzyka itp.), ktére odpowiedzialne sg
za formutowanie strategii na réznym polu dziatania instytucji, czy tez grupy doradcze skfadajace sie
najczesciej z przedstawicieli powyzszych instytucji, ministerstwa, parlamentu czy sektora prywatnego
lub akademickiego, ktére spotykaja sie okresowo réwniez przedktadajac swoje opinie i sugestie w ra-
mach prowadzonej polityki. Przyktadem pierwszego rozwigzania organizacyjnego, ktérego zadaniem
jest miedzy innymi formutowanie celéw zarzadzania dtugiem, jest belgijski Komitet Strategiczny,
w skfad ktérego wchodza: Gtéwny Administrator Skarbu Panstwa, przedstawiciel Ministerstwa Finan-
sow oraz Dyrektorzy trzech Dyrekgji agencji dfugu publicznego. Grupy doradcze funkcjonujg z kolei
miedzy innymi w Australii, Francji, Irlandii, Wielkiej Brytanii czy Nowej Zelandii.

W przypadku celéw operacyjno—-rynkowych (portfelowych) strategie i procedury opracowywa-
ne s3 najczesciej przez samych zarzadzajgcych. Dotyczy to zaréwno szacunkéw wielkosci kosztéw
obstugi dtugu publicznego, jak réwniez przyjecia odpowiednich zatozen co do polityki w stosunku
do réznego rodzaju ryzyk, ktére moga zaistnie¢ w danym okresie. Poza tym definiowane sg szcze-
gotowe cele dotyczgce funkcjonowania rynku rzadowych papieréw wartosciowych.

Rynkowy charakter omawianego obszaru finanséw budzetu panstwa, a w szczegdlnosci
wzrastajgca rola zarzadzania ryzykiem portfela instrumentéw rzagdowych wymusza koniecznosé
przeprowadzania dziatan kontrolnych i audytorskich. W przypadku bowiem ryzyka obstugi dfugu
publicznego instytucja zarzadzajaca przeprowadza dziatania, opierajac sie na wielokryterialnej ana-
lizie czynnikdw mogacych powodowad jego zmiany. Kontrola odpowiedniego doboru metodologii
szacowania ryzyk, realizacji przyjetych procedur i przestrzegania natozonych ograniczen, tym samym
rowniez umiejetnosci kadry zarzgdzajacej co do wykorzystywania optymalnych rozwigzan w tym za-
kresie, cho¢ jest zasadniczym elementem procesu zarzadzania, w przypadku finanséw panstwa mu-
si podlegac kompleksowemu monitoringowi.

Realizacja przyjmowanych celéw zarzadzania dtugiem publicznym na dany rok czy tez w uje-
ciu kilkuletnim, musi podlega¢ nie tylko wysokiemu poziomowi sprawozdawczosci, ale przede
wszystkim ocenie. Powinno to gwarantowad niezbedng w tym przypadku przejrzystos¢, a dalej wia-
rygodnos¢ omawianej polityki.

Z punktu widzenia podmiotowego weryfikacja ta powinna by¢ zatem dokonywana na kilku
szczeblach: przez rzad (wyznaczajacy cel), w ramach wewnetrznych dziatan instytucji zarzadzania
dfugiem publicznym (wyznaczajacych i realizujacych cele) oraz przez zewnetrzny, niezalezny pod-
miot (urzad kontroli panstwowej i (lub) firme audytorska). Z punktu widzenia przedmiotowego po-

18 Debt Management and Government Securities Markets in the 21st Century. OECD 2002, s. 51.
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winna ona obejmowac dziatania w zakresie kontroli funkcjonalnej i instytucjonalnej oraz audytu ze-
wnetrznego i wewnetrznego.

Obecnie podkresdla sie wyraznie znaczenie autonomii instytucji zarzagdzania dtugiem publicznym,
bedacej réwnoprawnym uczestnikiem rynku finansowego. W tym kontekscie zwraca sie uwage szcze-
gdlnie na zagadnienia niezaleznosci politycznej i operacyjnej, ktére majg zapewniac jak najwyzszy sto-
pien realizacji celéw i strategii zarzadzania dfugiem publicznym w $rednim i dfugim okresie.

Biorgc pod uwage najnowsze tendencje dotyczace rozwigzan instytucjonalnych omawianego
obszaru finanséw panstwa, mozna takze powiedzie¢, ze zarzadzanie dtugiem publicznym to dziafa-
nia powotanej prawnie instytucji wypetniajacej swoje funkcje w imieniu rzadu i realizujacej ustalone
odgornie oraz wewnetrznie cele i strategie przede wszystkim poprzez operacje o charakterze rynko-
wym.

Narodowy Bank Polski
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Centralizacja funkgji zarzadzania dtugiem publicznym jest przyjetym obecnie docelowym mo-
delem rozwigzan instytucjonalnych analizowanego obszaru finanséw, zwiekszajagcym efektywnosc
wykonania zatozonych zadan. Jednakze jeszcze w wielu krajach postulat skupienia funkgji zarzadza-
nia zadtuzeniem budzetu panstwa (przynajmniej tych podstawowych) jest trudny do zastosowa-
nia'?. Wptywaja na to rézne przyczyny, od politycznych po organizacyjne. Wyjatkiem od tej zasady
jest decentralizacja funkgji kontrolnych i audytorskich, gdzie wyraznie postuluje sie ich podziat na we-
wnetrzny i zewnetrzny.

Rosngce znaczenie dziatar kontrolnych i audytorskich zarzgdzania dtugiem publicznym moz-
na przesledzi¢ na podstawie kolejnych, opracowywanych przez instytucje miedzynarodowe, prze-
wodnikéw oraz analiz na bazie doswiadczen wielu panstw na Swiecie.

W jednym z pierwszych opracowart OECD na temat zmian w zarzadzaniu dfugiem publicz-
nym20 rozpatruje sie jego funkcje w nawigzaniu do:

* pozycji jednostki zarzgdzania dfugiem publicznym w organizacyjnej strukturze rzadu (w tym
takze banku centralnego), zwracajgc uwage na zakres przyjetej odpowiedzialnosci, komuni-
kacje w obrebie struktur rzagdowych oraz z parlamentem, a takze powigzania z procedurg
budzetowa oraz zarzadzaniem ptynnoscia budzetu panstwa,

e funkgji administracyjnych, obejmujacych system sprawozdawczosci, ustug zwigzanych z ob-
stuga ptatnosci z tytutu zadfuzenia oraz rejestracji instrumentéw dtuznych,

e organizacji rynku pierwotnego i wtérnego, gdzie rozpatruje sie kwestie procedur emisyj-
nych, dystrybucji, infrastruktury rynku wtdérnego oraz rozwigzan w zakresie komunikagji
z rynkiem,

e zakresu interwencji na rynku wtérnym,
* rozwigzan koordynacyjnych miedzy zarzadzaniem dtugiem publicznym i polityka monetarna.

Powyzsze obszary dziatalnosci w ramach zarzadzania dtugiem publicznym wskazujg na wiele
rozwigzan organizacyjnych mozliwych do zastosowania w obrebie samej instytucji zarzadzania, jak
rowniez w strukturze catego ministerstwa lub banku centralnego, czy innych dodatkowych podmio-
téw spetniajgcych funkcje ustugowe. Jak mozna jednak zauwazy¢, nie podkresla sie tutaj znaczenia
jakichkolwiek metod kontrolnych, a tym bardziej audytorskich.

Bardziej precyzyjne wyodrebnienie funkgji zarzadzania dtugiem publicznym opracowane zo-
stato na podstawie doswiadczen wybranych panstw OECD w latach dziewiecdziesigtych. Najwazniej-
sze zatem funkcje obejmujg dwa rodzaje obszaréw przedstawionych w tabeli 3.

W powyzszym zestawieniu takze nie zwraca sie wyraznej uwagi na koniecznos¢ wytonienia
funkcji kontroli oraz audytu. Autorzy jednak podkreslajgc znaczenie i zalety niezaleznej agendji za-
rzadzania dfugiem publicznym zauwazaja, ze jej organizacja i zasady funkcjonowania powinny opie-
ra¢ sie bardziej na postawie etycznej zmotywowanych (ptacowo) pracownikéw, ktére blizsze sg dzia-
talnosci komercyjnej, anizeli funkcjach kontrolnych instytucji publicznych.

Na zasady i charakter omawianych funkcji zarzadzania dtugiem publicznym zwrécono
wyrazng uwage w formutowanych przez Bank Swiatowy oraz Miedzynarodowy Fundusz Walu-

19 Wiecej na ten temat w dalszej czeéci opracowania.
20 G, Broker: Government securities and debt management in the 1990s. OECD, 1994.

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 181



Audyt i kontrola jako funkcje zarzadzania dtugiem publicznym

Tabela 3. Podziat funkcji zarzadzania diugiem publicznym

Funkcje formutowania i planowania Funkcje organizacji rynku rzadowych
prowadzonej polityki papieréw wartosciowych

* realizacja przyjetej polityki poprzez formutowanie ce- * organizacja rynku pierwotnego oraz zarzgdzanie
16w, dostosowanie instrumentéw, koordynacje z po- nim,
litykg monetarna oraz aprobate programu zadtuze- « funkcja emisyjna, czyli organizacje i wybdr procedur
nia rzadu, emisyjnych,

* planowanie, obejmujgce prognozy co do przysztych * organizacja rynku wtdrnego poprzez zwiekszanie je-
potrzeb pozyczkowych rzadu oraz formutowanie go gtebokosci oraz ptynnosci,
programéw ich finansowania, * funkcja administracyjna (rozliczeniowa, depozytowa).

« funkcja fiskalna, a w jej obrebie zarzadzanie ptynno-
Scig budzetu panstwa wiacznie z prognozowaniem
przysztych przeptywoéw pienigznych,

« funkcja doradcza.

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie: L. Kalderen: Debt Management Functions and Their Locatio oraz V. Sandararajan, P. Dattels:
Public Debt and Monetary Management in Transition Economies w: V. Sandararajan, P. Dattels, H. J. Bloomenstein: Coordinating Public Debt
and Monetary Management. IMF, 1997.

towy Przewodnikach zarzadzania diugiem publicznym?'. Organizacje te, bazujac na wypraco-
wywanych doswiadczeniach réznych krajéw, przedktadajg w Przewodnikach propozycje stoso-
wania klarownej polityki kontroli i monitoringu oraz corocznego audytu zewnetrznego.

Role kontroli i audytu zarzadzania dfugiem publicznym podkreslajg takze autorzy jednego
z najnowszych opracowan Banku Swiatowego podsumowuijac, ze funkgje te stanowia jeden z pie-
ciu warunkéw funkcjonowania efektywnego rozwiazania agencyjnego®2.

Jak wida¢, identyfikacja zadan, ktore powinny wchodzi¢ w zakres kompetencji zarzadza-
nia dtugiem publicznym, ma istotne znaczenie przy okreslaniu zewnetrznej i wewnetrznej for-
muty (modelu) instytucjonalnej organizacji zarzadzania dfugiem publicznym. Biorgc zatem
pod uwage optymalne rozlokowanie funkcji w obrebie omawianej instytucji proponuje sie ich

podziat na?3:

* funkcje mobilizacji zrodet finansowania — w zakres ktérej wchodzg wszelkie dziatania zwia-
zane z opracowywaniem i wdrazaniem planéw finansowania niedoboréw budzetowych
na krajowym i zagranicznym rynku,

» funkcje analiz zadtuzenia i ryzyka — obejmujacej analizy portfela instrumentéw dtuz-
nych, strategii zarzadzania ryzykiem oraz formutowania scenariuszy finansowania za-
dtuzenia, jak réwniez wyznaczania i oceny portfela podstawowego (benchmark),

* funkcje zarzadzania systemem informacyjnym i rozliczeniowym.

Powyzsze opracowanie podkresla wyraznie klasyfikacje funkcji wykorzystywang zazwyczaj
w instytucjach finansowych zajmujgcych sie operacjami rynkowymi. W ich zakresie pojawiajg sie do-
datkowo zadania o charakterze kontrolnym.

W formutowanych przez OECD%# postulatach nowoczesnego zarzadzania dtugiem pu-
blicznym, opierajacych sie na obecnej praktyce, bardzo duzy nacisk ktadzie sie takze na meto-
dy i kontrole zarzadzania ryzykiem. Coraz powszechniej wprowadzane sg rowniez funkcje au-
dytorskie, szczegdlnie w ramach niezaleznych instytucji zarzadzania dfugiem. W tym przypad-
ku zwraca sie uwage takze na koniecznos¢ rozszerzenia funkgji analizowanych instytucji o do-
datkowe zadania w ramach, miedzy innymi: rekrutacji i podnoszenia kwalifikacji kadry, rozwo-

21 Guidelines for Public Debt Management. IMF and the World Bank, December 2003.

22 \Wiecej na ten temat: E. Currie, J-J. Dethier, E. Togo: Institutional arrangements for public debt management. World
Bank Policy Research Working Papers 3021, April 2003.

23 N. Kappagoda: Institutional Framework for Public Sector Borrowing. UNITAR, Geneva, No 17/2002.

24 Debt Management..., op.cit., s. 115.
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ju dziatan analitycznych i badawczych, czy stworzenie specjalnej komorki zajmujgcej sie nowy-
mi technologiami informatycznymi (IT).

Nalezy zatem podkresli¢, ze zaréwno kontrola, jak i audyt w obecnym ksztafcie instytu-
cjonalnym i operacyjnym zarzadzania dtugiem publicznym powinny stanowi¢ jedng z podsta-
wowych funkgji, jako integralna czes¢ w ramach zadan tego obszaru. Realizowany obecnie bar-
dzo szeroki zakres celdw i funkcji zarzadzania dtugiem publicznym wymaga bowiem wnikliwej,
przejrzystej i profesjonalnej weryfikacji.
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Jak zostato to juz wczesniej wspomniane, istniejg pewne trudnosci w zrozumieniu po-
jecia audytu i kontroli, mimo ze definicje te s3 powszechnie znane. Podobnie rzecz sie ma
w przypadku audytu i kontroli zarzgdzania dfugiem publicznym. W jednych krajach odréznia sie
audyt wewnetrzny od kontroli (np. Dania, Szwecja, Wielka Brytania, Kanada) a w innych nie (np.
Irlandia, Nowa Zelandia). Wynika to przede wszystkim z historycznych uwarunkowan wdroze-
nia koncepcji audytu wewnetrznego, a takze, szczegdlnie w Europie, podziatu na tzw. model
pdétnocny i potudniowy.

Definicja kontroli wewnetrznej zarzadzania dtugiem publicznym przyjmowana jest catkowicie
lub wywodzi sie najczesciej ze standardéow COSO (ang. The Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission), gdzie kontrola wewnetrzna jest definiowana jako proces realizowany
przez zarzad, kadre zarzadzajacg i pozostatych pracownikéw (tabela 4). Proces ten jest zaprojekto-
wany po to, aby osiggng¢ rozsgdne zapewnienie o osigganiu celdw w ponizszych kategoriach:

1. efektywnos¢ i wydajnos¢ operacyjna,
2. wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych,
3. zgodno$¢ z przepisami prawa i regulacjami®>.

Wedtug modelu COSO kontrola wewnetrzna sktada sie z pieciu powigzanych ze sobg ele-
mentow:

— srodowiska kontroli (ludzi, ich przymiotéw, takich jak uczciwos¢, wartosci etyczne i kompe-
tencje oraz srodowiska w jakim funkcjonuja),

— oszacowanie ryzyka,

— czynnosci kontrolnych (zapewniajacych, ze dziatania zidentyfikowane jako niezbedne ze
wzgledu na ryzyko zwigzane z osiggnieciem celéw jednostki sg przeprowadzane efektyw-
nie),

— informacji i komunikagji (informacji niezbednych do zarzadzania organizacjg i kontrolowa-
nia operacji),

— monitoringu (oceny jakosci systemu kontroli wewnetrznej).

W przypadku pojecia audytu wewnetrznego zarzadzania diugiem publicznym najczesciej
przyjmuije sie definicje okreslong przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych (/IA -The Institute of Inter-
nal Auditors) w Miedzynarodowych Standardach Profesjonalnej Praktyki. Audytem wewnetrznym jest
dziatalnos¢ niezalezna, obiektywna, zapewniajaca i doradcza, ktorej celem jest przysparzanie warto-
sci i usprawnianie dziatalnosci operacyjnej organizacji. Pomaga on organizacji w osigganiu jej celéw
poprzez systematyczne i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skutecznosci proceséw
zarzadzania ryzykiem, kontroli i governance?®.

W kontekscie audytu zarzadzania dtugiem publicznym mozna zatem méwi¢ o weryfiko-
waniu (sprawdzaniu, ocenie) — biorgc pod uwage rézne kryteria — dziatalnosci instytucji zarzg-
dzajgcych dtugiem publicznym, majacym na celu zapewnienie skutecznego zarzadzania (moz-
liwym minimalizowania istniejgcego ryzyka oraz usprawnianiu systemu kontroli) i zrealizowa-
nia zaplanowanych celéw. Innymi stowy wydaje sie, ze tak rozumiany audyt wewnetrzny przy-

25 http://www.coso.org.key.htm /7.07.2004/
26 Ang. governance odnosi sie do szerokiej sfery zarzadzania organizacja i nadzoru nad jej dziatalnoscia.
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Tabela 4. Definicje (role) audytu i kontroli zarzadzania dtugiem publicznym w wybranych
krajach poddanych analizie

Australia

Belgia

Hiszpania

Holandia

Niemcy

Szwecja

Wielka Brytania

Wtochy

Pojecie (rola) kontroli

Kontrola jest dziataniem majacym zapewnic¢
skuteczne, efektywne i etyczne wykorzysty-
wanie zasobow panstwowych oraz zarzadzanie
sprawami promowania wiasciwego uzycia tych
zasobdw.

Definicja wedtug modelu COSO.

Bd.

Kontrola jest pojeciem szerszym od audytu i
oznacza réwniez szacowanie i zarzadzanie
wystepujacym ryzykiem w sposob okreslony
przez DSTA (Dutch State Treasury Agency).

Jest czedcig dziatalnosci operacyjnej, dostarcza-
jac wytycznych do biezacego zarzadzania.

Wykonywanie czynnosci kontrolnych zmierzaja-
cych do badania przestrzegania procedur, anal-

izowania i rozwoju systemu kontroli.

Monitorowanie przestrzegania procedur
ustanowionych przez Zarzad Debt Manage-
ment Office (DMO) w celu zapewnianie, ze
operacje przeprowadzane przez DMO

prowadzg do osiggniecia wyznaczonych celdw.

Definicja kontroli nie jest jednoznacznie
okreslona, ale zblizona jest do formuty przed-
stawianej przez INTOSAI (Miedzynarodowa
Organizacja Naczelnych Organéw Audytu).

Pojecie (rola) audytu

Audyt jest niezaleznym dziataniem zapewniaja-

cym, ze istnieje i dziata kontrola.

Definicja wedtug lIA.

Audytowanie oznacza weryfikowanie ekonom-
icznego sposobu zarzadzania w celu
sprawdzenia czy jest on dostosowany do
wymagan ustalonych prawnie badz ustalonych
ZWYyCZajowo.

Audyt oznacza sprawdzanie czy transakcje
finansowe zostaty uregulowane i zaksiegowane
zgodnie z procedurami.

Niezalezne badanie proceséw operacyjnych,
biorac pod uwage wszystkie aspekty wiacznie z
systemem kontroli.

W imieniu Zarzadu SNDO (Swedish National
Debt Office) weryfikowanie prawidtowosci
prowadzonej przez Debt Office dziatalnosci
oraz zapewnianie skutecznego zarzadzania i

osiggniecia zakfadanych celéw.

Jest procesem niezaleznego sprawdzania adek-
watnosci i skutecznosci funkcjonowania syste-
mu kontroli wewnetrznej w Debt Management
Office i procesu zarzadzania ryzykiem.

Audytorzy zatrudnieni w Departamencie Skar-
bu maja weryfikowac (wedtug réznych kryter-
iow) gospodarnos¢ i efektywnos¢ zarzadzania
dfugiem publicznym, a takze osigganie celow
zarzadzania, okreslonych w specjalnym doku-
mencie rzagdowym (General Annual Ministry
Guidelines ).

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych z poszczegélnych panstw.

czynia sie do usprawnienia organizacji zarzadzajacej, tak aby jej efektywnos¢ i skutecznosc

dziatania byty wieksze, co posrednio wptywa na jakos$¢ zarzadzania dtugiem publicznym. Nie
odnosi sie on jednak bezposrednio do samych metod zarzadzania.

Definicja audytu i kontroli zarzadzania dfugiem publicznym, a takze rola tych dwdch instytu-
¢ji w réznych krajach nie jest jednolita. Istniejg rozwigzania, w ktérych w procesie zarzadzania dtu-
giem publicznym wspétuczestniczy audyt wewnetrzny i kontrola wewnetrzna. Sg tez takie, gdzie au-
dyt jest zewnetrzny a wewnetrzna jest kontrola (np. Francja), az w koncu pojawia sie réwniez kon-

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 181

17



18

Audyt i kontrola zarzgdzania dfugiem publicznym — pojecie

cepcja ujednolicenia audytu i kontroli, czyli nierozrézniania tych dwoch instytugji (np. Irlandia i No-
wa Zelandia).

W Polsce nie wyksztafcito sie pojecie audytu wewnetrznego i kontroli odnoszace sie bezpo-
srednio do zarzadzania dfugiem publicznym. Z jednej strony pewnie dlatego, ze instytucja audytu
wewnetrznego jest stosunkowo mtoda. Z drugiej strony natomiast by¢ moze ze wzgledu na fakt, ze
obowigzuje u nas tzw. model ministerialny zarzgdzania dtugiem publicznym?’, co nie sprzyja podej-
mowaniu odrebnych dziatan w ramach tego obszaru i, co jest z tym zwigzane, nie ksztattuje sie na-
lezycie specyfika audytu, inna dla tego obszaru niz dla pozostatych aspektéw organizacyjnych funk-
cjonowania finanséw publicznych. Pewng odrebnos¢ podejscia do audytu wewnetrznego mozna ob-
serwowac jedynie w tych jednostkach organizacyjnych sektora finanséw publicznych, w ktérych do-
chodzi do absorpgji srodkéw unijnych.

Dla okreslenia pojecia audytu wewnetrznego w Polsce uzywa sie definicji przyjetej w ustawie
o finansach publicznych, zas pojecie kontroli wewnetrznej okresla sie przyjmujac definicje wedtug
modelu COSO lub wedtug INTOSAI (Miedzynarodowej Organizacji Naczelnych Organéw Audytu),
gdzie kontrola wewnetrzna jest narzedziem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej
pewnosci, ze cele zarzadzania zostaty osiggniete. Nalezy ja wyraznie odrézni¢ od tradycyjnego w pol-
skiej administracji okreslenia kontroli wewnetrznej (resortowej) jako komérki organizacyjnej wykonu-
jacej czynnosci sprawdzajace.

W styczniu 2003 r. Minister Finanséw w Polsce okreslit ,,Standardy kontroli finansowej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych”28. Procedury kontroli ustalane w poszczegdlnych jednost-
kach powinny by¢ zgodne z tymi standardami. Standardy sg oparte na modelu COSO.

27 Wiecej na ten temat w dalszej czesci niniejszego opracowania.
28 Komunikat nr 1 Ministra Finanséw z dnia 30 stycznia 2003 r.
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Audyt i kontrola wewnetrzna w instytucjach zarzadzania
dfugiem publicznym

Sprawnie funkcjonujaca instytucja zarzadzajaca finansami wymaga systematycznych dziatan
weryfikacyjnych. W omawianym przypadku optymalnym rozwigzaniem wydaje sie wielokryterialne
podejscie do tego zagadnienia. Niewatpliwie pierwszym krokiem do szybkiej oceny btedéw czy nie-
prawidtowosci podejmowanych decyzji s wewnetrzne procesy kontrolne i audytorskie, czesto wpro-
wadzane w zaleznosci od formy instytucjonalnej zarzagdzania dfugiem publicznym.

5.1. Rozwigzania instytucjonalne zarzadzania dfugiem publicznym

Ogodlnie przyjete w niniejszym opracowaniu sformutowanie — instytucje zarzadzania dfugiem
publicznym — odnosi sie generalnie do $wiatowych modeli instytucjonalnych zasad ich funkcjonowa-
nia. Biorgc pod uwage ewolucje i doswiadczenia réznych krajow w badanym obszarze mozna wy-
réznic¢ trzy gtéwne?® rozwigzania w tym zakresie:

1. Model ministerialny:

— funkcje zarzadzania dfugiem publicznym umiejscowione sg w strukturze ministerialnej rza-
du (w jednym lub kilku departamentach),

— cele zarzadzania dtugiem wyznaczane sg i realizowane w ramach celéw budzetowych.
2. Model bankowy:
— funkgje zarzadzania dtugiem znajdujg sie w obrebie struktur banku centralnego,

— zarzadzanie dtugiem publicznym (cele, strategie, operacje) podporzadkowane sg nadrzed-
nym celom monetarnym.

3. Model agencyjny:

— funkcje zarzadzania dtugiem publicznym sg skupione w jednej instytucji samodzielnej lub
w obrebie struktur innego podmiotu,

— wysoki stopien przejrzystosci dziatania gwarantuje unormowany zakresu praw i obowigzkéw
oraz szeroka polityka informacyjna,

— cele operacyjne i strategie zarzadzania dtugiem opracowywane sg i realizowane w obrebie
agendji przy aprobacie ministerialnej,

— wielostopniowy audyt oraz kontrola dziatan agencji.

Pojawiajaca sie od diuzszego czasu wyrazna krytyka dwoch pierwszych modeli, dotyczaca
szczegoblnie kwestii zaleznosci czy podporzadkowania celdw i strategii zarzadzania dtugiem celom fi-
skalnym lub monetarnym, spowodowata, ze coraz czesciej w praktyce stosowany jest model miesza-
ny (pod wzgledem statusu i lokalizacji zarzadzania dfugiem publicznym). Rozwigzania instytucjonal-
ne analizowanych panstw przedstawia tabela 5.

29 Wiecej na ten temat: K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzadzanie dfugiem publicznym w krajach Unii Europejskiej i w Pol-
sce. Biblioteka Menedzera i Bankowca, Warszawa 2003.

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 181 19



20

Tabela 5. Kryteria podziatu instytucjonalnych rozwigzan zarzadzania dtugiem publicznym bada-

nych panstw

Audyt i kontrola wewnetrzna w instytucjach zarzadzania dtugiem publicznym

W obrebie Ministerstwa (Skarbu Panstwa) Belgia, Finlandia, Francja, Hiszpania, Holan-
dia, Polska, Stowenia, Wielka Brytania, Wto-
chy, Australia, Nowa Zelandia, Japonia

Kryterium W obrebie banku centralnego Dania
lokalizacji

Oddzielna instytucja Irlandia, Niemcy, Szwecja, Wegry

W obrebie innej instytucji (np. panstwowego brak

banku komercyjnego)

Oddzielny akt prawny normalizujgcy zasady Irlandia, Niemcy, Szwecja, Wegry

funkcjonowania niezaleznej instytucji zarza-

dzania dtugiem publicznym (agencja rzado-

wa, spotka z udziatem skarbu panstwa)

Wewnetrzny dokument okreslajacy status Belgia, Francja. Holandia, Wielka Brytania,

Kryterium agencji zarzadzania dtugiem publicznym Australia, Nowa Zelandia
statusu w strukturze ministerstwa z zakresem odpo-

wiedzialnosci

Wydzielenie departamentu skupiajacego Hiszpania, Finlandia, Polska, Stowenia,

funkgcje zarzadzania dfugiem publicznym Wiochy, Japonia, Dania

Brak wydzielonego departamentu zarzadza- Kanada

nia dtugiem publicznym

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji uzyskanych z poszczegélnych paristw.

Za najmniej efektywne uznaje sie umiejscowienie poszczegdlnych podstawowych funkgji za-
rzadzania zadtuzenia panstwa w réznych instytucjach — ministerstwie, banku centralnym, bankach
komercyjnych i innych. Decentralizacja dotyczy zazwyczaj zadan zwigzanych z zarzadzaniem dtu-
giem krajowym i zagranicznym, zarzadzaniem ptynnoscig budzetu panstwa, zarzadzaniem innymi
zobowigzaniami rzadu, organizacjg emisji, czy funkcjami rozliczeniowymi. Nalezy zatem podkredli¢,
ze skupienie podstawowych funkcji operacyjnych w jednej, oddzielnej agencji zarzadzania dfugiem
publicznym jest obecnie nie tylko postulatem wielu miedzynarodowych instytucji (MFW, Bank Swia-
towy, OECD), ale takze wymogiem rynku.

Scentralizowanie zadan zwigzanych z zarzadzaniem szeroko obecnie pojmowanych pozycji
budzetu panstwa (zobowigzania krétko- i dtugoterminowe, krajowe, zagraniczne, przeptywy bieza-
ce, poreczenia, gwarancje rzgdowe, formy lokat rzadowych itp.) ma takze istotne znaczenie z punk-
tu widzenia kontroli i audytu cafosci zarzadzania zadtuzeniem rzadowym lub nawet szerzej zarza-
dzania aktywami i pasywami budzetu panstwa. Stwarza to podstawe do kompleksowej analizy i oce-
ny przyjetych strategii przez rzad i tym samym zatozonych i zrealizowanych celéw. Aspekt ten doty-
czy przede wszystkim dziatar audytorskich zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych.

Analizujac zestawienie w tabeli 5 mozna w sposéb wyraznie wskaza¢ na dominacje mo-
delu agencyjnego. Lokalizacja agencji w ramach nadrzednej instytucji (ministerstwa, banku central-
nego), czy tez w odrebnym budynku (miescie) wydaje sie mie¢ mniejsze znaczenie. Dla uczestnikéw
rynku kapitafowego odrebny status dla instytucji zarzadzania dfugiem publicznym jest istotng infor-
macjg. Stwarza on bowiem podstawy do wiekszego zaufania inwestoréw co do efektywnosci dzia-
tan oraz przejrzystosci realizowanej polityki.

Na siedemnascie panstw znajdujgcych sie w zestawieniu, dziesie¢ ma agencje, ktére funk-
cjonuja na podstawie odrebnych zapiséw prawnych, okreslajgcych ich forme, zakres odpowiedzial-
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nosci i hierarchie. W czterech przypadkach — Irlandii, Szwecji, Niemiec i Wegier — s3 to instytucje od-
dzielnie zlokalizowane, z ktérych dwie pierwsze maja charakter agencji rzadowej, dwie pozostate
spétki panstwowej.

Szczegolnym przypadkiem jest Dania®®, gdzie przeniesienie zadan zarzadzania zadtuze-
niem budzetu panstwa w 1991 r. z Ministerstwa Finanséw do banku centralnego nastgpito na pod-
stawie rekomendacji audytoréw panstwowych. Postulowali oni te zmiane bioragc pod uwage koniecz-
nos¢ scistej koordynacji pomiedzy zarzadzaniem rezerwami walutowymi oraz zadfuzeniem zagra-
nicznym rzadu. Poza tym zwrdécono uwage na korzysci zwigzane z wyspecjalizowang kadrg oraz
szerszym dostepem i lepszg organizacjg operacji rynkowych przeprowadzanych przez bank central-
ny. Obecnie podkresla sie wyraznie znaczenie formalnych i nieformalnych zasad koordynacji miedzy
zarzadzaniem dtugiem a polityka monetarng w Danii, a takze wysoki stopier przejrzystosci prowa-
dzonej polityki, bazujgcej na obszernych, jawnych i czestych informacjach, szczegétowej sprawoz-
dawczosci oraz dziatan w zakresie kontroli i audytu.

Model mieszany wskazuje takze na inne jeszcze rozwigzania, ktére jednak nalezy oceni¢
negatywnie. Jednym z przyktadéw moze by¢ Kanada, gdzie funkcje zarzadzania dtugiem publicznym
znajduja sie w Departamencie Finanséw, bez wyraznego ich wyodrebnienia w ramach struktury Mi-
nisterstwa Finanséw. Z drugiej strony, mozna przedstawic¢ przyktad polskiego, specjalnie wydzielane-
go, Departamentu Dtugu Publicznego, ktéry jednak nie skupia w sobie podstawowych zadan zarza-
dzania dtugiem publicznym. Decentralizacja dotyczy zaréwno podziatu funkcji zarzadzania dfugiem
krajowym i zagranicznym, ptynnoscia, jak i zarzadzania gwarancjami i poreczeniami rzagdowymi po-
miedzy réznymi departamentami ministerstw.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze agencja zarzadzania dtugiem publicznym staje sie no-
woczesnym standardem instytucji rzgdowej w skali Swiatowej. Jej wyodrebnienie w wielu przypad-
kach wymusito wprowadzenie odrebnych, bardziej adekwatnych procedur audytu wewnetrznego
i zewnetrznego.

Z danych w tabeli 6 wynika, ze istnieje wyrazna zbieznos¢ pomiedzy okresem powotania agen-
cyjnego modelu zarzadzania dfugiem publicznym a rozpoczeciem wprowadzania funkcji audytorskich

Tabela 6. Okres funkcjonowania audytu zarzadzania dtugiem publicznym w wybranych
krajach

Okres powotania audytu zarzadzania dtugiem Okres powotania agencji
publicznym zarzgdzania dfugiem publicznym

Belgia Od 2001 r. 0Od 1998 r.
Finlandia Od poczatku XX wieku

(od powstania Skarbu Panstwa) -
Francja Audyt zewnetrzny Od 2001 .
Holandia 0Od 1841 r. 0d 1841 r.
Irlandia Od 1990 . Od 1990 .
Niemcy Od poczatku istnienia Republiki Federalnej Niemiec 0Od 2000 r.
Szwecja Od ponad 50 lat Od 1789 ., po reformie w 1998 r.
Wielka Od 1998 r. zaréwno audyt wewnetrzny
Brytania jak i zewnetrzny Od 1998 .
Wilochy Od 1994 r. -
Stowenia Formalnie od 1999 r., w praktyce od 2001 r. -
Wegry Audyt zewnetrzny od 1990 r., audyt 0Od 2001 r.

wewnetrzny od 2001 r.
Australia Od 1901 . Od 1999 r.
Kanada Od ponad 120 lat -
Nowa Zelandia Od 1988 r. Od 1988 .

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji z poszczegélnych panstw.

30 Debt Management Office of Danmarks Nationalbank.
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w tym zakresie w wiekszosci analizowanych panstw. Dodatkowe dziatania weryfikacyjne maja za zada-
nie, oprocz usprawnienia dziatalnosci danej instytugji, potwierdzenie podstaw jej niezaleznosci.

W dalszej czesci opracowania autorzy dokonujg szczegdtowej analizy zasad funkcjonowa-
nia kontroli i audytu w badanych panstwach.

5.2. Umiejscowienie i struktura jednostek kontroli i audytu wewnetrznego za-
rzadzania dfugiem publicznym

Postulaty centralizacji jak najwiekszej liczby funkcji w jednej instytucji zarzadzania dtugiem pu-
blicznym determinuja takze obowigzujgce juz raczej standardy co do wewnetrznej jej organizacji. Za-
dania operacyjne w ramach badanego obszaru nie odbiegajg od dziatan prowadzonych w ramach
kazdego komercyjnego podmiotu zarzadzajacego finansami (przede wszystkim bankéw komercyj-
nych), cho¢ ostateczne ich cele sg rézne. W zwigzku z tym omawiane instytucje panstwowe przyj-
mujg coraz czesciej strukture w podziale na front office, middle office i back office.

Gtéwne cele oraz zadania poszczegdlnych jednostek przedstawia tabela 7.

Tabela 7. Wewnetrzna organizacja instytucji zarzadzania diugiem publicznym - cele i zadania
jednostek

Cele Zadania

Front office

Gtéwnym celem jednostki jest zdobywanie - Koordynacja dziatar zgodnych z regulacjami prawnymi
funduszy na finansowanie potrzeb pozycz- - Opracowywanie propozycji strategii pozyczkowych
kowych rzadu w najbardziej efektywny - Analiza rynkowa — wielokryterialna
kosztowo sposéb na podstawie parame- - Przeprowadzanie negocjacji pozyczkowych
tréw i wytycznych uzgodnionych z Mini- - Koordynacja programéw pozyczkowych z parametrami ryzyka
sterstwem, bazujacych na rekomendacjach (middle office)
przedtozonych przez jednostke zarzadzania - Komunikacja z rynkiem, inwestorami, posrednikami, agencjami
ryzykiem (Middle office) oraz przyjetych ratingowymi
standardéw portfelowych - Zarzadzanie ptynnoscig budzetu panstwa

Middle office
Gtéwnym celem jednostki jest przeprowa- - Sredniookresowe projektowanie przeptywdéw pienieznych z tytutu
dzanie analiz wymaganych do strategicz- obstugi zadtuzenia w kooperacji z Back office
nego zarzadzania ryzykiem oraz jego kon- - Analizy zadtuzenia w oparciu o strategie makroekonomiczne rza-
troli du i banku centralnego

- Identyfikacja i kwantyfikacja ryzyka finansowego portfela instru-
mentéw dfuznych

- Programowanie makroekonomiczne i opracowywanie modeli
portfelowych instrumentéw rzadowych

- Doradztwo w ramach przyjecia strategii zarzgdzania ryzykiem

- Opracowywanie bazowych portfeli instrumentéw rzadowych
(benchmark)

- Sporzadzanie raportéw oraz propozycji portfelowych do zaakcep-
towania przez ministerstwo

- Kontrola zarzadzania ryzykiem, takze operacyjnym (wewnatrz or-
ganizadji)

- Kontrola zobowigzan gwarancyjnych rzadu

Back office
Gtéwnym celem jednostki jest stworzenie - Procedury rejestracyjne
i utrzymywanie wysokiej jakosci, aktualnej - Procedury monitorowania ptatnosci
bazy danych portfela zadtuzenia rzadowe- - Procedury rejestracji zadfuzenia krajowego
go, co umozliwia terminowe rejestracje, - Procedury obstugi uméw zadtuzeniowych
ptatnosci, obstuge oraz sprawozdawczo$c¢ - Opracowywanie danych

- Rekrutacja i szkolenia kadry

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Sovereign debt management, cash management and domestic market development. Case
study: Malawi, World Bank 2000 oraz: Debt Management Institutional Framework. Regional Consultative Meeting on Draft Guidelines for
Public Debt Management, Johannesburg, South Africa, 2000.
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Na podstawie zatem analizy wewnetrznej organizadji instytucji zarzadzania dfugiem publicz-
nym mozna wysnu¢ jednoznaczny wniosek, iz funkcje kontrolni i kontroli wewnetrznej instytucji za-
rzgdzania dtugiem publicznym skupione sg w middle office, czy inaczej oddzielnym departamencie
kontroli ryzyka. Wedtug przedstawicieli Banku Swiatowego, jednostka ta jest obecnie niezbednym,
cho¢ drogim wymogiem dziatania omawianych instytugji, szczegdlnie w kontekscie kontroli ryzyka
operacyjnego, ktére moze potencjalnie doprowadzi¢ nawet do ruiny finanséw panstwa. Wydzielenie
funkgji kontrolnych stanowi¢ powinno ,sciane ognia”, ktére ma przeciwdziata¢ mozliwosci wykorzy-
stania przez personel front office informacji gromadzonych i udostepnianych przez back office®!.

Tabela 8. Jednostka odpowiedzialna za zarzadzanie ryzykiem i kontrole w instytucjach zarza-
dzania dfugiem publicznym badanych panstw32

Belgia Funkgja kontroli dotyczy trzech jednostek wewnetrznych (Dyrekcja 1 — Front office i rynki ka-
pitatowe, Dyrekcja 2 — Strategii i zarzgdzania ryzykiem, Dyrekcja 3 — Back office i Systemy)

Dania Middle office

Finlandia Middle office

Francja Back office/middle office

Holandia Back office i komérki kontroli

Irlandia Ryzyko i Zarzadzanie Finansami

Niemcy Zarzadzanie ryzykiem, Finanse i Kontrola Ryzyka

Szwecja Departament Kontroli Ryzyka

Wielka Brytania Jednostka zarzgdzania ryzykiem

Witochy Jednostka zarzadzania ryzykiem

Stowenia Middle office

Polska Middle office

Wegry Departament zarzadzania ryzykiem

Australia Jednostka zarzadzania ryzykiem

Japonia Brak wyodrebnionej jednostki

Kanada Brak wyodrebnionej jednostki

Nowa Zelandia Grupa polityki dotyczacej ryzyka i technologii

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji z poszczegélnych panstw.

Wsréd badanych krajéw dominuje powyzsza struktura wewnetrzna analizowanych instytucji.
W wiekszosci panstw wyraznie wyodrebnia sie i podkresla funkcje jednostki middle office, w mniej-
szym czy wiekszym zakresie realizujgce zadania omoéwione wczesniej. Podziat ten dotyczy instytucji
zarzadzania dtugiem publicznym niezaleznie od statusu czy lokalizacji. Wyjatkiem mogga by¢ jedynie
kraje majace stabo wyodrebnione lub rozproszone funkcje zarzadzania dtugiem publicznym (np. Ja-
ponia czy Kanada). We Wtoszech z kolei jednostka zajmujaca sie zarzadzaniem ryzykiem sformuto-
wana zostata dopiero niedawno, w 2003 r.

Odgornie jednak kontrole sprawowac powinien réwniez Zarzad (Rada Dyrektordw, czy tez od-
powiedni Komitet), czesto powotywany w ramach modelu agencyjnego zarzadzania dfugiem pu-
blicznym. Zarzad bowiem jest pierwszym odbiorcg sprawozdan kontrolnych poszczegélnych jedno-
stek, decydujac o procedurach kontrolnych, strukturze organizacji, czy tez sankcjach przy negatyw-
nej ocenie prowadzonych dziatan.

Drugim analizowanym zagadnieniem jest audyt wewnetrzny. Biorgc pod uwage wczesniej
dokonang klasyfikacje instytucji zarzadzania dfugiem publicznym nalezy zauwazy¢, iz w przypad-
ku niezaleznych (status i lokalizacja) agencji bardzo czesto wyodrebniana jest jednostka audytu
wewnetrznego, najczesciej podlegta kierownictwu agencji. Audyt wewnetrzny moze zatem od-
dzielnie funkcjonowac w obrebie agengji, jak rowniez ministerstwa z inng hierarchig podlegtosci.
Przyktadem powyzszego rozwigzania audytu jest organizacja agencji wegierskiej przedstawio-
na na schemacie 1.

W niektérych krajach audyt wewnetrzny przeprowadzany jest przez zakontraktowane firm ra-
chunkowe (audytorskie). Przyktadem tutaj jest Australia czy Irlandia.

31 E. Currie, J-). Dethier, E. Togo: Institutional arrangements, op.cit., s. 38.
32 Brak informacji dotyczacej Hiszpanii.
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Schemat 1. Struktura audytu wewnetrznego w agencji zarzadzania dtugiem publicznym
na przyktadzie Wegier

Rada Dyrektorow
1 Dyrektor naczelny [
Dyrektor operacyjny Departamenty: Dyrektor operacyjn!
Departamenty: - kadr DZ artam:ﬂ 'cyj ’
- front office - legislacji — . rc?zliczeﬁ .
- rynku kapi- - technologii infor- S rachunkow:
tatowego matycznych = planowaniay
- skarbu :
badan i zarzadza-
nia ryzykiem
Audyt wewnetrzny

Zrédfo: Allamadéssag Kezeld Kozpont Rt.

W innych panstwach, niezaleznie od modelu instytucji zarzgdzania dfugiem, audyt wewnetrz-
ny w jej strukturze jednak nie funkcjonuje (Nowa Zelandia, Holandia, Japonia, Polska, Kanada, Sto-
wenia). W tym przypadku jako audyt wewnetrzny najczesciej traktuje sie tego rodzaju jednostke
mieszczacy sie w obrebie ministerstwa i jemu podlegta, a spetniajaca swoje funkcje na rzecz depar-
tamentow ministerstwa. Rozwigzanie to nalezy jednak ocenic¢ jako mato efektywne. Jednolitos¢ pro-
cedur audytorskich poszczegdlnych jednostek ministerstwa moze powodowad dziatania powierz-
chowne i nieadekwatne do specyfiki danego obszaru finanséw (zwtaszcza zarzadzania dtugiem pu-
blicznym).

W tym kontekscie zatem mozna postulowac dwa rozwigzania. Pierwszym jest powotanie w ra-
mach istniejgcej struktury audytu wewnetrznego ministerstwa osoby, ktéra dokonywa¢ bedzie wery-
fikacji zarzadzania dtugiem publicznym zgodnie z dostosowanymi procedurami. Drugim, wydaje sie
najkorzystniejszym, rozwigzaniem, jest wiasnie coraz czestsze formutowanie oddzielnej jednostki au-
dytu wewnetrznego w ramach agencji zarzadzania dtugiem publicznym, ktéra kierowataby sie stwo-
rzong dla tych potrzeb procedura i posiadata wtasng kadre audytoréw.

Pierwsze z zaproponowanych rozwigzan mozna uzna¢ za dopuszczalne pod warunkiem wprowa-
dzenia odpowiedniej hierarchii. Gtéwny Audytor Wewnetrzny sektora finanséw publicznych (umiegjsco-
wiony przyktadowo w Ministerstwie Finansow), koordynujgcy audyt w poszczegdlnych jednostkach (mi-
nisterstwach, departamentach), powinien bowiem podlega¢ wyzszemu szczeblowi, np. Parlamentowi.
Nie powinien by¢ podporzadkowany tylko i wytgcznie danemu Ministrowi Finanséw (Skarbu). W ramach
swoich kompetencji GAW powinien opiniowac rozwigzania proceduralne, strukturalne i kadrowe.

Wprowadzajgc powyzszy model, audyt wewnetrzny zarzadzania dtugiem publicznym podle-
gatby pod Gtéwnego Audytora Wewnetrznego. W tej sytuacji Dyrektor naczelny agencji zarzadzania
dfugiem publicznym, w jakichkolwiek kwestiach spornych co do dziatar audytorskich musiatby za-
ciggac ostatecznej opinii Gtéwnego Audytora Wewnetrznego (patrz takze schemat 5).

W Belgii np. koordynacja audytu wewnetrznego na wszystkich poziomach (jednostkach skar-
bu panstwa) zajmuje sie Generalny Administrator Skarbu Panstwa.

Jednym z dodatkowych organdéw instytucji zarzadzania dtugiem publicznym moze by¢
specjalnie wyodrebniony Komitet Audytu, ktérego zadaniem jest przede wszystkim doradztwo oraz
monitoring systemu kontroli wewnetrznej i jego ocena. Tego typu organy majg w swojej strukturze
agencje australijska, irlandzka i brytyjska.
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Schemat 2. Schemat relacji audytu wewnetrznego w agencji zarzadzania dtugiem publicznym

Parlament
Gtéwny Audytor Audyt wewnetrzny minis-
Ministerstwo Finanséw
Wewnetrzny terstwa
Audyt wewnetrzny \
Dyrektor naczeln
pozostatych jednostek Audyt wewrletrzny R inc'i Jarz dzan>i/a
SEp agendji gend a6
dtugiem publicznym

Departamenty
(wydziaty)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Analizujac z kolei samg organizacje jednostki audytu wewnetrznego (agencji czy minister-
stwa) trudno jednak stwierdzi¢ okreslone standardy (tabela 9).

Jak wynika z danych w tabeli 9, liczba audytoréw ksztattuje sie od jednego (Wegry)
do dwudziestu (Wtochy), przy czym w przypadku audytu wewnetrznego w agencji zarzadzania
dtugiem publicznym przecietnie jest to dwoch lub trzech pracownikéw. Dodatkowo, w ramach
audytu wewnetrznego, mozliwe jest takze zatrudnianie dodatkowych audytoréw z zewnatrz
(kontraktowych) — Kanada, Holandia. Nalezy w tym miejscu jednak zaznaczy¢, iz Komisja Euro-
pejska na podstawie opinii ekspertéw SIGMA (Support for Improvement in Governance and

Tabela 9. Liczba zatrudnionych pracownikéw audytu wewnetrznego w instytucjach zarzadzania
dfugiem publicznym

Liczba pracownikéw Uwagi

Belgia Trzech audytoréw Przewidywane rozszerzenie funkdji o zarzadzanie ryzykiem
operacyjnym spowoduje zwiekszenie liczby audytoréw

Finlandia Trzech audytoréw Zatrudnionych w Wydziale Finanséw odpowiedzialni
za proces kontrolny

Jeden audytor i jego zastepca Odpowiedzialni za przekazywanie raportéw Dyrektorowi
Generalnemu
Francja Trzech audytoréw =
Holandia Czterech- pieciu pracownikdéw Zatrudnianych na dwa lub trzy miesigce
Jeden — dwdch pracownikéw Dokonujacy regularnych kontroli

Niemcy Dwéch audytoréw =

Szwedja Dwiéch pracownikow -

Wielka Brytania Trzech pracownikdéw -

Witochy Okoto dwudziestu pracownikéw  Zatrudnionych w catym Departamencie Skarbu Panstwa
(siedem Dyrektoriatéw, w tym Dtugu Publicznego). Nowa
procedura bedzie wymagata co najmniej dwoch przedsta-
wicieli rzadu zatrudnionych na peten etat w komaérce audy-
tu poszczegdlnych Dyrektoriatow

Stowenia Trzech audytoréw -

Wegry Jeden audytor -

Kanada Pieciu audytoréw Jednostka zatrudnia takze pracownikéw kontraktowych

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie informacji z poszczegélnych panstw.
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Management) zaleca, aby w kazdej jednostce audytu danej instytucji byto co najmniej dwéch au-
dytoréw wewnetrznych. W zwigzku z tym mozna oceni¢, iz struktura wegierska nie jest dostoso-
wana do powyzszego postulatu.

5.3. Proces kontroli wewnetrznej zarzadzania dtugiem publicznym

Kontrola wewnetrzna, jak juz wczesniej wspomniano, w wiekszosci instytucji zarzadzania
dfugiem publicznym opiera sie na standardach wprowadzonych na podstawie, tzw. modelu COSO.
Zgodnie z wytycznymi tej organizacji dziatania kontrolne stanowig jeden z o$miu elementéw zarza-
dzania ryzykiem danej instytucji, ktére przedstawiane sa na schemacie 3.

Schemat 3. Elementy zarzadzania ryzykiem instytucji

| Wewnetrzne srodowisko instytugji |

| Ustalenie celéw |

Y

| Identyfikacja deteminant ryzyka |

Y

| Oszacowanie ryzyka |

Y

| Reakcja na ryzyko |

Y

| Kontrola wewnetrzna |

| Informacja i komunikacja |

| Monitoring |

Zrédto: Enterprise risk management framework, COSO Draft, www.coso.org.key.htm

Dziafania kontrolne dotyczg zatem przyjecia odpowiednich zasad (polityk) oraz procedur, kt6-
re pozwola na upewnienie sie, iz przeprowadzane jest odpowiednie zarzgdzanie ryzykiem w instytu-
¢ji. Kontrola dotyczy¢ musi wiec catej organizacji, wszystkich szczebli oraz wszystkich funkgji, a wy-
konywana jest przede wszystkim przez kadre zarzadzajgca oraz pracownikdw instytucji.

Bioragc pod uwage wybrane rozwigzania w zakresie dziatan kontrolnych postuluje sie stosowa-
nie roznych jej rodzajow — kontroli prewencyjnej, kontroli wywiadowczej (Sledczej), kontroli recznej
lub automatycznej oraz zarzadczej. Kontrola wewnetrzna musi by¢ kompleksowa, doktadna, autory-
zowana oraz legalna (wazna z mocy prawnej). Powinna by¢ dostosowana i obejmowac specyfike ce-
|6w i strategii jednostki, Srodowisko operacyjne, a takze catos¢ funkcjonowania danej jednostki. Kon-
trola wewnetrzna pomaga wiec realizowac postawione cele.

Uwzgledniajac dodatkowo fakt dynamicznych zmian (gospodarczych, rynkowych itp.), poja-
wiania sie ciggle nowych czynnikéw wptywajacych na ryzyko danej instytucji, czy tez mozliwos¢ kre-
agji nowych ryzyk, wyodrebnia sie takze monitoring, ktérego ideg jest weryfikacja i ocena kontroli
wewnetrznej, ktéra moze nie nadgzac za zmianami wiasnej polityki i procedur, stajac sie nieefektyw-
ng i tym samym nieobiektywng. W ramach dziatari monitoringu rozpatruje sie zastosowanie audytu
wewnetrznego33.

33 Enterprise risk management framework, COSO Draft, www.coso.org.key.htm
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W odniesieniu zatem do badanych instytucji nalezy zaznaczy¢, iz kontrola wewnetrzna jest
jednym z etapow zarzadzania, ktére ma za zadanie przede wszystkim weryfikacje i umozliwienie wy-
krycia bteddw i dziatan, ktére moga ogranicza¢ realizacje podstawowych celéw, czyli finansowania
budzetu panstwa, minimalizacji kosztéw obstugi dtugu publicznego, realizacji przyjetych i zaakcep-
towanych wielkosci ryzyka oraz rozwoju segmentu rynku instrumentéw rzadowych.

W zwigzku z powyzszym oprocz ustalenia ,,srodowiska” instytucji zarzadzania dtugiem pu-
blicznym, czyli podstaw prawnych, zakresu odpowiedzialnosci, hierarchii, struktury wewnetrznej,
kompetencji i wartosci etycznych kadry zarzadzajacej i pracownikdw operacyjnych, procedur itp.,
a dalej w ramach przyjecia odpowiednich celdw, koniecznym jest przede wszystkim ustalenie kon-
kretnych rodzajow i istotnosci ryzyk wptywajacych na mozliwosci efektywnego zarzadzania dtugiem
publicznym w danej instytucji. Identyfikacja ryzyk oraz przyjecie procedur zarzadzania nimi, czyli
ograniczania, eliminowania, unikania, czy zabezpieczania sie, stwarza podstawy do podejmowania
dziatar kontrolnych weryfikujacych ich realizacje. Nalezy tutaj zaznaczy<, iz instytucje zarzadzania
dfugiem publicznym opierac sie mogg na standardach wypracowanych przez réznego rodzaju ko-
mercyjne instytucje finansowe (w tym przede wszystkim banki komercyjne).

Do najczesciej wystepujacych rodzajow ryzyka w zarzadzaniu dtugiem publicznym zalicza sie:
* ryzyko rynkowe (stép procentowych, kursowe, inflacji),

e ryzyko kredytowe (wiarygodnosci),

* ryzyko refinansowania,

* ryzyko ptynnosci,

* ryzyko operacyjne.

W celu zarzadzania poszczegdlnymi rodzajami ryzyka (szczegdlnie czterema pierwszy-
mi), zarzadzajacy oceniajac poziom tolerancji, jaki moze by¢ przez nich zaakceptowany wyzna-
czajg zazwyczaj okreslone limity lub wprowadzaja bazowe rozwigzania modelowe, czy opty-
malizacyjne. Takie dziatania dajg wéwczas podstawe kontroli realizacji wyznaczonych ograni-
czen. Jako przyktady nalezy przede wszystkim zwréci¢ uwage na coraz czestsze praktyki stoso-
wania portfeli bazowych (benchmark portfolio), wskaznika duration, analizy scenariuszy (sy-
mulacji), wskaznikéw ryzyka (VaR, CaR itp.). Oprdcz tego wyznaczane sg na przyktad limity kre-
dytowe, ryzyka rynkowego, limity ratingu kontrahenta, dzienne ograniczenia wielkosci okreslo-
nych operacji, limity zaciggania poreczen czy gwarancji. Nalezy jednak podkresli¢, iz powyzsze
wielkosci stosowane sg w réznym zakresie przez zarzadzajacych dtugiem publicznym w po-
szczegolnych krajach. Jednak z punktu widzenia kontroli wewnetrznej stanowig podstawe
do oceny efektywnosci i wydajnosci podejmowanych dziatan zgodnych z opracowanymi, czy
narzuconymi wyznacznikami.

Szczegdlnego znaczenia w kontekscie zarzadzania zadtuzeniem budzetu panstwa nabiera za-
rzadzanie i kontrola ryzyka operacyjnego. Zgodnie z definicjg Banku Swiatowego i Miedzynarodowe-
go Funduszu Walutowego sktada sie ono z kilku rodzajéw ryzyka:

— ryzyko btedéw przeprowadzanych transakgji,

— nieadekwatnos¢ lub btedy kontroli wewnetrznej,

— btedy w systemach lub prowadzonych ustugach na rzecz instytucji zarzadzania dtugiem,
— ryzyko reputacji (wiarygodnosci),

— ryzyko prawne,

— naruszenie zasad bezpieczenstwa,

— ryzyko wynikte z czynnikéw naturalnych (katastrofy naturalne).

Z kolei z badan przeprowadzonych przez OECD wynika, iz najwazniejsze typy ryzyka operacyj-
nego dotyczg ryzyka rozliczen oraz ryzyka bteddw (oszustw). Z kolei Komitet Bazylejski zdefiniowat
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ryzyko operacyjne w kontekscie dziatalnosci bankéw komercyjnych jako ryzyko straty wynikajacej
z niewtasciwych lub zawodnych proceséw, ludzi i systemoéw lub zdarzen zewnetrznych34.

Wiele z powyzszych czynnikdw generujgcych ryzyko operacyjne uzaleznione jest od umiejet-
nosci, kompetencji i wiedzy samych zarzadzajgcych. Wielkosci i czestotliwos¢ transakgji, jakie doko-
nujg oni z wykorzystaniem funduszy budzetu panstwa, sprawia, iz dobér kadry oraz pozom jej ety-
ki zawodowej jest podstawowa gwarancja sprawnego i efektywnego przeprowadzania dziatan za-
rzadczych. W tym przypadku wiasnie, czesto podkreslajgc znaczenie tworzenia niezaleznych agengji
z odpowiednig strukturg wewnetrzng, zwraca sie szczegdélng uwage na to, iz:

e kadra zarzadcza musi odznaczad sie wysokim stopniem niezaleznosci —w tym przypadku na-
lezy podkresli¢, iz mianowanie Zarzadu (Dyrektora) nie powinno by¢ zalezne od dziatan po-
litycznych,

* koniecznym jest wprowadzenie organu doradczego skfadajgcego sie z przedstawicieli roz-
nych srodowisk (rzgdowych, bankowych, finansowych),

* agencja musi posiada¢ wysoko wykwalifikowang kadre operacyjna, ktérej zatrudnienie lub
zwolnienie powinno by¢ uzaleznione od Zarzadu agencji,

e kadra musi by¢ zmotywowana, przede wszystkim poprzez odpowiednie wynagrodzenie (co
najmniej rowne wynagrodzeniu na podobnych stanowiskach w instytucjach komercyjnych),

* pracownicy muszg byc systematycznie szkoleni.

Powyzsze zasady powinny stanowi¢ ramy dajgce podstawe do weryfikacji podejmowanych
przez pracownikéw agencji dziatan zarzgdczych.

Techniczne aspekty kontroli, dotyczace wszystkich jednostek agencji powinny zatem obejmo-
wad miedzy innymi:

* realizacje dziatan zgodnie z zakresem odpowiedzialnosci i funkgji (procedury, instrukcje),
* kontrola przeprowadzanych operacji przez dodatkowych pracownikéw,
* potwierdzanie dziatar kontrolnych podpisem, odpowiednig notatka czy sprawozdaniem,

* oddzielne dziatania operacyjne i rozliczeniowe przeprowadzane przez réznych pracownikéw
wraz z odrebnym raportem,

e stosowanie instrukcji i procedur co do przeprowadzania, przetwarzania transakgji,
* odpowiednia jakos¢ i zabezpieczenia danych informatycznych oraz zasady autoryzacji.

W ramach kontroli wewnetrznej podejmowane sg zatem dziafania weryfikujace zgodnosc
dziatan z procedurami operacyjnymi. Sprawozdania z okresowych kontroli z poszczegélnych jedno-
stek dostarczane sg najczesciej do dyrektora instytucji zarzadzania dtugiem oraz (lub) odpowiednie-
go ministra.

Ryzyko operacyjne obejmuje takze btedy w kontroli i ocenie dziatalnosci zarzgdzajacych. Dla-
tego niezbednym jest staty monitoring dziatan kontrolnych, przeprowadzany stale przez Zarzad i sa-
mych pracownikdéw oraz systematycznie przez audyt wewnetrzny.

5.4. Procedury audytu wewnetrznego zarzadzania dtugiem publicznym

Audyt wewnetrzny prowadzony jest przez niezaleznego audytora (audytoréw). Jego nie-
zaleznos$¢ wynika z Miedzynarodowych Standardow i w efekcie ma, m.in. zapewniaé peten
obiektywizm prowadzonych przez niego dziatan. Potwierdzenie zasad autonomii dziatann audy-

34 The New Basel Capital Accord. Consultative document. Basel Committee on Banking Supervision, April 2003.
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torow wewnetrznych musi by¢ takze odzwierciedlone w ich pozycji w hierarchii danej organiza-
cji. W przypadku badanego obszaru finanséw panstwa, jak wynika z wczesniej przeprowadzo-
nej analizy, najkorzystniejszym rozwigzaniem dla prowadzenia dziatan audytu wewnetrznego
jest wydzielenie powyzszej jednostki w ramach agencji zarzadzania dfugiem publicznym, ktéra
bezposrednio podlegataby pod Gféwnego Audytora Wewnetrznego. Rozwigzanie to jest bo-
wiem podstawg zapewnienia niezaleznosci audytorow wewnetrznych, ktérzy powinni koordy-
nowac i konsultowac z dyrektorem agencji wiasne plany dziatan. Wymogiem musi by¢ takze
przekazywanie raportéow audytoréw do dyrektora agencji w celu ustosunkowania sie do zalecen
i postulatéw audytu oraz do ewentualnego ich wdrozenia. Jednakze bezposrednia podlegtos¢
kadrowa pod kierownictwo agencji mogtaby powodowa¢ wptyw na ocene i opinie audytoréw
co do dziatania catej instytucji.

Audytor wewnetrzny nie jest odpowiednikiem biegtego rewidenta, okreslanego mianem
audytora zewnetrznego. Innymi stowy, audytor moze by¢ wewnetrzny badz zewnetrzny — kaz-
dy z nich podejmuje inne dziatania. Audytor zewnetrzny, tak jak np. w Holandii, sprawdza czy
transakcje finansowe zostaty uregulowane i zaksiegowane zgodnie z procedurami, a takze czy
zapisy ksiegowe odpowiadajg prowadzonym i zrealizowanym czynnosciom finansowym. Jego
zadaniem jest réwniez dokonanie oceny prawidtowosci stosowania zasad rachunkowosci. Au-
dytor zewnetrzny, jesli nie jest to podmiot dziatajgcy poza sektorem publicznym, podlega Par-
lamentowi.

Z kolei w kregu zainteresowan audytora wewnetrznego jest ocena proceséw planowania, or-
ganizowania i kierowania (w tym istniejgcych systemdw kontroli wewnetrznej i stosowanych proce-
dur), majaca zmierza¢ do ustalenia, czy istnieje rozsadna pewno$¢, ze przyjete przez kierownictwo
cele beda osiggniete. Jednoczesnie, ze wzgledu na swoje uwrazliwienie na ryzyko, audyt wewnetrz-
ny poddaje badaniu (analizie, ocenie) te obszary funkcjonowania organizacji, ktére stanowig najstab-
sze jej ogniwa tak, aby przyczyniac sie do udoskonalenia organizacji jako takiej, a co jest z tym zwig-
zane zarzadzania nig i do osiggania stawianych przed nig celéw. Charakterystyczne dla audytu we-
wnetrznego jest podejmowanie dziatan w réznych obszarach, nie tylko finansowym, cho¢ kazde
dziatanie w dowolnej organizacji zawsze taczy sie w posredni bgdz bezposredni sposéb z aspektem
finansowym. Stad obszary dziatar audytora wewnetrznego mogg dotyczy¢ audytu finansowego, au-
dytu systemu, audytu procesu itp.

Procedury audytu wewnetrznego zarzadzania dtugiem publicznym w wiekszosci analizo-
wanych panstw opieraja sie na wypracowanych Standardach Profesjonalnej Praktyki Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych. Dodatkowo wykorzystywanymi rozwigzaniami sg standardy COSO
oraz standardy COBIT (Control Objectives for Information and Related Technology) dla audytu
informatycznego. Wdrazane procedury bazujg zatem na ogdlnym schemacie przedstawionym
ponizej.

Nalezy jednak podkresli¢, iz standardy te stanowic¢ powinny jedynie szablon dla szczegéto-
wo opracowanych specjalnych procedur monitoringu zarzadzania dtugiem publicznym. Najwazniej-
szym aspektem kompleksowosci oceny audytoréw co do efektywnosci dziatan finansowych i syste-
mowych zarzgdzajgcych musi by¢ jednak mozliwo$¢ dostepu do wszystkich obszaréw zarzadzania
zobowigzaniami panstwa. Stad wyrazny postulat mozliwie jak najszerszego potaczenia réznych

Tabela 10. Czy jednostka (komoérka) audytu wewnetrznego prowadzi:

Audyt finansowy Tak, we wszystkich krajach OECD z wyjatkiem Wegier
Audyt systemu* Tak, we wszystkich krajach OECD
Audyt zamdwien publicznych  Tak, we wszystkich krajach OECD z wyjatkiem Holandii

*Chodzi o ocene systeméw obejmujgcych gromadzenie, zarzadzanie i wydatkowanie funduszy publicznych, jak réwniez gospodarowanie
majatkiem.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 181

29



30

Audyt i kontrola wewnetrzna w instytucjach zarzadzania dtugiem publicznym

Schemat 4. Schemat procedury audytu wewnetrznego

Opracowanie planu audytu wewnetrznego uwzgledniajacego ocene ryzyka instytugji, ktére stanie sie
podstawg do weryfikacji

¥

Przekazanie informacji kierownictwu instytucji o planach i zasobach niezbednych do
przeprowadzenia audytu

¥

Zapewnienie wymaganych zasobow (przede wszystkim kadrowych) i wyznaczenie okreslonych
zadan oraz planéw pracy dla audytoréw

Y

Przeprowadzenie dziatar audytorskich:
- rozpoznanie informacji

- analiza i ocena

- dokumentowanie informacji

- nadzorowanie dziafan (zadan)

Y

Sprawozdanie z wynikdéw przeprowadzonego audytu

Y

Monitorowanie zastosowania sie przez kierownictwo do rekomendacji audytu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Standards for the Professional Practice of Internal Auditing, The Institute of Internal Auditors,
2001.

aspektow dziatalnosci zarzadczej w jednej instytucji (departamencie), co na pewno ufatwi dostep
i organizacje dziatan audytorskich.

Jak wskazujg miedzynarodowe standardy, kazde dziatanie audytu poprzedzone powinno
by¢ szczegdétowo ustalonym planem. Plany takie zawierajg szczegdty procedury danego audytu,
w tym przede wszystkim jego cele i priorytety, ktére moga jednak zmieniac sie przy poszczegdlnych
procesach audytu. Plany te opracowane powinny by¢ takze w ujeciu srednio- i dtugookresowym.
W przypadku audytu wewnetrznego zarzadzania dtugiem publicznym dziatania podejmowane po-
winny byc jak najczesciej zgodnie ze szczegdtowo wyznaczonymi celami. Plany te powinny by¢ sko-
ordynowane i przedstawione do wiadomosci dyrektorowi agencji zarzgdzania dtugiem publicznym.

Zgodnie ze standardami, ryzyka jakie zostang zdefiniowane do zweryfikowania przez au-
dytoréw odnosza sie nie tylko do aspektéw finansowych (badZ w ograniczonym zakresie — przyktad
Wtoch3> lub w ogdle ich nie dotyczg jak w przypadku Wegier39), ale przede wszystkim do oceny efek-
tywnosci funkcjonowania catej instytucji. Okreslajg one bowiem prawdopodobienstwa wystgpienia
lub nie okreslonego zdarzenia, ktérego rezultatem moze by¢ szkoda w wizerunku instytucji zarza-
dzania dtugiem publicznym lub wptyw na realizacje celéw zarzadzania. Jak sie podkresla wyraznie,
szczegdlnie w Wielkiej Brytanii, audyt wewnetrzny nie jest odpowiedzialny za wykonywanie dzien-
nych operacji zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem publicznym. Audytorzy wyznaczajg zatem wiasne
rodzaje ryzyk oraz ustalajg ich hierarchie. Ryzyka przyjete przez audyt zarzadzania dtugiem publicz-
nym powinny zatem obejmowac miedzy innymi (w ujeciu wybidrczym lub catosciowym):

* ryzyka btedéw w operacjach finansowych (brak lub niezrealizowanie celéw, limitéw, przyje-
tych rozwigzan bazowych),

35 We Wioszech audyt wewnetrzny ministerstwa przeprowadza tylko poréwnania okreslonych dokumentéw dokonujac
konfrontcji z obowigzujacym prawem i regulacjami finansowymi.

36 Agencja wegierska podlega audytowi wewnetrznemu w obrebie zgodnosci dziatania z obowigzujacymi zapisami
prawnymi.

Narodowy Bank Polski
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* ryzyko nieodpowiednich procedur kontroli lub ich wdrazania przez kierownictwo i pracownikow,

* ryzyko niezgodnosci procedur z obowigzujgcym prawem,

* ryzyko btedéw w doborze kadry (kwalifikacji, etyka zawodowa, wysoka rotacja kadry),

* ryzyko zwigzane ze ztym podziatem funkgcji i kompetencji poszczegdlnych jednostek agencji,

* ryzyko manipulagji i oszustw.

Realizacja postawionych w planie zadan musi odbywac sie z wykorzystaniem odpowied-
niej ilosci wykwalifikowanej, spetniajacej okreslone wymogi, kadry audytoréw. Jak juz wczesniej za-
znaczono (tabela 9), w niektdrych krajach dokonuje sie dodatkowego okresowego naboru pracow-
nikéw audytu wewnetrznego po to, aby postawione cele audytu zostaty zrealizowane kompleksowo
wedtug ustalonych zatozen.

W trakcie przeprowadzania audytu wewnetrznego zarzadzania diugiem publicznym,
zgodnie z odpowiedziami uzyskanymi z poszczegdlnych badanych krajéw, audytorzy wykorzystujg
rézne instrumenty, do ktérych naleza:

* weryfikacja dokumentow,

 wielokryterialna analiza danych,

e wywiady i ankiety,

* egzaminy (testy).

Audytorzy wewnetrzni powinni mie¢ réwniez dostep do sprawozdan kontrolnych w poszcze-
gbInych jednostkach oraz do raportéw audytu zewnetrznego3’.

Raporty z przeprowadzonego audytu przekazywane s zazwyczaj kierownictwu instytucji
zarzadzania dtugiem publicznym (np. Finlandia — Dyrektor Generalny Skarbu Panstwa, Szwecja — Za-

Tabela 11. Polityka informacyjna dotyczaca audytu zarzadzania dfugiem publicznym

Belgia

Dania
Finlandia
Francja
Hiszpania
Holandia
Irlandia

Niemcy
Szwecja
Wielka Brytania

Wiochy
Stowenia

Wegry
Australia

Japonia
Kanada
Nowa Zelandia

Raporty audyt wewnetrznego przekazywane sg bezposrednio do Generalnego Administratora Ad-
ministracji Skarbu Panstwa odpowiedzialnego za przeprowadzony audyt.

Raporty przekazywane nadrzednej instytucji audytu (Zesp6t Audytoréw) sg publikowane

Raporty audytu zewnetrznego s publikowane

Raporty s3 tajne do uzytku wewnetrznego

Raporty s publikowane przez Zespét Audytoréw

Raporty nie sa publikowane

Raporty przeprowadzone przez audytoréw ministerialnych nie sa publikowane.

Raporty audytu wewnetrznego s3 tajne. Opinie audytu zewnetrznego dotaczane sq do oficjalnych
rocznych raportéw Agendji

Raporty audytu zarzadzania dtugiem publicznym nie s3 publikowane

Raporty audytu wewnetrznego traktowane sg jako oficjalne dokumenty i publikowane przez Agencje
Raporty audytu zewnetrznego sg czescig publikowanego w ramach rocznego raportu Agencji
(DMO Report and Accounts).

Raporty audytu wewnetrznego wykorzystywane sa tylko przez Agencje oraz Komitet Audytu, kt6-
rego cztonkami sa miedzy innymi przedstawiciele instytucji audytu zewnetrznego oraz komaorki
audytu Skarbu Panstwa

Raport Zespofu Audytoréw nie jest publikowany. Jedynie statystyczny aneks do tego raportu jest
dostepny corocznie na stronach internetowych Skarbu Panstwa

Raporty audytu wewnetrznego nie sg publikowane. Raporty zespotu audytu zewnetrznego sa po-
dawane do publicznej wiadomosci

Raporty audytu sg publikowane

Raporty audytu zewnetrznego sa publikowane

Raporty audytu zewnetrznego sg publikowane

Raporty audytu wewnetrznego i zewnetrznego majg charakter oficjalny

Raport Generalnego Kontrolera i Audytora publikowany jest corocznie. Raport audytu zewnetrz-

nego takze ma charakter oficjalny.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji z poszczegélnych panstw.

37 Wiecej na ten temat w dalszej czesci opracowania
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rzad Agendji, Kanada — Senior Management Departamentu Finanséw). Jednakze wedtug propono-
wanego w opracowaniu rozwigzania, sprawozdania z przeprowadzonych dziatan audytu wewnetrz-
nego agencji musza byc przekazane zbiorczo w rapocie rocznym takze do informagji i weryfikagji
przez Gtéwnego Audytora Wewnetrznego, odpowiedzialnego za audyt we wszystkich jednostkach
budzetowych.

Raporty audytu wewnetrznego zarzadzania dtugiem publicznym w wiekszosci panstw nie
sg publikowane (tabela 11). Wystepuja jednak wyjatki, jak w przypadku agencji szwedzkiej lub sta-
nowig czes¢ publikowanego zbiorczego raportu audytu ministerstwa (Nowa Zelandia). Z kolei spra-
wozdania z kontroli audytoréw zewnetrznych przewaznie stanowig czes$¢ oficjalnej polityki informa-
cyjnej dotyczacej obszaru finanséw panstwa.

Raporty audytoréw wewnetrznych nie powinny by¢ publikowane. Ich charakter jest najczesciej
inny niz raportéw audytoréw zewnetrznych. Raport audytora wewnetrznego jest dokumentem ope-
racyjnym i ma pomdc w usprawnieniu zarzadzania jednostka. Jego gtéwnym odbiorcg jest zarzadza-
jacy. W swoim raporcie audytorzy wewnetrzni zapewniajg kierownika jednostki (w przeciwienstwie
do audytorow zewnetrznych, ktérzy certyfikujg dla odbiorcéw zewnetrznych, np. Parlamentu, funk-
cjonowanie agencji zarzadzania dfugiem publicznym) o prawidfowym dziataniu okreslonych proce-
sow, badz informujg o uchybieniach i przedktadajg stosowne rekomendacje. Stad zresztg zwraca sie
czesto uwage na istotng funkcje doradcza, ktérg sprawuje audytor wewnetrzny. Jego dziatanie zgod-
nie z miedzynarodowymi standardami i definicjg IIA ma przysparzac¢ wartosci dodanej.

Wiekszos¢ analizowanych panstw opiera procedury audytu na wypracowanej juz praktyce.
Zmiany w strukturze audytu wewnetrznego w najblizszym czasie nastgpig tylko w przypadku Wtoch,
gdzie planowana jest specjalizacja audytu mnisterialnego nie tylko w stosunku do departamentow
(np. Departament Skarbu Panstwa), ale takze do poszczegdinych dyrektoriatéw (np. Dyrektoriat Diu-
gu Publicznego).

W badanych panstwach nie przewiduje sie zmian procedur audytu zewnetrznego. Ostatnia
modyfikacja nastgpita w Szwecji w 2003 roku.

Narodowy Bank Polski
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Audyt zewnetrzny3® jest réznie usytuowany i zorganizowany w badanych panstwach. Na ogot

koncentruje sie na kontroli finanséw i dziatalnosci administracji oraz majatku publicznego, zwtasz-

cza jednak na kontroli wykonania budzetu panstwa. Innymi stowy najczesciej celem audytu (kontro-

li) zewnetrznego jest — z jednej strony — zapewnienie, ze rozliczenia z wykorzystaniem $rodkéw pu-

blicznych sg przejrzyste i wiarygodne oraz ze operacje sg legalne. Z drugiej strony natomiast, celem

audytu jest oszacowanie czy operacje zarzadzania pozwolity osiggna¢ zatozone cele w sposéb

Tabela 12. Instytucje audytu zewnetrznego i zakres ich dziatania

Kraj Instytucja
Belgia Zespot Audytoréw (The Court of Audit)
Dania Urzad Audytu Panstwowego
Finlandia Biuro Audytu Pafistwowego
(The State Audlit Office)
Francja Zespot Audytoréw
Hiszpania Brak audytu zewnetrznego
Holandia Zespot Audytoréw
Irlandia Generalny Kontroler i Audytor Parstwowy
Niemcy Firma audytorska Deloitte &Touche
Szwecja Panstwowy Urzad Audytu

Wielka Brytania Urzad Audytu Panstwowego (NOA)

Witochy Zespot Audytoréw
Stowenia Zespot Audytoréw Republiki Stowenii
Wegry Urzad Audytu Panstwowego

(Allami Szédmvevészék, ASZ)

Australia Urzad Audytu Panstwowego (ANAO)
Japonia Urzad Audytu Panstwowego
Kanada Generalny Audytor Kanady

Nowa Zelandia  Firma audytorska KPMG- kontrakt

z Generalnym Urzedem Kontroli i Audytu

Zakres kontroli

Odpowiedzialny za kontrole legalnodci i prawidtowo-
Sci zarzadzania finansami panstwa ora zgodnosci
z budzetem

Audyt finansowy

Odpowiedzialne za kontrole

legalnosci i prawidtowosci zarzadzania finansami
panstwa zgodnie z budzetem, dzieli sie na dwie jed-
nostki audytu finanséw i audytu gospodarnosci
Wzorowany na bankowym podejsciu do analizy eks-

pozydji na ryzyko

Odpowiedzialny za weryfikowanie legalnosci transak-
gji, monitoring systemu wewnetrznej kontroli finan-
sowej oraz ocene gospodarnosci

Sktada sie z dwdch departamentéw: audytu finanso-
wego i gospodarnosci

Odpowiedzialny jest za audyt finansowy i legalnosci
Odpowiedzialny za weryfikacje zarzadzania dtugiem
zgodnie z wyznaczonymi limitami oraz prawem
Odpowiedzialny za kontrole legalnosci i gospodarno-
Sci zarzadzania publicznymi funduszami

Audyt przeprowadzany zazwyczaj

z audytem wykonania budzetu, cho¢ zarzgdzanie
dtugiem publicznym podlega takze czestszej kontroli.
Dodatkowo przeprowadzany jest audyt zewnetrzny
przez firme audytorska

Audyt finansowy (w tym sprawozdan finansowych)
i gospodarnosci

Audyt sprawozdan finansowych

Audyt finansowy

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji z poszczegélnych panstw.

38 Autorzy przyjmujg za tozsame okre$lenia audyt zewnetrzny i kontrola zewnetrzna

MATERIALY | STUDIA — ZESZYT 181

33



34

Audyt zewnetrzny zarzgdzania ditugiem publicznym

oszczedny i wydajny. Jest to kompilacja audytu o charakterze finansowym (financial audit) oraz au-
dytu gospodarnosci (performance audit). Audyt finansowy dotyczy przede wszystkim badania wiary-
godnosci sprawozdan finansowych przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowosci, zgod-
nosci zapisdbw w ksiegach rachunkowych z dowodami ksiegowymi. Audyt finansowy bada réwniez
finansowe aspekty tzw. corporate governance, tj. w tym przypadku sprawnosci funkcjonowania kon-
troli wewnetrznej i procesu zarzadzania ryzykiem. Audyt gospodarnosci (wykonania) dotyczy oceny
przestrzegania zasady celowosci i oszczednosci w dokonywaniu wydatkéw oraz uzyskiwania mozli-
wie najlepszych efektéw w ramach posiadanych srodkdw.

Zadaniem audytora zewnetrznego jest certyfikowanie dziatania okreslonej jednostki w przyje-
tym zakresie, najczesciej finansowym. Podobnie, jak w przypadku przedsiebiorstw dziatajgcych
na rynku, w przypadku podmiotéw sektora finanséw publicznych, w tym agencji zarzadzania dtu-
giem publicznym, audytor zewnetrzny ma certyfikowac prawidtowos¢ sporzadzenia sprawozdan
i raportow finansowych, ich zgodno$¢ z zapisami ksiegowymi oraz prawem finansowym, a takze, co
zwigzane jest z celem zasadniczym — skuteczno$¢ wewnetrznej kontroli finansowe.

Przyjecie zasady, ze rola audytora zewnetrznego jest taka sama lub zasadniczo zbiezna z rola
jaka odgrywaja biegli rewidenci w przypadku przedsiebiorstw, znajduje odzwierciedlenie w praktyce.
W badanych panstwach w Niemczech i Nowej Zelandii funkcje audytora zewnetrznego wykonuja te
same firmy, ktére certyfikujg dziatania przedsiebiorstw. Podobnie jest na Wegrzech, gdzie w przypad-
ku agencji zarzadzania dtugiem publicznym audyt zewnetrzny dodatkowo przeprowadza wybra-
na firma audytorska dziatajgca na rynku.

Rozne s zasady wspdtpracy pomiedzy instytucjami audytu wewnetrznego i zewnetrznego.
W wiekszosci panstw raporty audytoréw wewnetrznych (kontroleréw wewnetrznych39) sg dostepne
dla audytoréw zewnetrznych.

Generalnie audytorzy wewnetrzni udostepniaja swoje raporty audytorom zewnetrznym. Tym
niemniej, z tego punktu widzenia tylko w 61,5% z badanych przez Bank Swiatowy 41 panstwach,
zarzadzajacy zespotami audytorow wewnetrznych koordynujg swoje plany z audytorami ze-
wnetrznymi.

Wydaje sie, ze brak koordynacji planéw dziatan audytu wewnetrznego z audytem zewnetrz-
nym zwigzany jest, z jednej strony, ze stosunkowo krotkim okresem rozwoju tej pierwszej instytucji,
co nie pozwolifo wyksztalci¢ jeszcze okreslonych praktyk. Z drugiej jednak strony, moze mie¢ na to

Tabela 13. Czy raport sporzadzony przez audytora wewnetrznego jest dostepny audytorom ze-
wnetrznym?

s
=
=
o

Kraje Unii Europejskiej*°
Belgia

Dania

Finlandia

Francja

Hiszpania

Irlandia

Polska

Stowenia

Szwecja

Wielka Brytania

Wegry

Witochy X
Pozostate kraje Tak Nie
Australia X

Japonia X
Kanada X

Nowa Zelandia X

X X X X X X X X X X X

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

39 Tam, gdzie nie ma komorek audytu wewnetrznego.
40 Holandia i Niemcy nie udzielity odpowiedzi na to pytanie.
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Tabela 14. Czy audyt wewnetrzny przewiduje skoordynowanie planéw dziatania z audy-
torami zewnetrznymi?

Kraje Unii Europejskiej*' Tak Nie
Belgia X

Dania X

Finlandia X
Francja X
Hiszpania X

Irlandia X

Polska X
Stowenia X

Szwecja X

Wielka Brytania X

Wegry X

Witoch X
Australia X

Japonia X

Kanada X

Nowa Zelandia X

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

wpltyw przyjecie rozwigzan zmierzajacych do kontroli wewnetrznej, eliminujac niejako funkcje specy-
ficzne dla audytu wewnetrznego (Francja). | jednoczesnie brakiem jasnego rozgraniczenia pomiedzy
audytem wewnetrznym a kontrolg wewnetrzng (Nowa Zelandia, Polska).

Poréwnujac definicje oraz role audytu wewnetrznego i zewnetrznego mozna postawic te-
ze, ze istniejg wspdlne obszary bedace w kregu ich zainteresowania. Z tego wzgledu powinno do-
chodzi¢ miedzy tymi instytucjami do pewnego rodzaju uzgodnienia tych obszaréw dziatania — prze-
ptywu informacji, tak aby ich wspdlna troska o, w tym przypadku efektywnos¢ zarzagdzania publicz-
nymi srodkami, przyniosta jak najlepsze rezultaty. Mdéwigc o przeptywie informacji autorzy maja
na mysli te dziatania, ktére pozwolg na etapie planowania objg¢ w najefektywniejszy sposéb obsza-
ry poddawane audytowi eliminujac, tam gdzie nie jest to konieczne, powielanie dziatan. Postulat ten
dotyczy szczegdlnie wspdtpracy na poziomie operacyjnym audytora zewnetrznego bedacego w ba-
danym podmiocie przez relatywnie krotki czas z audytorem wewnetrznym, podejmujgcym dziatania
na biezaco, przez caty rok i zobowigzanego dziata¢ zgodnie z rocznym planem, zazebiajagcym sie jed-
nak z planami wieloletnimi.

Tam gdzie nie jest to okreslone, istnieje potrzeba jasnego ustalenia obszaréw dziatania au-
dytoréw wewnetrznych i zewnetrznych oraz jednoczesnie precyzyjnego okreslenia zasad wspétpra-
cy. Na pewno bedzie to fatwiejsze wdwczas, gdy zostang precyzyjnie okreslone, szczegdlnie obszary
dziatan audytoréw wewnetrznych. Usytuowanie audytora w instytucji, ktéra zajmuje sie wieloma,
czesto skrajnie réznigcymi sie obszarami dziatan, nie pozwala mu wypracowac indywidualnego po-
dejscia do problemdw specyficznych i nie daje ptaszczyzny do blizszej wspdtpracy z audytorem ze-
wnetrznym. Traktujgc proces zarzadzania dtugiem publicznym za specyficzny, w poréwnaniu do in-
nych obszaréw pracy ministerstwa, w ramach ktérego usytuowana jest komoérka za niego odpowie-
dzialna, oraz przyjmujac zatozenie, ze audytor w odmienny jednak sposéb musi badac ten obszar
(podobnie jak, np. obszar IT), nalezy dysponowac wykwalifikowanymi audytorami do tego rodzaju
zadania. Mozna to osiggnac, z jednej strony przez zwigkszenie obsady personalnej w komérce au-
dytu wewnetrznego, utrzymujac zespdt audytoréw do badania obszaru zarzadzania dtugiem pu-
blicznym, albo — co postulujg autorzy — wytaczy¢ zarzadzanie dtugiem publicznym ze struktury mi-
nisterialnej do odrebnej jednostki organizacyjnej, np. agencji i tam powota¢ komérke audytu we-
wnetrznego. Takie zorganizowanie catego procesu wpltynie na wzrost efektywnosci pracy audytoréw
wewnetrznych i zwiekszy szanse skoordynowania dziatan audytu wewnetrznego z audytem ze-
wnetrznym (schemat 5).

41 Holandia i Niemcy nie udzielity odpowiedzi na to pytanie.
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Wzorem Niemiec, Nowej Zelandii, czy Wegier, warta rozwazenia jest koncepcja, aby w przy-
padku agendji zarzadzania dfugiem publicznym audytorem zewnetrznym byta co roku wybiera-
na okreslona firma audytorska dziatajgca na rynku. Wykorzystywanie audytoréw zewnetrznych nie-
bedacych w strukturach sektora publicznego ma niebagatelng zalete. Jest nig pozbawienie tej formy,
jednak kontroli, cech upolitycznienia, co w zasadniczy sposéb wptywa na jej efektywnos¢.

Schemat 5. Postulowane relacje i umiejscowienie jednostek kontroli i audytu zarzadzania
dtugiem publicznym

Gtéwny Audytor . . .
Parlament — Wewnetrzny SFP Ministerstwo Finanséw

Przeptyw infor-

magji
(raporty)
[ > Audvt Dyrektor naczelny
Audyt zewnetrzny wewn ¥rzn Zarzad Komitet doradczy
etrzny Kontrola
Front office Middle office Back office
Kontrola Kontrola Kontrola
Agencja zarzadzania dfugiem publicznym

Zrédio: opracowanie wiasne.
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W przypadku zarzadzania dtugiem publicznym w Polsce mamy do czynienia zaréwno z kon-
trolg instytucjonalng, jak i funkcjonalng. W ramach tej pierwszej najistotniejszym podmiotem spra-
wujacym kontrole instytucjonalng (w tym przypadku zewnetrzna) jest Najwyzsza Izba Kontroli (NIK).
Zgodnie z ustawa o NIK, Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalno$¢ organdw administracji rza-
dowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jedno-
stek organizacyjnych, a takze moze kontrolowac dziatalnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego, sa-
morzadowych oséb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych*2. Z wyjatkiem
jednostek samorzadowych?3, kontrola NIK przeprowadzana jest wedtug nastepujgcych kryteriow: le-
galnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Kontrola zarzadzania dtugiem publicznym dokonu-
je sie w ramach corocznej, statej kontroli wykonania budzetu panstwa w czesciach 78 — obstuga za-
dfuzenia zagranicznego, 79 — obstuga dtugu krajowego, a takze czesci 98 — przychody i rozchody
zwigzane z finansowaniem deficytu budzetowego i rozdysponowywaniem nadwyzki budzetowej.
Kontrola zarzadzania dfugiem publicznym w czesciach 78 i 79 to w pewnym uproszczeniu kontrola
obstugi odsetkowej, za$ w czesci 98 kontrola operacji na czedci kapitatowej dtugu, stad w istocie jest
to kontrola finansowa.

W ramach kontroli czesci 78 i 79 ustawy budzetowej badaniami obejmuije sie: prawidfowosc
realizacji dochoddw z poszczegdlnych zrédet, zgodnos¢ realizacji dochoddw i wydatkéw z ustawa
budzetowa w danym roku, przepisami ustawy o finansach publicznych oraz wydanymi na ich pod-
stawie przepisami wykonawczymi, rzetelnos¢ sprawozdan budzetowych, tacznie ze zbadaniem do-
woddw i zapisow ksiegowych, z ktorych wynikajg kwoty zawarte w sprawozdaniach, przestrzeganie
przepiséw ustawy o rachunkowosci, jak réwniez prawidtowosc¢ i terminowos¢ obstugi diugu krajo-
wego i zadtuzenia zagranicznego Skarbu Panstwa. Celem kontroli wykonania budzetu panstwa
w czesci 98 jest badanie:

— ksztattowania sie deficytu budzetu panstwa,
— potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz zrédet ich finansowania,

— przychoddw i rozchoddw zwigzanych z finansowaniem deficytu budzetowego, sptat dtugo-
terminowych zobowigzan Skarbu Panstwa, oraz innych przychoddéw i rozchoddw wymienio-
nych w zataczniku nr 4 do ustawy budzetowe),

— ksztattowania sie poziomu naleznosci i zobowigzan Skarbu Panstwa,
— lokowania przejsciowo wolnych srodkéw budzetu panstwa,
— realizacji Strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych,

— realizacji natozonych przez Ministra Finanséw limitéw i upowaznien wynikajgcych z ustawy
budzetowej.

Wysokos¢ dtugu publicznego w Polsce jest determinowana réwniez przez wysokos¢ przewidy-
wanych wypfat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa (tzw. dfug potencjal-
ny). Stad, ten aspekt powinien podlegac zarzgdzaniu i kontroli. Najwyzsza Izba Kontroli poddaje ana-
lizie udzielanie poreczen i gwarandji przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne**. Kontrola te-
go obszaru dotyczy przede wszystkim kontroli:

42 Ustawa o NIK z dnia 23 grudnia 1994 r. Dz. U. z 1995 r. nr 13, poz. 59.

43 Tu nie stosuje sie kryterium celowosci wydatkéw.

44 Informacja o wynikach kontroli udzielania poreczen i gwarangji przez Skarb Panstwa oraz niektdre osoby prawne. NIK,
Departament Budzetu i Finanséw, Warszawa kwiecien 2003 r.
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— zgodnosci z przepisami prawa decyzji w sprawie udzielania poreczen i gwarancji,

— prawidtowosci zabezpieczenia intereséw poreczycieli i gwarantéw w umowach dotyczacych
udzielonych poreczen i gwarandji,

— zakresu wykorzystania przez Skarb Panstwa i niektore osoby prawne limitéw w zakresie
udzielania poreczen i gwarancji,

— prawidtowosci sptat zobowigzan z tytutu udzielonych poreczen i gwarangji,
— egzekwowania naleznosci powstatych z tytutu wyptat poreczen i gwarancji,

— prawidtowosci tworzenia i wykorzystania zasobu majatkowego Skarbu Panstwa przeznaczo-
nego na zaspokojenie roszczen z tytutu poreczen i gwarancji,

— wywigzywania sie przez Ministra Finanséw z obowiazku ewidencji naleznosci i zobowigzan
z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, niektore osoby prawne®
oraz Bank Gospodarstwa Krajowego.

Najwyzsza Izba Kontroli dokonuje réwniez kontroli niesystematycznej — kontroli zobowigzan
podmiotéw sektora finanséw publicznych. Tego typu kontrole wszczynane sa na skutek réznych zle-
cen, naptywajgcych do NIK, skarg i wnioskédw zwracajacych uwage na réznego rodzaju nieprawidto-
WOoSCi.

Kolejnym sktadnikiem kontroli instytucjonalnej jest kontrola wewnetrzna realizowana w Mini-
sterstwie Finanséw przez wydzielong jednostke — Biuro Kontroli Wewnetrznej i Ochrony Informacji
Niejawnych.

Piszgc o kontroli zarzadzania dtugu publicznego nie sposéb nie wspomnie¢ o kontroli
funkcjonalnej, realizowanej w Departamencie Dtugu Publicznego i Departamencie Polityki Zagranicz-
nej. W pierwszym z wymienionych departamentéw kontrola funkcjonalna jest realizowana przez
wdrozenie szeregu procedur i dziatan o charakterze nadzoru i kontroli podejmowanych przez naczel-
nikéw wydziatow i dyrekcje departamentu, m.in.:

— obowiazuje zasada parafowania dokumentéw na wszystkich szczeblach zarzadzania,

— kazde zlecenie ptatnosci kontrolowane jest przez dwie osoby,

— kazda operacja finansowa nadzorowana jest przez wiecej niz jedng osobe,

— wdrozono instrukcje obiegu dokumentéw ksiegowych, instrukcje spotkan preliminarzowych,

— operacje sprzedazy/zakupu walut sa zawsze odpowiednio zabezpieczane i przeprowadzane
przez 3 osoby.

W Ministerstwie Finanséw, w ktérego strukturze znajduja sie departamenty odpowiedzialne
za realizacje dziatan zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem publicznym, dziata Biuro Audytu We-
wnetrznego. W ramach przygotowywania planu audytu dokonywana byta estymacja ryzyka. Zarza-
dzanie dfugiem publicznym nie byto dotychczas przedmiotem audytu, co moze swiadczy¢ o tym, ze
z jednej strony ryzyka zwigzane z tg dziatalnoscig nie zostaty ocenione wysoko, z drugiej jednak stro-
ny, ze brak jest audytoréw, ktérzy mogliby podja¢ sie badania tego specyficznego obszaru. W ramach
zadan przewidzianych do realizacji w 2002 i 2003 r. nie byto zadnego, ktére dotyczytoby zagadnien
zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem publicznym.

45 np. Agencja Rozwoju Przemystu SA, Agencja Rynku Rolnego, czy Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
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Podsumowanie

Audyt i kontrola zarzadzania dtugiem publicznym, jak wykazali autorzy, nadal traktowana jest
w wielu krajach w réznorodny sposdb, zaréwno pod wzgledem ich definiowania, umiejscowienia
w strukturze i w hierarchii powigzan instytucji rzadowych oraz samych procedurach. Rdznice te wy-
nikaja z wielu czynnikdw, gdzie najwazniejszym jest zastosowane rozwigzanie instytucjonalne i funk-
cjonalne zarzadzania dtugiem publicznym.

W niniejszym opracowaniu autorzy, opowiadajac sie za modelem agencyjnym zarzadzania
diugiem publicznym, zaprezentowali takze model relacji i lokalizacji dziatan kontrolnych i audytor-
skich, ktére wedtug nich powinny prowadzi¢ do najbardziej efektywnego rozwigzania w tym zakre-
sie, gwarantujac jak najbardziej adekwatne dziatania dostosowane do specyfiki obszaru jakim jest za-
rzadzanie zadtuzeniem budzetu panstwa.

W tym kontekscie autorzy postulujg wprowadzenie kilku rozwigzan w przypadku audytu
i kontroli zarzadzania dtugiem publicznym w Polsce:

— sformufowanie jak najbardziej niezaleznej agencji zarzadzania dtugiem publicznym (status
i lokalizacja), skupiajacej funkcje zarzadzania cafoscig zobowigzan budzetu panstwa zgod-
nie z ustalonym i zaakceptowanym planem dziatania w srednim i dtugiem okresie,

— stworzenie oddzielnej jednostki i procedur audytu wewnetrznego zarzadzania dtugiem pu-
blicznym w wyodrebnionej agencji zarzadzania dtugiem publicznym lub specjalizacja proce-
dur audytu wewnetrznego ministerstwa,

— przeprowadzanie szczegdtowych dziatan kontrolnych, ze szczegélnym uwzglednieniem ry-
zyka operacyjnego,

— utworzenie stanowiska Gtéwnego Audytora Wewnetrznego SFP podlegtego Parlamentowi,
ktéry stanowitby jednostke nadrzedng (zwierzchnig) w stosunku do komdrek audytu we-
whnetrznego wyspecjalizowanych dla potrzeb poszczegdlnych obszaréw dziatania panstwa,
w tym zarzadzania dtugiem publicznym,

— obustronny przeptyw informacji pomiedzy audytem wewnetrznym i zewnetrznym z przepro-
wadzonych dziatan w obszarze zarzgdzania dtugiem publicznym.
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