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Streszczenie

Zarzàdzanie d∏ugiem publicznym nale˝y do szczególnego obszaru dzia∏alnoÊci paƒstwa,
którego specyfika opiera si´ na istotnoÊci i charakterze celów oraz ró˝norodnoÊci funkcji, jakie
realizuje si´ w jego zakresie. W zwiàzku z tym zarówno dzia∏ania kontrolne, jak i audytorskie do-
konywane w tej dziedzinie, wymagajà specjalnych rozwiàzaƒ zarówno strukturalnych, jak i pro-
ceduralnych.

W niniejszym opracowaniu autorzy dokonali analizy zasad funkcjonowania kontroli i audytu
zarzàdzania d∏ugiem publicznym w siedemnastu krajach Êwiata. Badanie zosta∏o przeprowadzone
na podstawie kwestionariusza oraz raportów otrzymanych z wybranych instytucji zarzàdzania d∏u-
giem publicznym i instytucji audytu. 

Opierajàc si´ wst´pnie na badaniu aspektów instytucjonalnych samego zarzàdzania d∏ugiem
publicznym autorzy w dalszej cz´Êci zaproponowali modele rozwiàzaƒ kontrolnych i audytorskich,
które ich zdaniem powinny przyczyniç si´ do wy˝szego poziomu efektywnoÊci i sprawnoÊci funkcjo-
nowania agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym. 

Zakoƒczenie przeprowadzonej analizy stanowi szczegó∏owa prezentacja zasad kontroli i au-
dytu badanego obszaru stosowanych w Polsce.
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Wprowadzenie

Zarzàdzanie finansami paƒstwa jest nieod∏àcznym i koniecznym warunkiem sprawnego funk-
cjonowania kraju, zw∏aszcza w modelu gospodarki rynkowej uczestniczàcej w powszechnych ju˝
obecnie Êwiatowych procesach integracyjnych i globalizacyjnych. W tym kontekÊcie bardzo istotnym
zagadnieniem staje si´ zarzàdzanie zad∏u˝eniem sektora publicznego, a w szczególnoÊci bud˝etu
paƒstwa. 

Wypracowane dotychczas standardy dotyczàce zarzàdzania d∏ugiem publicznym majà sta-
nowiç podstaw´ indywidualnych rozwiàzaƒ stosowanych w poszczególnych krajach na Êwiecie,
a które powinny gwarantowaç sprawny i efektywny sposób zmniejszania, czy te˝ docelowo elimi-
nowania dodatkowych obcià˝eƒ bud˝etowych. Wspó∏czeÊnie waga powy˝szego zagadnienia po-
woduje, i˝ nieodzownym elementem weryfikacji oraz oceny przyj´tych i realizowanych zadaƒ ba-
danego obszaru finansów paƒstwa jest instytucja kontroli oraz audytu.

W opracowaniu autorzy dokonali analizy dzia∏aƒ kontrolnych i audytorskich zarzàdzania za-
d∏u˝eniem bud˝etu paƒstwa w siedemnastu krajach Êwiata, w tym w Polsce. Badanie zosta∏o prze-
prowadzone na podstawie odpowiedzi na opracowany kwestionariusz oraz raportów otrzymanych
z poszczególnych instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym, a tak˝e sprawozdaƒ urz´dów audytu
zewn´trznego analizowanych krajów.
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1
Audyt i kontrola – poj´cie i rodzaje

Niektórzy uwa˝ajà, ˝e w okreÊleniu poj´cia kontroli istotne sà dwa podstawowe elementy
dzia∏alnoÊci ludzkiej, tj. wyznaczenia (jak byç powinno) i wykonania (faktyczne dzia∏ania). Ujmowa-
nie, porównywanie i wyjaÊnianie stosunków mi´dzy nimi stanowi istot´ kontroli1. Przyjmujàc
za punkt wyjÊcia te dwa elementy, kontrol´ definiuje si´ jako swoistà dzia∏alnoÊç, na którà sk∏adajà
si´ nast´pujàce zasadnicze czynnoÊci: 

• ustalenie stanu obowiàzujàcego (wyznaczeƒ); 

• ustalenie stanu rzeczywistego (wykonaƒ); 

• porównanie wykonaƒ z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnoÊci lub niezgodnoÊci
oraz wyjaÊnienie przyczyn zbie˝noÊci bàdê nie mi´dzy wykonaniami i wyznaczeniami2. 

Podczas okreÊlania poj´cia kontroli stwierdza si´, ˝e kontrol´ z ca∏ej czynnoÊci zarzàdzania wy-
ró˝nia fakt pozbawienia jej wszelkich elementów decyzji zarówno w fazie ich podejmowania, jak
i wdra˝ania. Kontrola sk∏ada si´ z badania, ustalania, konfrontowania, formu∏owania wniosków
i ocen.

Mo˝na rozró˝niç wiele rodzajów kontroli mi´dzy innymi w zale˝noÊci od tego: 

• co jest kontrolowane (wed∏ug rodzajów przedmiotów kontroli) – kontrola finansów, gospo-
darki, administracji, oÊwiaty itp.,

• kto jest kontrolowany (wed∏ug rodzajów jednostek podlegajàcych kontroli), 

• pod jakim wzgl´dem si´ kontroluje (wed∏ug rodzajów wyznaczeƒ rozumianych jako kryteria
kontroli) 3.

Audyt jest poj´ciem stosunkowo m∏odym zarówno w polskim, jak i Êwiatowym piÊmiennic-
twie. Cz´sto uto˝samiany z kontrolà jako takà lub kontrolà ksiàg finansowych.

1 Szerzej zob. L. Kurowski, E. RuÊkowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym. PWE, War-
szawa 2000, s. 14-15.
2 Tam˝e s. 16.
3 Tam˝e s. 20-21.

Tabela 1. Porównanie kontroli funkcjonalnej i instytucjonalnej

Realizacja kontroli przez poszczególne szczeble struktury
organizacyjnej w toku wykonywania dzia∏aƒ operacyj-
nych

Dokonywanie kontroli przez specjalne w tym celu powo-
∏ane komórki, stanowiska lub instytucje wykonujàce wy-
∏àcznie funkcje kontrolne

Kontrola funkcjonalna Kontrola instytucjonalna

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie: K. Winiarska, A.J. Wo∏oszyn: RachunkowoÊç bud˝etowa. Dom Wydawniczy ABC. Warszawa
2002.

– ustalony z góry i formalnie okreÊlony tryb post´powa-
nia kontrolnego,

– obligatoryjny i jednolity charakter kontroli,
– koncentrowanie si´ na kontroli nast´pnej

– selekcja najlepszych rozwiàzaƒ,
– indywidualny charakter kontroli,
– koncentruje si´ na kontroli wst´pnej i bie˝àcej

Cechy kontroli: Cechy kontroli:
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Wed∏ug definicji Webster’s New World Dictionary audyt jest zgodny z przepisami, najcz´Êciej
okresowym badaniem i weryfikowaniem sprawozdaƒ i danych finansowych w celu sprawdzenia ich
prawid∏owoÊci4. 

S∏owo „audyt” pochodzi od ∏aciƒskiego „auditor”, tj. s∏uchacz, s∏uchajàcy5. Jak podaje Wiel-
ka Encyklopedia PWN, audyt (ang. auditing) to system rewizji gospodarczej i doradztwa ekonomicz-
nego, realizowany przez wyspecjalizowanych ekspertów. Jest on realizowany wed∏ug okreÊlonych
wzorców, zaleceƒ i standardów, polega na rewizji ksiàg rachunkowych i innych dokumentów. Jego
celem jest stwierdzenie czy dokumenty dajà prawdziwy i jasny obraz sytuacji finansowej danego
podmiotu gospodarczego oraz wykazanie ewentualnych niedociàgni´ç. Instytucja audytu (auditin-
gu) istnieje od XIX wieku6.

Poczàtkowo audyt mia∏ jedynie charakter zewn´trzny. Audyt zewn´trzny definiowany jest naj-
cz´Êciej jako ten audyt, który przeprowadzany jest przez instytucje niezale˝ne od kierownictwa jed-
nostki poddawanej audytowi7. 

Wraz jednak z rozwojem ekonomicznym podmiotów dzia∏ajàcych na rynku – wzrostem orga-
nizacji, ich rosnàcym skomplikowaniem, a tak˝e specjalizacjà technologicznà operacji, zrodzi∏a si´
koniecznoÊç stworzenia audytu wewn´trznego, tj. zatrudnienia audytorów (specjalistów) pracujà-
cych na co dzieƒ w danej organizacji. Powstawanie pierwszych komórek audytu wewn´trznego od-
notowuje si´ po II wojnie Êwiatowej. Pierwotnie audyt wewn´trzny koncentrowa∏ si´ na sprawach
zwiàzanych z finansami i ksi´gowoÊcià, dopiero póêniej zaczà∏ obejmowaç ca∏oÊç zagadnieƒ zwià-
zanych z funkcjonowaniem organizacji Êwiadczàc us∏ugi zapewniajàce (ang. assurance) oraz dorad-
cze (ang. consulting). Wynika∏o to równie˝ z potrzeby dokonywania w miar´ obiektywnej oceny sys-
temu zarzàdzania ryzykiem, kontroli i procesów nadzoru (ang. governance)8.

Audyt wewn´trzny poczàtkowo by∏ powo∏ywany w podmiotach prywatnych. Z czasem zaczà∏
pojawiaç si´ w ramach organizacji administracji publicznej. Dla przyk∏adu, w Komisji Europejskiej au-
dyt wewn´trzny pojawi∏ si´ na skutek zmian i reformy istniejàcych struktur kontroli wewn´trznej.
Wyodr´bniona rola audytu wewn´trznego zosta∏a usankcjonowana w 2001 r.9 Zgodnie z art. 85
i 86 cytowanego rozporzàdzenia „ka˝da z instytucji Unii Europejskiej ma ustanowiç funkcj´ audytu
wewn´trznego, która musi byç wykonywana zgodnie z w∏aÊciwymi mi´dzynarodowymi standarda-
mi. Zadaniem audytora wewn´trznego jest wspieranie instytucji w zakresie zarzàdzania ryzykiem po-
przez wydawanie niezale˝nej opinii o jakoÊci systemów zarzàdzania i kontroli oraz wydawanie reko-
mendacji w celu usprawnienia realizacji operacji”. Podstawowà cechà wprowadzonych zmian by∏o
wyodr´bnienie funkcji audytu wewn´trznego od funkcji kontroli finansowej, w formie dotychczas
wyst´pujàcej w Komisji Europejskiej. Opracowania Komisji Europejskiej na temat wzajemnych relacji
pomi´dzy systemem kontroli wewn´trznej a audytem wewn´trznym wskazujà na przejÊcie z dotych-
czasowego sytemu kontroli wewn´trznej opartej g∏ównie na kontroli ex-ante na system zintegrowa-
ny, zgodny z mi´dzynarodowymi standardami i najlepszymi praktykami Êwiatowymi, oparty zarów-
no na kontroli ex-ante i typowych mechanizmach kontroli zarzàdczej, jak i z elementami kontroli ex-
-post w postaci audytu wewn´trznego10. Argumentem za takim kierunkiem zmian podejÊcia do sys-
temu kontroli wewn´trznej by∏a przede wszystkim nieefektywnoÊç dotychczasowego systemu.

Kwestià o zasadniczym znaczeniu dla skutecznoÊci funkcjonowania kontroli wewn´trznej
w Komisji Europejskiej jest wyraêny rozdzia∏ kompetencji pomi´dzy komórki kontroli wewn´trznej
dzia∏ajàce w dyrekcjach generalnych a Urzàd Audytu Wewn´trznego. Wyraênie silniejszà pozycj´ ma

4 Webster’s New World Dictionary. Third College Edition, Simon & Schuster Inc. New York 1988, s. 89.
5 J. Pieƒkos: S∏ownik ¸aciƒsko-Polski. ¸acina w nauce i kulturze. Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 1996, s. 57.
6 Wielka Encyklopedia PWN (wydanie 30-tomowe), tom 2, Warszawa 2001, s. 459.
7 S. Ka∏u˝ny: Leksykon kontroli, Dosko, Warszawa 2002, s. 11.
8 Por. Audyt wewn´trzny – spojrzenie praktyczne. Praca zbiorowa, Stowarzyszenie Ksi´gowych w Polsce, War-
szawa 2003.
9 Rozporzàdzenie Rady Unii Europejskiej nr 762/2001 z 9 kwietnia 2001 r., zmieniajàce artyku∏ 24 Rozporzàdze-
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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Urzàd Audytu Wewn´trznego, który ma kontrolowaç jakoÊç systemów kontroli wewn´trznej w dy-
rekcjach generalnych11.

Wprowadzenie idei audytu Êrodków publicznych w paƒstwach cz∏onkowskich przynios∏o wy-
mierne korzyÊci, polegajàce mi´dzy innymi na zmniejszeniu mo˝liwoÊci dokonywania finansowych
manipulacji tymi Êrodkami. Nie istnieje jeden model audytu, który mia∏by obowiàzywaç paƒstwa
cz∏onkowskie. Tym niemniej, mo˝na zauwa˝yç dwa zasadnicze modele: po∏udniowy i pó∏nocny.
W modelu po∏udniowym audyt wewn´trzny uto˝samiany jest z kontrolà. Przyk∏adowo we Francji nie
istnieje typowy system audytu wewn´trznego. W wi´kszoÊci instytucji dokonywane sà inspekcje lub
prowadzona jest sta∏a kontrola finansowa przeprowadzonych operacji przez tzw. weryfikatorów.
Model pó∏nocny audytu wewn´trznego bardziej odpowiada mi´dzynarodowym standardom audy-
tu wewn´trznego. Obowiàzuje on np. w takich krajach jak Wielka Brytania czy Niemcy. Audyt we-
wn´trzny zajmuje si´ tam w istocie ocenà systemów, a nie transakcji, dokonujàc analizy mo˝liwych
usprawnieƒ w istniejàcym systemie kontroli na potrzeby kierownictwa12.

Poj´cie audytu zdefiniowa∏ tak˝e polski ustawodawca. Zgodnie z art. 35c ustawy o finansach
publicznych audytem jest ogó∏ dzia∏aƒ, przez które kierownik jednostki uzyskuje obiektywnà i nieza-
le˝nà ocen´ funkcjonowania jednostki w zakresie gospodarki finansowej pod wzgl´dem legalnoÊci,
gospodarnoÊci, celowoÊci, rzetelnoÊci, a tak˝e przejrzystoÊci i jawnoÊci. Audyt wewn´trzny obejmu-
je w szczególnoÊci:

1) badanie dowodów ksi´gowych oraz zapisów w ksi´gach rachunkowych,

2) ocen´ systemu gromadzenia Êrodków publicznych i dysponowania nimi oraz gospodaro-
wania mieniem,

3) ocen´ efektywnoÊci i gospodarnoÊci zarzàdzania finansowego13.

Audyt wewn´trzny, jako stosunkowo m∏oda koncepcja wspierania zarzàdzania, ciàgle nie jest
w pe∏ni rozumiany14. Niejednokrotnie przyjmuje si´, ˝e jest to unowoczeÊnienie kontroli wewn´trz-
nej lub mo˝e troch´ karko∏omnie kontrola (audyt) zewn´trzna od wewnàtrz. M. Seku∏a – Prezes Naj-
wy˝szej Izby Kontroli – twierdzi wr´cz, ˝e „audyt oznacza nic innego jak kontrol´”15. Innymi s∏owy
zainteresowania audytora wewn´trznego ukierunkowuje si´ albo w stron´ kontroli wewn´trznej
(by∏oby to powielaniem zadaƒ dwóch ró˝nych form organizacyjnych) lub w stron´ certyfikowania
(opiniowania) sprawozdaƒ finansowych – co jest zast´powaniem dzia∏aƒ bieg∏ych rewidentów (au-
dytorów zewn´trznych). Ponadto, zdaniem M. Seku∏y, w przypadku kontroli wi´ksza jest rola „kon-
trolerskiego nosa, natomiast w przypadku audytu zdecydowanà rol´ odgrywajà procedury kontroli
finansowej, (…), by w konsekwencji stwierdziç, ˝e dokumentacja finansowa jest prowadzona rze-
telnie bàdê nierzetelnie”16. Jak widaç, up∏ynie jeszcze pewnie troch´ czasu zanim audyt wewn´trz-
ny zostanie w∏aÊciwie zrozumiany i znajdzie ostatecznie swoje miejsce.

W niniejszym opracowaniu audyt i kontrola b´dà rozpatrywane w kontekÊcie specyficzne-
go obszaru finansów paƒstwa, jakim jest zarzàdzanie d∏ugiem publicznym.

11 Szerzej zob. M. Kazimierczak: Reforma systemu kontroli wewn´trznej i audytu w Komisji Europejskiej. W: Kontrola we-
wn´trzna w administracji. DoÊwiadczenia krajów Unii Europejskiej. IX Konferencja Absolwentów KSAP, Warszawa 2002.
12 L. Smolak: Audyt w Unii Europejskiej. „Gazeta Prawna”, 03.06.2003 r.
13 Dz. U. z 2001 r. nr 102, poz. 1116.
14 Szerzej zob. G. Go∏´biowski, Audyt wewn´trzny w administracji publicznej – kontrowersje wobec jego roli. Kontrola
Paƒstwowa nr 6/2003.
15 M. Seku∏a: Jaka jest ró˝nica mi´dzy audytem a kontrolà. „Gazeta Prawna”, 23.06.2004 r.
16 Tam˝e.
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W tradycyjnym uj´ciu polityka finansowa paƒstwa dzieli si´ na polityk´ pieni´˝nà (monetar-
nà) oraz polityk´ bud˝etowà (dochodowo – wydatkowà, fiskalnà). G∏ówne kryteria tego podzia∏u
stanowià realizowane cele, rozwiàzania instytucjonalne, pe∏nione funkcje oraz zakres wykorzystywa-
nych instrumentów. 

Powy˝sze determinanty, wp∏ywajàce na rozró˝nienie dwóch powy˝szych obszarów dzia∏ania
paƒstwa, obecnie majà tak˝e istotne znaczenie przy wyodr´bnianiu polityki zarzàdzania d∏ugiem
publicznym (ang. public debt management policy). 

Analizowany obszar finansów mo˝na rozpatrywaç w wymiarze mikroekonomicznym, poprzez
badanie zagadnieƒ instytucjonalno-operacyjnych oraz w wymiarze makroekonomicznym, badajàc
wp∏yw przyj´tych sposobów zarzàdzania zad∏u˝eniem bud˝etu paƒstwa na decyzje rzàdu, banku
centralnego oraz pozosta∏ych podmiotów ˝ycia gospodarczego. 

Mi´dzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Âwiatowy okreÊlajà zarzàdzanie d∏ugiem publicz-
nym jako proces realizacji odpowiednich strategii opracowanych dla uzyskania wyznaczonych iloÊci
funduszy oraz osiàgni´cia za∏o˝onych celów zwiàzanych z kosztem i ryzykiem obs∏ugi d∏ugu, a tak-
˝e spe∏nienia innych celów dzi´ki rozwojowi i utrzymaniu wydajnego i p∏ynnego rynku rzàdowych
papierów wartoÊciowych17.

Podobnie w opracowaniach OECD, zarzàdzanie d∏ugiem publicznym definiuje si´ poprzez sto-
pieƒ realizacji czterech kategorii celów, do których nale˝à: zapewnienie finansowania potrzeb po-
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17 Guidelines for Public Debt Management: Accompanying Document. IMF and the World Bank, November 2002.

Tabela 2. Organ definiujàcy cele (limity) zarzàdzania d∏ugiem publicznym

Kraje Unii Europejskiej

Belgia Komitet Strategiczny przy agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym

Finlandia Skarb Paƒstwa zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finansów

Francja Minister Finansów i Parlament

Hiszpania Ministerstwo Finansów

Holandia Minister Finansów

Irlandia Departament Finansów rzàdu

Niemcy Ministerstwo Finansów

Polska Ministerstwo Finansów

S∏owenia Ministerstwo Finansów

Szwecja Rzàd

Wielka Brytania Skarb Paƒstwa

W´gry Minister Finansów

W∏ochy Minister Gospodarki i Finansów

Pozosta∏e kraje

Australia Skarb Paƒstwa

Japonia Minister Finansów

Kanada Minister Finansów

Nowa Zelandia Rzàd

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji uzyskanych z poszczególnych paƒstw.
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˝yczkowych rzàdu, minimalizowanie kosztów obs∏ugi d∏ugu, utrzymywanie ró˝nych rodzajów ryzy-
ka na akceptowalnym poziomie oraz rozwój krajowego rynku kapita∏owego18.

Zarzàdzanie d∏ugiem publicznym realizuje zatem przyj´te za∏o˝enia rzàdowe dlatego te˝ kla-
syfikowane jest jako cz´Êç polityki bud˝etowej paƒstwa. 

W tym kontekÊcie g∏ówne cele zarzàdzania d∏ugiem publicznym, dotyczàce przede wszystkim
wysokoÊci finansowania niedoborów bud˝etowych przyj´tych w opracowywanym bud˝ecie paƒ-
stwa na danym rok (lub w uj´ciu wieloletnich prognoz), definiowane sà najcz´Êciej przez odpowied-
ni organ rzàdu (Ministerstwo Finansów, Skarb Paƒstwa).

W tym miejscu nale˝y zaznaczyç, i˝ poziom mo˝liwoÊci zad∏u˝ania si´ rzàdu mo˝e byç praw-
nie ograniczony tak˝e poprzez odgórne (ponadnarodowe) warunki, co ma miejsce w przypadku
paƒstw strefy euro (kryterium deficytu bud˝etowego oraz d∏ugu publicznego - Traktat z Maastricht
oraz Pakt StabilnoÊci i Wzrostu) lub poprzez ograniczenia konstytucyjne i ustawowe, gdzie wyraê-
nym przyk∏adem mo˝e byç Polska. 

Odpowiednie organy rzàdowe (Ministerstwo Finansów, Skarb Paƒstwa) mogà wyznaczaç tak-
˝e okreÊlone limity (poziomy tolerancji) wielkoÊci kosztów czy ryzyka obs∏ugi d∏ugu publicznego (przy-
k∏ad Nowej Zelandii). Jednak˝e powy˝sze cele sà cz´sto formu∏owane na bazie propozycji przedk∏a-
danych przez instytucj´ zarzàdzania d∏ugiem publicznym. W jej obr´bie mo˝na tak˝e spotkaç ró˝ne-
go rodzaju wewn´trzne Komitety (strategiczne, zarzàdzania, ryzyka itp.), które odpowiedzialne sà
za formu∏owanie strategii na ró˝nym polu dzia∏ania instytucji, czy te˝ grupy doradcze sk∏adajàce si´
najcz´Êciej z przedstawicieli powy˝szych instytucji, ministerstwa, parlamentu czy sektora prywatnego
lub akademickiego, które spotykajà si´ okresowo równie˝ przedk∏adajàc swoje opinie i sugestie w ra-
mach prowadzonej polityki. Przyk∏adem pierwszego rozwiàzania organizacyjnego, którego zadaniem
jest mi´dzy innymi formu∏owanie celów zarzàdzania d∏ugiem, jest belgijski Komitet Strategiczny,
w sk∏ad którego wchodzà: G∏ówny Administrator Skarbu Paƒstwa, przedstawiciel Ministerstwa Finan-
sów oraz Dyrektorzy trzech Dyrekcji agencji d∏ugu publicznego. Grupy doradcze funkcjonujà z kolei
mi´dzy innymi w Australii, Francji, Irlandii, Wielkiej Brytanii czy Nowej Zelandii.

W przypadku celów operacyjno–rynkowych (portfelowych) strategie i procedury opracowywa-
ne sà najcz´Êciej przez samych zarzàdzajàcych. Dotyczy to zarówno szacunków wielkoÊci kosztów
obs∏ugi d∏ugu publicznego, jak równie˝ przyj´cia odpowiednich za∏o˝eƒ co do polityki w stosunku
do ró˝nego rodzaju ryzyk, które mogà zaistnieç w danym okresie. Poza tym definiowane sà szcze-
gó∏owe cele dotyczàce funkcjonowania rynku rzàdowych papierów wartoÊciowych.

Rynkowy charakter omawianego obszaru finansów bud˝etu paƒstwa, a w szczególnoÊci
wzrastajàca rola zarzàdzania ryzykiem portfela instrumentów rzàdowych wymusza koniecznoÊç
przeprowadzania dzia∏aƒ kontrolnych i audytorskich. W przypadku bowiem ryzyka obs∏ugi d∏ugu
publicznego instytucja zarzàdzajàca przeprowadza dzia∏ania, opierajàc si´ na wielokryterialnej ana-
lizie czynników mogàcych powodowaç jego zmiany. Kontrola odpowiedniego doboru metodologii
szacowania ryzyk, realizacji przyj´tych procedur i przestrzegania na∏o˝onych ograniczeƒ, tym samym
równie˝ umiej´tnoÊci kadry zarzàdzajàcej co do wykorzystywania optymalnych rozwiàzaƒ w tym za-
kresie, choç jest zasadniczym elementem procesu zarzàdzania, w przypadku finansów paƒstwa mu-
si podlegaç kompleksowemu monitoringowi. 

Realizacja przyjmowanych celów zarzàdzania d∏ugiem publicznym na dany rok czy tez w uj´-
ciu kilkuletnim, musi podlegaç nie tylko wysokiemu poziomowi sprawozdawczoÊci, ale przede
wszystkim ocenie. Powinno to gwarantowaç niezb´dnà w tym przypadku przejrzystoÊç, a dalej wia-
rygodnoÊç omawianej polityki. 

Z punktu widzenia podmiotowego weryfikacja ta powinna byç zatem dokonywana na kilku
szczeblach: przez rzàd (wyznaczajàcy cel), w ramach wewn´trznych dzia∏aƒ instytucji zarzàdzania
d∏ugiem publicznym (wyznaczajàcych i realizujàcych cele) oraz przez zewn´trzny, niezale˝ny pod-
miot (urzàd kontroli paƒstwowej i (lub) firm´ audytorskà). 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 obejmowaç dzia∏ania w zakresie kontroli funkcjonalnej i instytucjonalnej oraz audytu ze-
wn´trznego i wewn´trznego.

Obecnie podkreÊla si´ wyraênie znaczenie autonomii instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym,
b´dàcej równoprawnym uczestnikiem rynku finansowego. W tym kontekÊcie zwraca si´ uwag´ szcze-
gólnie na zagadnienia niezale˝noÊci politycznej i operacyjnej, które majà zapewniaç jak najwy˝szy sto-
pieƒ realizacji celów i strategii zarzàdzania d∏ugiem publicznym w Êrednim i d∏ugim okresie.

Bioràc pod uwag´ najnowsze tendencje dotyczàce rozwiàzaƒ instytucjonalnych omawianego
obszaru finansów paƒstwa, mo˝na tak˝e powiedzieç, ˝e zarzàdzanie d∏ugiem publicznym to dzia∏a-
nia powo∏anej prawnie instytucji wype∏niajàcej swoje funkcje w imieniu rzàdu i realizujàcej ustalone
odgórnie oraz wewn´trznie cele i strategie przede wszystkim poprzez operacje o charakterze rynko-
wym.
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Centralizacja funkcji zarzàdzania d∏ugiem publicznym jest przyj´tym obecnie docelowym mo-
delem rozwiàzaƒ instytucjonalnych analizowanego obszaru finansów, zwi´kszajàcym efektywnoÊç
wykonania za∏o˝onych zadaƒ. Jednak˝e jeszcze w wielu krajach postulat skupienia funkcji zarzàdza-
nia zad∏u˝eniem bud˝etu paƒstwa (przynajmniej tych podstawowych) jest trudny do zastosowa-
nia19. Wp∏ywajà na to ró˝ne przyczyny, od politycznych po organizacyjne. Wyjàtkiem od tej zasady
jest decentralizacja funkcji kontrolnych i audytorskich, gdzie wyraênie postuluje si´ ich podzia∏ na we-
wn´trzny i zewn´trzny.

Rosnàce znaczenie dzia∏aƒ kontrolnych i audytorskich zarzàdzania d∏ugiem publicznym mo˝-
na przeÊledziç na podstawie kolejnych, opracowywanych przez instytucje mi´dzynarodowe, prze-
wodników oraz analiz na bazie doÊwiadczeƒ wielu paƒstw na Êwiecie.

W jednym z pierwszych opracowaƒ OECD na temat zmian w zarzàdzaniu d∏ugiem publicz-
nym20 rozpatruje si´ jego funkcje w nawiàzaniu do:

• pozycji jednostki zarzàdzania d∏ugiem publicznym w organizacyjnej strukturze rzàdu (w tym
tak˝e banku centralnego), zwracajàc uwag´ na zakres przyj´tej odpowiedzialnoÊci, komuni-
kacj´ w obr´bie struktur rzàdowych oraz z parlamentem, a tak˝e powiàzania z procedurà
bud˝etowà oraz zarzàdzaniem p∏ynnoÊcià bud˝etu paƒstwa,

• funkcji administracyjnych, obejmujàcych system sprawozdawczoÊci, us∏ug zwiàzanych z ob-
s∏ugà p∏atnoÊci z tytu∏u zad∏u˝enia oraz rejestracji instrumentów d∏u˝nych,

• organizacji rynku pierwotnego i wtórnego, gdzie rozpatruje si´ kwestie procedur emisyj-
nych, dystrybucji, infrastruktury rynku wtórnego oraz rozwiàzaƒ w zakresie komunikacji
z rynkiem,

• zakresu interwencji na rynku wtórnym,

• rozwiàzaƒ koordynacyjnych mi´dzy zarzàdzaniem d∏ugiem publicznym i politykà monetarnà.

Powy˝sze obszary dzia∏alnoÊci w ramach zarzàdzania d∏ugiem publicznym wskazujà na wiele
rozwiàzaƒ organizacyjnych mo˝liwych do zastosowania w obr´bie samej instytucji zarzàdzania, jak
równie˝ w strukturze ca∏ego ministerstwa lub banku centralnego, czy innych dodatkowych podmio-
tów spe∏niajàcych funkcje us∏ugowe. Jak mo˝na jednak zauwa˝yç, nie podkreÊla si´ tutaj znaczenia
jakichkolwiek metod kontrolnych, a tym bardziej audytorskich.

Bardziej precyzyjne wyodr´bnienie funkcji zarzàdzania d∏ugiem publicznym opracowane zo-
sta∏o na podstawie doÊwiadczeƒ wybranych paƒstw OECD w latach dziewi´çdziesiàtych. Najwa˝niej-
sze zatem funkcje obejmujà dwa rodzaje obszarów przedstawionych w tabeli 3.

W powy˝szym zestawieniu tak˝e nie zwraca si´ wyraênej uwagi na koniecznoÊç wy∏onienia
funkcji kontroli oraz audytu. Autorzy jednak podkreÊlajàc znaczenie i zalety niezale˝nej agencji za-
rzàdzania d∏ugiem publicznym zauwa˝ajà, ˝e jej organizacja i zasady funkcjonowania powinny opie-
raç si´ bardziej na postawie etycznej zmotywowanych (p∏acowo) pracowników, które bli˝sze sà dzia-
∏alnoÊci komercyjnej, ani˝eli funkcjach kontrolnych instytucji publicznych.

Na zasady i charakter omawianych funkcji zarzàdzania d∏ugiem publicznym zwrócono
wyraênà uwag´ w formu∏owanych przez Bank Âwiatowy oraz Mi´dzynarodowy Fundusz Walu-

19 Wi´cej na ten temat w dalszej cz´Êci opracowania.
20 G. Broker: Government securities and debt management in the 1990s. OECD, 1994.
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towy Przewodnikach zarzàdzania d∏ugiem publicznym21. Organizacje te, bazujàc na wypraco-
wywanych doÊwiadczeniach ró˝nych krajów, przedk∏adajà w Przewodnikach propozycje stoso-
wania klarownej polityki kontroli i monitoringu oraz corocznego audytu zewn´trznego.

Rol´ kontroli i audytu zarzàdzania d∏ugiem publicznym podkreÊlajà tak˝e autorzy jednego
z najnowszych opracowaƒ Banku Âwiatowego podsumowujàc, ˝e funkcje te stanowià jeden z pi´-
ciu warunków funkcjonowania efektywnego rozwiàzania agencyjnego22.

Jak widaç, identyfikacja zadaƒ, które powinny wchodziç w zakres kompetencji zarzàdza-
nia d∏ugiem publicznym, ma istotne znaczenie przy okreÊlaniu zewn´trznej i wewn´trznej for-
mu∏y (modelu) instytucjonalnej organizacji zarzàdzania d∏ugiem publicznym. Bioràc zatem
pod uwag´ optymalne rozlokowanie funkcji w obr´bie omawianej instytucji proponuje si´ ich
podzia∏ na23:

• funkcj´ mobilizacji êróde∏ finansowania – w zakres której wchodzà wszelkie dzia∏ania zwià-
zane z opracowywaniem i wdra˝aniem planów finansowania niedoborów bud˝etowych
na krajowym i zagranicznym rynku,

• funkcj´ analiz zad∏u˝enia i ryzyka – obejmujàcej analizy portfela instrumentów d∏u˝-
nych, strategii zarzàdzania ryzykiem oraz formu∏owania scenariuszy finansowania za-
d∏u˝enia, jak równie˝ wyznaczania i oceny portfela podstawowego (benchmark),

• funkcj´ zarzàdzania systemem informacyjnym i rozliczeniowym.

Powy˝sze opracowanie podkreÊla wyraênie klasyfikacj´ funkcji wykorzystywanà zazwyczaj
w instytucjach finansowych zajmujàcych si´ operacjami rynkowymi. W ich zakresie pojawiajà si´ do-
datkowo zadania o charakterze kontrolnym. 

W formu∏owanych przez OECD24 postulatach nowoczesnego zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym, opierajàcych si´ na obecnej praktyce, bardzo du˝y nacisk k∏adzie si´ tak˝e na meto-
dy i kontrol´ zarzàdzania ryzykiem. Coraz powszechniej wprowadzane sà równie˝ funkcje au-
dytorskie, szczególnie w ramach niezale˝nych instytucji zarzàdzania d∏ugiem. W tym przypad-
ku zwraca si´ uwag´ tak˝e na koniecznoÊç rozszerzenia funkcji analizowanych instytucji o do-
datkowe zadania w ramach, mi´dzy innymi: rekrutacji i podnoszenia kwalifikacji kadry, rozwo-

Tabela 3. Podzia∏ funkcji zarzàdzania d∏ugiem publicznym

èród∏o: opracowanie w∏asne 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.

Funkcje formu∏owania i planowania
prowadzonej polityki

• realizacja przyj´tej polityki poprzez formu∏owanie ce-
lów, dostosowanie instrumentów, koordynacj´ z po-
litykà monetarnà oraz aprobat´ programu zad∏u˝e-
nia rzàdu,

• planowanie, obejmujàce prognozy co do przysz∏ych
potrzeb po˝yczkowych rzàdu oraz formu∏owanie
programów ich finansowania,

• funkcja fiskalna, a w jej obr´bie zarzàdzanie p∏ynno-
Êcià bud˝etu paƒstwa w∏àcznie z prognozowaniem
przysz∏ych przep∏ywów pieni´˝nych,

• funkcja doradcza.

Funkcje organizacji rynku rzàdowych
papierów wartoÊciowych

• organizacja rynku pierwotnego oraz zarzàdzanie
nim,

• funkcja emisyjna, czyli organizacj´ i wybór procedur
emisyjnych,

• organizacja rynku wtórnego poprzez zwi´kszanie je-
go g∏´bokoÊci oraz p∏ynnoÊci,

• funkcja administracyjna (rozliczeniowa, depozytowa).

21 Guidelines for Public Debt Management. IMF and the World Bank, December 2003.
22 Wi´cej 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 dzia∏aƒ analitycznych i badawczych, czy stworzenie specjalnej komórki zajmujàcej si´ nowy-
mi technologiami informatycznymi (IT).

Nale˝y zatem podkreÊliç, ˝e zarówno kontrola, jak i audyt w obecnym kszta∏cie instytu-
cjonalnym i operacyjnym zarzàdzania d∏ugiem publicznym powinny stanowiç jednà z podsta-
wowych funkcji, jako integralna cz´Êç w ramach zadaƒ tego obszaru. Realizowany obecnie bar-
dzo szeroki zakres celów i funkcji zarzàdzania d∏ugiem publicznym wymaga bowiem wnikliwej,
przejrzystej i profesjonalnej weryfikacji.
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Jak zosta∏o to ju˝ wczeÊniej wspomniane, istniejà pewne trudnoÊci w zrozumieniu po-
j´cia audytu i kontroli, mimo ˝e definicje te sà powszechnie znane. Podobnie rzecz si´ ma
w przypadku audytu i kontroli zarzàdzania d∏ugiem publicznym. W jednych krajach odró˝nia si´
audyt wewn´trzny od kontroli (np. Dania, Szwecja, Wielka Brytania, Kanada) a w innych nie (np.
Irlandia, Nowa Zelandia). Wynika to przede wszystkim z historycznych uwarunkowaƒ wdro˝e-
nia koncepcji audytu wewn´trznego, a tak˝e, szczególnie w Europie, podzia∏u na tzw. model
pó∏nocny i po∏udniowy. 

Definicja kkoonnttrroollii  wweewwnn´́ttrrzznneejj  zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm przyjmowana jest ca∏kowicie
lub wywodzi si´ najcz´Êciej ze standardów COSO (ang. The Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission), gdzie kontrola wewn´trzna jest definiowana jako proces realizowany
przez zarzàd, kadr´ zarzàdzajàcà i pozosta∏ych pracowników (tabela 4). Proces ten jest zaprojekto-
wany po to, aby osiàgnàç rozsàdne zapewnienie o osiàganiu celów w poni˝szych kategoriach:

1. efektywnoÊç i wydajnoÊç operacyjna,

2. wiarygodnoÊç sprawozdaƒ finansowych,

3. zgodnoÊç z przepisami prawa i regulacjami25.

Wed∏ug modelu COSO kontrola wewn´trzna sk∏ada si´ z pi´ciu powiàzanych ze sobà ele-
mentów:

– Êrodowiska kontroli (ludzi, ich przymiotów, takich jak uczciwoÊç, wartoÊci etyczne i kompe-
tencje oraz Êrodowiska w jakim funkcjonujà),

– oszacowanie ryzyka,

– czynnoÊci kontrolnych (zapewniajàcych, ˝e dzia∏ania zidentyfikowane jako niezb´dne ze
wzgl´du na ryzyko zwiàzane z osiàgni´ciem celów jednostki sà przeprowadzane efektyw-
nie),

– informacji i komunikacji (informacji niezb´dnych do zarzàdzania organizacjà i kontrolowa-
nia operacji),

– monitoringu (oceny jakoÊci systemu kontroli wewn´trznej). 

W przypadku poj´cia aauuddyyttuu  wweewwnn´́ttrrzznneeggoo zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm najcz´Êciej
przyjmuje si´ definicj´ okreÊlonà przez Instytut Audytorów Wewn´trznych (IIA -The Institute of Inter-
nal Auditors) w Mi´dzynarodowych Standardach Profesjonalnej Praktyki. Audytem wewn´trznym jest
dzia∏alnoÊç niezale˝na, obiektywna, zapewniajàca i doradcza, której celem jest przysparzanie warto-
Êci i usprawnianie dzia∏alnoÊci operacyjnej organizacji. Pomaga on organizacji w osiàganiu jej celów
poprzez systematyczne i zdyscyplinowane podejÊcie do oceny i doskonalenia skutecznoÊci procesów
zarzàdzania ryzykiem, kontroli i governance26.

W kontekÊcie aauuddyyttuu  zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm  mmoo˝̋nnaa zzaatteemm  mmóówwiiçç  oo wweerryyffiikkoo--
wwaanniiuu  ((sspprraawwddzzaanniiuu,,  oocceenniiee))  ––  bbiioorrààcc  ppoodd uuwwaagg´́  rróó˝̋nnee  kkrryytteerriiaa  ––  ddzziiaa∏∏aallnnooÊÊccii  iinnssttyyttuuccjjii  zzaarrzzàà--
ddzzaajjààccyycchh  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm,,  mmaajjààccyymm  nnaa cceelluu  zzaappeewwnniieenniiee  sskkuutteecczznneeggoo  zzaarrzzààddzzaanniiaa  ((mmoo˝̋--
lliiwwyymm  mmiinniimmaalliizzoowwaanniiaa  iissttnniieejjààcceeggoo  rryyzzyykkaa  oorraazz  uusspprraawwnniiaanniiuu  ssyysstteemmuu  kkoonnttrroollii))  ii zzrreeaalliizzoowwaa--
nniiaa  zzaappllaannoowwaannyycchh  cceellóóww.. Innymi s∏owy wydaje si´, ˝e tak rozumiany audyt wewn´trzny przy-

25 http://www.coso.org.key.htm /7.07.2004/
26 Ang. governance odnosi si´ do szerokiej sfery zarzàdzania organizacjà i nadzoru nad jej dzia∏alnoÊcià.



czynia si´ do usprawnienia organizacji zarzàdzajàcej, tak aby jej efektywnoÊç i skutecznoÊç
dzia∏ania by∏y wi´ksze, co poÊrednio wp∏ywa na jakoÊç zarzàdzania d∏ugiem publicznym. Nie
odnosi si´ on jednak bezpoÊrednio do samych metod zarzàdzania.

Definicja audytu i kontroli zarzàdzania d∏ugiem publicznym, a tak˝e rola tych dwóch instytu-
cji w ró˝nych krajach nie jest jednolita. Istniejà rozwiàzania, w których w procesie zarzàdzania d∏u-
giem publicznym wspó∏uczestniczy audyt wewn´trzny i kontrola wewn´trzna. Sà te˝ takie, gdzie au-
dyt jest zewn´trzny a wewn´trzna jest kontrola (np. Francja), a˝ w koƒcu pojawia si´ równie˝ kon-
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Tabela 4.  Definicje (role) audytu i kontroli zarzàdzania d∏ugiem publicznym w wybranych
krajach poddanych analizie

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji uzyskanych z poszczególnych paƒstw.

Poj´cie (rola) audytu 

Audyt jest niezale˝nym dzia∏aniem zapewniajà-

cym, ˝e istnieje i dzia∏a kontrola.

Definicja wed∏ug IIA.

Audytowanie oznacza weryfikowanie ekonom-

icznego sposobu zarzadzania w celu

sprawdzenia czy jest on dostosowany do

wymagaƒ ustalonych prawnie bàdê ustalonych

zwyczajowo.

Audyt oznacza sprawdzanie czy transakcje

finansowe zosta∏y uregulowane i zaksi´gowane

zgodnie z procedurami.

Niezale˝ne badanie procesów operacyjnych,

bioràc pod uwag´ wszystkie aspekty w∏àcznie z

systemem kontroli.

W imieniu Zarzàdu SNDO (Swedish National

Debt Office) weryfikowanie prawid∏owoÊci

prowadzonej przez Debt Office dzia∏alnoÊci

oraz zapewnianie skutecznego zarzàdzania i

osiàgni´cia zak∏adanych celów.

Jest procesem niezale˝nego sprawdzania adek-

watnoÊci i skutecznoÊci funkcjonowania syste-

mu kontroli wewn´trznej w Debt Management

Office i procesu zarzàdzania ryzykiem.

Audytorzy zatrudnieni w Departamencie Skar-

bu majà weryfikowaç (wed∏ug ró˝nych kryter-

iów) gospodarnoÊç i efektywnoÊç zarzàdzania

d∏ugiem publicznym, a tak˝e osiàganie celów

zarzàdzania, okreÊlonych w specjalnym doku-

mencie rzàdowym (General Annual Ministry

Guidelines ). 

Poj´cie (rola) kontroli 

Kontrola jest dzia∏aniem majàcym zapewniç

skuteczne, efektywne i etyczne wykorzysty-

wanie zasobów paƒstwowych oraz zarzàdzanie

sprawami promowania w∏aÊciwego u˝ycia tych

zasobów.

Definicja wed∏ug modelu COSO.

Bd.

Kontrola jest poj´ciem szerszym od audytu i

oznacza równie˝ szacowanie i zarzàdzanie

wyst´pujàcym ryzykiem w sposób okreÊlony

przez DSTA (Dutch State Treasury Agency).

Jest cz´Êcià dzia∏alnoÊci operacyjnej, dostarcza-

jàc wytycznych do bie˝àcego zarzàdzania.

Wykonywanie czynnoÊci kontrolnych zmierzajà-

cych do badania przestrzegania procedur, anal-

izowania i rozwoju systemu kontroli.

Monitorowanie przestrzegania procedur

ustanowionych przez Zarzàd Debt Manage-

ment Office (DMO) w celu zapewnianie, ˝e

operacje przeprowadzane przez DMO

prowadzà do osiàgni´cia wyznaczonych celów.

Definicja kontroli nie jest jednoznacznie

okreÊlona, ale zbli˝ona jest do formu∏y przed-

stawianej przez INTOSAI (Mi´dzynarodowa

Organizacja Naczelnych Organów Audytu).

Kraj

Australia

Belgia

Hiszpania

Holandia

Niemcy

Szwecja

Wielka Brytania

W∏ochy
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cepcja ujednolicenia audytu i kontroli, czyli nierozró˝niania tych dwóch instytucji (np. Irlandia i No-
wa Zelandia). 

W Polsce nie wykszta∏ci∏o si´ poj´cie audytu wewn´trznego i kontroli odnoszàce si´ bezpo-
Êrednio do zarzàdzania d∏ugiem publicznym. Z jednej strony pewnie dlatego, ˝e instytucja audytu
wewn´trznego jest stosunkowo m∏oda. Z drugiej strony natomiast byç mo˝e ze wzgl´du na fakt, ˝e
obowiàzuje u nas tzw. model ministerialny zarzàdzania d∏ugiem publicznym27, co nie sprzyja podej-
mowaniu odr´bnych dzia∏aƒ w ramach tego obszaru i, co jest z tym zwiàzane, nie kszta∏tuje si´ na-
le˝ycie specyfika audytu, inna dla tego obszaru ni˝ dla pozosta∏ych aspektów organizacyjnych funk-
cjonowania finansów publicznych. Pewnà odr´bnoÊç podejÊcia do audytu wewn´trznego mo˝na ob-
serwowaç jedynie w tych jednostkach organizacyjnych sektora finansów publicznych, w których do-
chodzi do absorpcji Êrodków unijnych. 

Dla okreÊlenia poj´cia audytu wewn´trznego w Polsce u˝ywa si´ definicji przyj´tej w ustawie
o finansach publicznych, zaÊ poj´cie kontroli wewn´trznej okreÊla si´ przyjmujàc definicj´ wed∏ug
modelu COSO lub wed∏ug INTOSAI (Mi´dzynarodowej Organizacji Naczelnych Organów Audytu),
gdzie kontrola wewn´trzna jest narz´dziem zarzàdzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej
pewnoÊci, ˝e cele zarzàdzania zosta∏y osiàgni´te. Nale˝y jà wyraênie odró˝niç od tradycyjnego w pol-
skiej administracji okreÊlenia kontroli wewn´trznej (resortowej) jako komórki organizacyjnej wykonu-
jàcej czynnoÊci sprawdzajàce.

W styczniu 2003 r. Minister Finansów w Polsce okreÊli∏ „Standardy kontroli finansowej w jed-
nostkach sektora finansów publicznych”28. Procedury kontroli ustalane w poszczególnych jednost-
kach powinny byç zgodne z tymi standardami. Standardy sà oparte na modelu COSO.

27 Wi´cej na ten temat w dalszej cz´Êci niniejszego opracowania.
28 Komunikat nr 1 Ministra Finansów z dnia 30 stycznia 2003 r.
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d∏ugiem publicznym

Sprawnie funkcjonujàca instytucja zarzàdzajàca finansami wymaga systematycznych dzia∏aƒ
weryfikacyjnych. W omawianym przypadku optymalnym rozwiàzaniem wydaje si´ wielokryterialne
podejÊcie do tego zagadnienia. Niewàtpliwie pierwszym krokiem do szybkiej oceny b∏´dów czy nie-
prawid∏owoÊci podejmowanych decyzji sà wewn´trzne procesy kontrolne i audytorskie, cz´sto wpro-
wadzane w zale˝noÊci od formy instytucjonalnej zarzàdzania d∏ugiem publicznym.

5.1. Rozwiàzania instytucjonalne zarzàdzania d∏ugiem publicznym 

Ogólnie przyj´te w niniejszym opracowaniu sformu∏owanie – instytucje zarzàdzania d∏ugiem
publicznym – odnosi si´ generalnie do Êwiatowych modeli instytucjonalnych zasad ich funkcjonowa-
nia. Bioràc pod uwag´ ewolucj´ i doÊwiadczenia ró˝nych krajów w badanym obszarze mo˝na wy-
ró˝niç trzy g∏ówne29 rozwiàzania w tym zakresie:

1. Model ministerialny:

– funkcje zarzàdzania d∏ugiem publicznym umiejscowione sà w strukturze ministerialnej rzà-
du (w jednym lub kilku departamentach),

– cele zarzàdzania d∏ugiem wyznaczane sà i realizowane w ramach celów bud˝etowych.

2. Model bankowy:

– funkcje zarzàdzania d∏ugiem znajdujà si´ w obr´bie struktur banku centralnego,

– zarzàdzanie d∏ugiem publicznym (cele, strategie, operacje) podporzàdkowane sà nadrz´d-
nym celom monetarnym.

3. Model agencyjny:

– funkcje zarzàdzania d∏ugiem publicznym sà skupione w jednej instytucji samodzielnej lub
w obr´bie struktur innego podmiotu,

– wysoki stopieƒ przejrzystoÊci dzia∏ania gwarantuje unormowany zakresu praw i obowiàzków
oraz szeroka polityka informacyjna,

– cele operacyjne i strategie zarzàdzania d∏ugiem opracowywane sà i realizowane w obr´bie
agencji przy aprobacie ministerialnej,

– wielostopniowy audyt oraz kontrola dzia∏aƒ agencji.

Pojawiajàca si´ od d∏u˝szego czasu wyraêna krytyka dwóch pierwszych modeli, dotyczàca
szczególnie kwestii zale˝noÊci czy podporzàdkowania celów i strategii zarzàdzania d∏ugiem celom fi-
skalnym lub monetarnym, spowodowa∏a, ˝e coraz cz´Êciej w praktyce stosowany jest model miesza-
ny (pod wzgl´dem statusu i lokalizacji zarzàdzania d∏ugiem publicznym). Rozwiàzania instytucjonal-
ne analizowanych paƒstw przedstawia tabela 5.

29 Wi´cej na ten temat: K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzàdzanie d∏ugiem publicznym w krajach Unii Europejskiej i w Pol-
sce. Biblioteka Mened˝era i Bankowca, Warszawa 2003.
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Za najmniej efektywne uznaje si´ umiejscowienie poszczególnych podstawowych funkcji za-
rzàdzania zad∏u˝enia paƒstwa w ró˝nych instytucjach – ministerstwie, banku centralnym, bankach
komercyjnych i innych. Decentralizacja dotyczy zazwyczaj zadaƒ zwiàzanych z zarzàdzaniem d∏u-
giem krajowym i zagranicznym, zarzàdzaniem p∏ynnoÊcià bud˝etu paƒstwa, zarzàdzaniem innymi
zobowiàzaniami rzàdu, organizacjà emisji, czy funkcjami rozliczeniowymi. Nale˝y zatem podkreÊliç,
˝e skupienie podstawowych funkcji operacyjnych w jednej, oddzielnej agencji zarzàdzania d∏ugiem
publicznym jest obecnie nie tylko postulatem wielu mi´dzynarodowych instytucji (MFW, Bank Âwia-
towy, OECD), ale tak˝e wymogiem rynku.

Scentralizowanie zadaƒ zwiàzanych z zarzàdzaniem szeroko obecnie pojmowanych pozycji
bud˝etu paƒstwa (zobowiàzania krótko- i d∏ugoterminowe, krajowe, zagraniczne, przep∏ywy bie˝à-
ce, por´czenia, gwarancje rzàdowe, formy lokat rzàdowych itp.) ma tak˝e istotne znaczenie z punk-
tu widzenia kontroli i audytu ca∏oÊci zarzàdzania zad∏u˝eniem rzàdowym lub nawet szerzej zarzà-
dzania aktywami i pasywami bud˝etu paƒstwa. Stwarza to podstaw´ do kompleksowej analizy i oce-
ny przyj´tych strategii przez rzàd i tym samym za∏o˝onych i zrealizowanych celów. Aspekt ten doty-
czy przede wszystkim dzia∏aƒ audytorskich zarówno wewn´trznych, jak i zewn´trznych.

Analizujàc zestawienie w tabeli 5 mo˝na w sposób wyraênie wskazaç na dominacj´ mo-
delu agencyjnego. Lokalizacja agencji w ramach nadrz´dnej instytucji (ministerstwa, banku central-
nego), czy te˝ w odr´bnym budynku (mieÊcie) wydaje si´ mieç mniejsze znaczenie. Dla uczestników
rynku kapita∏owego odr´bny status dla instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym jest istotnà infor-
macjà. Stwarza on bowiem podstawy do wi´kszego zaufania inwestorów co do efektywnoÊci dzia-
∏aƒ oraz przejrzystoÊci realizowanej polityki. 

Na siedemnaÊcie paƒstw znajdujàcych si´ w zestawieniu, dziesi´ç ma agencje, które funk-
cjonujà na podstawie odr´bnych zapisów prawnych, okreÊlajàcych ich form´, zakres odpowiedzial-

TTaabbeellaa  55..    KKrryytteerriiaa  ppooddzziiaa∏∏uu  iinnssttyyttuuccjjoonnaallnnyycchh  rroozzwwiiààzzaaƒƒ  zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm  bbaaddaa--
nnyycchh  ppaaƒƒssttww

Kryterium 

lokalizacji

Kryterium 

statusu 

W obr´bie Ministerstwa (Skarbu Paƒstwa)

W obr´bie banku centralnego 

Oddzielna instytucja

W obr´bie innej instytucji (np. paƒstwowego

banku komercyjnego)

Oddzielny akt prawny normalizujàcy zasady

funkcjonowania niezale˝nej instytucji zarzà-

dzania d∏ugiem publicznym (agencja rzàdo-

wa, spó∏ka z udzia∏em skarbu paƒstwa) 

Wewn´trzny dokument okreÊlajàcy status

agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym

w strukturze ministerstwa z zakresem odpo-

wiedzialnoÊci

Wydzielenie departamentu skupiajàcego

funkcje zarzàdzania d∏ugiem publicznym

Brak wydzielonego departamentu zarzàdza-

nia d∏ugiem publicznym

Belgia, Finlandia, Francja, Hiszpania, Holan-

dia, Polska, S∏owenia, Wielka Brytania, W∏o-

chy, Australia, Nowa Zelandia, Japonia

Dania

Irlandia, Niemcy, Szwecja, W´gry

brak 

Irlandia, Niemcy, Szwecja, W´gry

Belgia, Francja. Holandia, Wielka Brytania,

Australia, Nowa Zelandia

Hiszpania, Finlandia, Polska, S∏owenia, 

W∏ochy, Japonia, Dania

Kanada

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji uzyskanych z poszczególnych paƒstw.
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noÊci i hierarchi´. W czterech przypadkach – Irlandii, Szwecji, Niemiec i W´gier – sà to instytucje od-
dzielnie zlokalizowane, z których dwie pierwsze majà charakter agencji rzàdowej, dwie pozosta∏e
spó∏ki paƒstwowej. 

Szczególnym przypadkiem jest Dania30, gdzie przeniesienie zadaƒ zarzàdzania zad∏u˝e-
niem bud˝etu paƒstwa w 1991 r. z Ministerstwa Finansów do banku centralnego nastàpi∏o na pod-
stawie rekomendacji audytorów paƒstwowych. Postulowali oni t´ zmian´ bioràc pod uwag´ koniecz-
noÊç Êcis∏ej koordynacji pomi´dzy zarzàdzaniem rezerwami walutowymi oraz zad∏u˝eniem zagra-
nicznym rzàdu. Poza tym zwrócono uwag´ na korzyÊci zwiàzane z wyspecjalizowanà kadrà oraz
szerszym dost´pem i lepszà organizacjà operacji rynkowych przeprowadzanych przez bank central-
ny. Obecnie podkreÊla si´ wyraênie znaczenie formalnych i nieformalnych zasad koordynacji mi´dzy
zarzàdzaniem d∏ugiem a politykà monetarnà w Danii, a tak˝e wysoki stopieƒ przejrzystoÊci prowa-
dzonej polityki, bazujàcej na obszernych, jawnych i cz´stych informacjach, szczegó∏owej sprawoz-
dawczoÊci oraz dzia∏aƒ w zakresie kontroli i audytu.

Model mieszany wskazuje tak˝e na inne jeszcze rozwiàzania, które jednak nale˝y oceniç
negatywnie. Jednym z przyk∏adów mo˝e byç Kanada, gdzie funkcje zarzàdzania d∏ugiem publicznym
znajdujà si´ w Departamencie Finansów, bez wyraênego ich wyodr´bnienia w ramach struktury Mi-
nisterstwa Finansów. Z drugiej strony, mo˝na przedstawiç przyk∏ad polskiego, specjalnie wydzielane-
go, Departamentu D∏ugu Publicznego, który jednak nie skupia w sobie podstawowych zadaƒ zarzà-
dzania d∏ugiem publicznym. Decentralizacja dotyczy zarówno podzia∏u funkcji zarzàdzania d∏ugiem
krajowym i zagranicznym, p∏ynnoÊcià, jak i zarzàdzania gwarancjami i por´czeniami rzàdowymi po-
mi´dzy ró˝nymi departamentami ministerstw.

Reasumujàc, mo˝na stwierdziç, ˝e agencja zarzàdzania d∏ugiem publicznym staje si´ no-
woczesnym standardem instytucji rzàdowej w skali Êwiatowej. Jej wyodr´bnienie w wielu przypad-
kach wymusi∏o wprowadzenie odr´bnych, bardziej adekwatnych procedur audytu wewn´trznego
i zewn´trznego. 

Z danych w tabeli 6 wynika, ˝e istnieje wyraêna zbie˝noÊç pomi´dzy okresem powo∏ania agen-
cyjnego modelu zarzàdzania d∏ugiem publicznym a rozpocz´ciem wprowadzania funkcji audytorskich

30 Debt Management Office of Danmarks Nationalbank.

Tabela 6. Okres funkcjonowania audytu zarzàdzania d∏ugiem publicznym w wybranych
krajach

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji z poszczególnych paƒstw.

OOkkrreess  ppoowwoo∏∏aanniiaa  aaggeennccjjii

zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm  ppuubblliicczznnyymm

Od 1998 r. 

– 

Od 2001 r. 

Od 1841 r.

Od 1990 r. 

Od 2000 r. 

Od 1789 r., po reformie w 1998 r. 

Od 1998 r. 

– 

– 

Od 2001 r.

Od 1999 r. 

– 

Od 1988 r.

OOkkrreess  ppoowwoo∏∏aanniiaa  aauuddyyttuu  zzaarrzzààddzzaanniiaa  dd∏∏uuggiieemm

ppuubblliicczznnyymm

Od 2001 r.

Od poczàtku XX wieku 

(od powstania Skarbu Paƒstwa)

Audyt zewn´trzny 

Od 1841 r.

Od 1990 r.

Od poczàtku istnienia Republiki Federalnej Niemiec

Od ponad 50 lat

Od 1998 r. zarówno audyt wewn´trzny 

jak i zewn´trzny

Od 1994 r.

Formalnie od 1999 r., w praktyce od 2001 r.

Audyt zewn´trzny od 1990 r., audyt

wewn´trzny od 2001 r.

Od 1901 r.

Od ponad 120 lat

Od 1988 r.

KKrraajj

BBeellggiiaa

FFiinnllaannddiiaa

FFrraannccjjaa

HHoollaannddiiaa

IIrrllaannddiiaa

NNiieemmccyy

SSzzwweeccjjaa

WWiieellkkaa

BBrryyttaanniiaa

WW∏∏oocchhyy

SS∏∏oowweenniiaa

WW´́ggrryy

AAuussttrraalliiaa

KKaannaaddaa  

NNoowwaa  ZZeellaannddiiaa



w tym zakresie w wi´kszoÊci analizowanych paƒstw. Dodatkowe dzia∏ania weryfikacyjne majà za zada-
nie, oprócz usprawnienia dzia∏alnoÊci danej instytucji, potwierdzenie podstaw jej niezale˝noÊci. 

W dalszej cz´Êci opracowania autorzy dokonujà szczegó∏owej analizy zasad funkcjonowa-
nia kontroli i audytu w badanych paƒstwach.

5.2. Umiejscowienie i struktura jednostek kontroli i audytu wewn´trznego za-
rzàdzania d∏ugiem publicznym

Postulaty centralizacji jak najwi´kszej liczby funkcji w jednej instytucji zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym determinujà tak˝e obowiàzujàce ju˝ raczej standardy co do wewn´trznej jej organizacji. Za-
dania operacyjne w ramach badanego obszaru nie odbiegajà od dzia∏aƒ prowadzonych w ramach
ka˝dego komercyjnego podmiotu zarzàdzajàcego finansami (przede wszystkim banków komercyj-
nych), choç ostateczne ich cele sà ró˝ne. W zwiàzku z tym omawiane instytucje paƒstwowe przyj-
mujà coraz cz´Êciej struktur´ w podziale na front office, middle office i back office. 

G∏ówne cele oraz zadania poszczególnych jednostek przedstawia tabela 7.
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Tabela 7.  Wewn´trzna organizacja instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym – cele i zadania
jednostek 

G∏ównym celem jednostki jest przeprowa-
dzanie analiz wymaganych do strategicz-
nego zarzàdzania ryzykiem oraz jego kon-
troli 

- Âredniookresowe projektowanie przep∏ywów pieni´˝nych z tytu∏u
obs∏ugi zad∏u˝enia w kooperacji z Back office

- Analizy zad∏u˝enia w oparciu o strategie makroekonomiczne rzà-
du i banku centralnego

- Identyfikacja i kwantyfikacja ryzyka finansowego portfela instru-
mentów d∏u˝nych

- Programowanie makroekonomiczne i opracowywanie modeli
portfelowych instrumentów rzàdowych 

- Doradztwo w ramach przyj´cia strategii zarzàdzania ryzykiem
- Opracowywanie bazowych portfeli instrumentów rzàdowych

(benchmark)
- Sporzàdzanie raportów oraz propozycji portfelowych do zaakcep-

towania przez ministerstwo
- Kontrola zarzàdzania ryzykiem, tak˝e operacyjnym (wewnàtrz or-

ganizacji)
- Kontrola zobowiàzaƒ gwarancyjnych rzàdu

CCeellee ZZaaddaanniiaa

G∏ównym celem jednostki jest stworzenie
i utrzymywanie wysokiej jakoÊci, aktualnej
bazy danych portfela zad∏u˝enia rzàdowe-
go, co umo˝liwia terminowe rejestracje,
p∏atnoÊci, obs∏ug´ oraz sprawozdawczoÊç

- Procedury rejestracyjne
- Procedury monitorowania p∏atnoÊci
- Procedury rejestracji zad∏u˝enia krajowego
- Procedury obs∏ugi umów zad∏u˝eniowych
- Opracowywanie danych
- Rekrutacja i szkolenia kadry

èród∏o: opracowanie w∏asne 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.

G∏ównym celem jednostki jest zdobywanie
funduszy na finansowanie potrzeb po˝ycz-
kowych rzàdu w najbardziej efektywny
kosztowo sposób na podstawie parame-
trów i wytycznych uzgodnionych z Mini-
sterstwem, bazujàcych na rekomendacjach
przed∏o˝onych przez jednostk´ zarzàdzania
ryzykiem (Middle office) oraz przyj´tych
standardów portfelowych

- Koordynacja dzia∏aƒ zgodnych z regulacjami prawnymi
- Opracowywanie propozycji strategii po˝yczkowych
- Analiza rynkowa – wielokryterialna
- Przeprowadzanie negocjacji po˝yczkowych
- Koordynacja programów po˝yczkowych z parametrami ryzyka

(middle office)
- Komunikacja z rynkiem, inwestorami, poÊrednikami, agencjami

ratingowymi
- Zarzàdzanie p∏ynnoÊcià bud˝etu paƒstwa

FFrroonntt  ooffffiiccee

MMiiddddllee  ooffffiiccee

BBaacckk  ooffffiiccee
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Na podstawie zatem analizy wewn´trznej organizacji instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicz-
nym mo˝na wysnuç jednoznaczny wniosek, i˝ funkcje kkoonnttrroollnnii  ii  kkoonnttrroollii  wweewwnn´́ttrrzznneejj instytucji za-
rzàdzania d∏ugiem publicznym skupione sà w middle office, czy inaczej oddzielnym departamencie
kontroli ryzyka. Wed∏ug przedstawicieli Banku Âwiatowego, jednostka ta jest obecnie niezb´dnym,
choç drogim wymogiem dzia∏ania omawianych instytucji, szczególnie w kontekÊcie kontroli ryzyka
operacyjnego, które mo˝e potencjalnie doprowadziç nawet do ruiny finansów paƒstwa. Wydzielenie
funkcji kontrolnych stanowiç powinno „Êcian´ ognia”, które ma przeciwdzia∏aç mo˝liwoÊci wykorzy-
stania przez personel front office informacji gromadzonych i udost´pnianych przez back office31.

WÊród badanych krajów dominuje powy˝sza struktura wewn´trzna analizowanych instytucji. 
W wi´kszoÊci paƒstw wyraênie wyodr´bnia si´ i podkreÊla funkcje jednostki middle office, w mniej-
szym czy wi´kszym zakresie realizujàce zadania omówione wczeÊniej. Podzia∏ ten dotyczy instytucji
zarzàdzania d∏ugiem publicznym niezale˝nie od statusu czy lokalizacji. Wyjàtkiem mogà byç jedynie
kraje majàce s∏abo wyodr´bnione lub rozproszone funkcje zarzàdzania d∏ugiem publicznym (np. Ja-
ponia czy Kanada). We W∏oszech z kolei jednostka zajmujàca si´ zarzàdzaniem ryzykiem sformu∏o-
wana zosta∏a dopiero niedawno, w 2003 r.

Odgórnie jednak kontrol´ sprawowaç powinien równie˝ Zarzàd (Rada Dyrektorów, czy te˝ od-
powiedni Komitet), cz´sto powo∏ywany w ramach modelu agencyjnego zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym. Zarzàd bowiem jest pierwszym odbiorcà sprawozdaƒ kontrolnych poszczególnych jedno-
stek, decydujàc o procedurach kontrolnych, strukturze organizacji, czy te˝ sankcjach przy negatyw-
nej ocenie prowadzonych dzia∏aƒ.

Drugim analizowanym zagadnieniem jest aauuddyytt  wweewwnn´́ttrrzznnyy. Bioràc pod uwag´ wczeÊniej
dokonanà klasyfikacj´ instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym nale˝y zauwa˝yç, i˝ w przypad-
ku niezale˝nych (status i lokalizacja) agencji bardzo cz´sto wyodr´bniana jest jednostka audytu
wewn´trznego, najcz´Êciej podleg∏a kierownictwu agencji. Audyt wewn´trzny mo˝e zatem od-
dzielnie funkcjonowaç w obr´bie agencji, jak równie˝ ministerstwa z innà hierarchià podleg∏oÊci.
Przyk∏adem powy˝szego rozwiàzania audytu jest organizacja agencji w´gierskiej przedstawio-
na na schemacie 1.

W niektórych krajach audyt wewn´trzny przeprowadzany jest przez zakontraktowane firm ra-
chunkowe (audytorskie). Przyk∏adem tutaj jest Australia czy Irlandia. 

Tabela 8. Jednostka odpowiedzialna za zarzàdzanie ryzykiem i kontrol´ w instytucjach zarzà-
dzania d∏ugiem publicznym badanych paƒstw32

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji z poszczególnych paƒstw.

Funkcja kontroli dotyczy trzech jednostek wewn´trznych (Dyrekcja 1 – Front office i rynki ka-
pita∏owe, Dyrekcja 2 – Strategii i zarzàdzania ryzykiem, Dyrekcja 3 – Back office i Systemy)
Middle office 
Middle office
Back office/middle office
Back office i komórki kontroli
Ryzyko i Zarzàdzanie Finansami
Zarzàdzanie ryzykiem, Finanse i Kontrola Ryzyka
Departament Kontroli Ryzyka
Jednostka zarzàdzania ryzykiem
Jednostka zarzàdzania ryzykiem
Middle office
Middle office
Departament zarzàdzania ryzykiem
Jednostka zarzàdzania ryzykiem 
Brak wyodr´bnionej jednostki
Brak wyodr´bnionej jednostki
Grupa polityki dotyczàcej ryzyka i technologii

BBeellggiiaa

DDaanniiaa
FFiinnllaannddiiaa
FFrraannccjjaa
HHoollaannddiiaa
IIrrllaannddiiaa
NNiieemmccyy
SSzzwweeccjjaa
WWiieellkkaa  BBrryyttaanniiaa
WW∏∏oocchhyy
SS∏∏oowweenniiaa
PPoollsskkaa
WW´́ggrryy
AAuussttrraalliiaa
JJaappoonniiaa
KKaannaaddaa
NNoowwaa  ZZeellaannddiiaa

31 E. Currie, J-J. Dethier, E. Togo: Institutional arrangements, op.cit., s. 38.
32 Brak informacji dotyczàcej Hiszpanii.



24

5

Audyt i kontrola wewn´trzna w instytucjach zarzàdzania d∏ugiem publicznym

N a r o d o w y  B a n k  P o l s k i

W innych paƒstwach, niezale˝nie od modelu instytucji zarzàdzania d∏ugiem, audyt wewn´trz-
ny w jej strukturze jednak nie funkcjonuje (Nowa Zelandia, Holandia, Japonia, Polska, Kanada, S∏o-
wenia). W tym przypadku jako audyt wewn´trzny najcz´Êciej traktuje si´ tego rodzaju jednostk´
mieszczàcà si´ w obr´bie ministerstwa i jemu podleg∏à, a spe∏niajàcà swoje funkcje na rzecz depar-
tamentów ministerstwa. Rozwiàzanie to nale˝y jednak oceniç jako ma∏o efektywne. JednolitoÊç pro-
cedur audytorskich poszczególnych jednostek ministerstwa mo˝e powodowaç dzia∏ania powierz-
chowne i nieadekwatne do specyfiki danego obszaru finansów (zw∏aszcza zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym). 

W tym kontekÊcie zatem mo˝na postulowaç dwa rozwiàzania. Pierwszym jest powo∏anie w ra-
mach istniejàcej struktury audytu wewn´trznego ministerstwa osoby, która dokonywaç b´dzie wery-
fikacji zarzàdzania d∏ugiem publicznym zgodnie z dostosowanymi procedurami. Drugim, wydaje si´
najkorzystniejszym, rozwiàzaniem, jest w∏aÊnie coraz cz´stsze formu∏owanie oddzielnej jednostki au-
dytu wewn´trznego w ramach agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym, która kierowa∏aby si´ stwo-
rzonà dla tych potrzeb procedurà i posiada∏a w∏asnà kadr´ audytorów. 

Pierwsze z zaproponowanych rozwiàzaƒ mo˝na uznaç za dopuszczalne pod warunkiem wprowa-
dzenia odpowiedniej hierarchii. G∏ówny Audytor Wewn´trzny sektora finansów publicznych (umiejsco-
wiony przyk∏adowo w Ministerstwie Finansów), koordynujàcy audyt w poszczególnych jednostkach (mi-
nisterstwach, departamentach), powinien bowiem podlegaç wy˝szemu szczeblowi, np. Parlamentowi.
Nie powinien byç podporzàdkowany tylko i wy∏àcznie danemu Ministrowi Finansów (Skarbu). W ramach
swoich kompetencji GAW powinien opiniowaç rozwiàzania proceduralne, strukturalne i kadrowe. 

Wprowadzajàc powy˝szy model, audyt wewn´trzny zarzàdzania d∏ugiem publicznym podle-
ga∏by pod G∏ównego Audytora Wewn´trznego. W tej sytuacji Dyrektor naczelny agencji zarzàdzania
d∏ugiem publicznym, w jakichkolwiek kwestiach spornych co do dzia∏aƒ audytorskich musia∏by za-
ciàgaç ostatecznej opinii G∏ównego Audytora Wewn´trznego (patrz tak˝e schemat 5).

W Belgii np. koordynacjà audytu wewn´trznego na wszystkich poziomach (jednostkach skar-
bu paƒstwa) zajmuje si´ Generalny Administrator Skarbu Paƒstwa. 

Jednym z dodatkowych organów instytucji zarzàdzania d∏ugiem publicznym mo˝e byç
specjalnie wyodr´bniony Komitet Audytu, którego zadaniem jest przede wszystkim doradztwo oraz
monitoring systemu kontroli wewn´trznej i jego ocena. Tego typu organy majà w swojej strukturze
agencje australijska, irlandzka i brytyjska. 

AAuuddyytt  Minister Finansów

Rada Dyrektorów

DDyyrreekkttoorr  nnaacczzeellnnyy

AAuuddyytt  wweewwnn´́ttrrzznnyy

Rada nadzorcza

DDyyrreekkttoorr  ooppeerraaccyyjjnnyy
Departamenty:
- front office
- rynku kapi-

ta∏owego
- skarbu

DDyyrreekkttoorr  ooppeerraaccyyjjnnyy
Departamenty:
- rozliczeƒ
- rachunkowy
- planowania,

badaƒ i zarzàdza-
nia ryzykiem

Departamenty:
- kadr
- legislacji
- technologii infor-

matycznych

èród∏o: Államadósság Kezelö Központ Rt.

Schemat 1.  Struktura audytu wewn´trznego w agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym 
na przyk∏adzie W´gier



Analizujàc z kolei samà organizacj´ jednostki audytu wewn´trznego (agencji czy minister-
stwa) trudno jednak stwierdziç okreÊlone standardy (tabela 9).

Jak wynika z danych w tabeli 9, liczba audytorów kszta∏tuje si´ od jednego (W´gry)
do dwudziestu (W∏ochy), przy czym w przypadku audytu wewn´trznego w agencji zarzàdzania
d∏ugiem publicznym przeci´tnie jest to dwóch lub trzech pracowników. Dodatkowo, w ramach
audytu wewn´trznego, mo˝liwe jest tak˝e zatrudnianie dodatkowych audytorów z zewnàtrz
(kontraktowych) – Kanada, Holandia. Nale˝y w tym miejscu jednak zaznaczyç, i˝ Komisja Euro-
pejska na podstawie opinii ekspertów SIGMA (Support for Improvement in Governance and
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Parlament

GG∏∏óówwnnyy  AAuuddyyttoorr
WWeewwnn´́ttrrzznnyy

Audyt wewn´trzny
pozosta∏ych jednostek

SFP

Audyt wewn´trzny minis-
terstwa

Ministerstwo Finansów

AAuuddyytt  wweewwnn´́ttrrzznnyy
aaggeennccjjii

Dyrektor naczelny
agencji zarzàdzania
d∏ugiem publicznym

Departamenty
(wydzia∏y)

Schemat 2. Schemat relacji audytu wewn´trznego w agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym

èród∏o: opracowanie w∏asne.

Tabela 9. Liczba zatrudnionych pracowników audytu wewn´trznego w instytucjach zarzàdzania
d∏ugiem publicznym

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji z poszczególnych paƒstw.

LLiicczzbbaa  pprraaccoowwnniikkóóww  UUwwaaggii  

BBeellggiiaa  Trzech audytorów Przewidywane rozszerzenie funkcji o zarzàdzanie ryzykiem
operacyjnym spowoduje zwi´kszenie liczby audytorów

FFiinnllaannddiiaa Trzech audytorów Zatrudnionych w Wydziale Finansów odpowiedzialni
za proces kontrolny

Jeden audytor i jego zast´pca Odpowiedzialni za przekazywanie raportów Dyrektorowi
Generalnemu

FFrraannccjjaa Trzech audytorów – 
HHoollaannddiiaa Czterech– pi´ciu pracowników Zatrudnianych na dwa lub trzy miesiàce

Jeden – dwóch pracowników Dokonujàcy regularnych kontroli
NNiieemmccyy Dwóch audytorów –
SSzzwweeccjjaa Dwóch pracowników –
WWiieellkkaa  BBrryyttaanniiaa  Trzech pracowników – 
WW∏∏oocchhyy  Oko∏o dwudziestu pracowników Zatrudnionych w ca∏ym Departamencie Skarbu Paƒstwa

(siedem Dyrektoriatów, w tym D∏ugu Publicznego). Nowa
procedura b´dzie wymaga∏a co najmniej dwóch przedsta-
wicieli rzàdu zatrudnionych na pe∏en etat w komórce audy-
tu poszczególnych Dyrektoriatów

SS∏∏oowweenniiaa Trzech audytorów – 
WW´́ggrryy Jeden audytor –
KKaannaaddaa Pi´ciu audytorów Jednostka zatrudnia tak˝e pracowników kontraktowych 
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Management) zaleca, aby w ka˝dej jednostce audytu danej instytucji by∏o co najmniej dwóch au-
dytorów wewn´trznych. W zwiàzku z tym mo˝na oceniç, i˝ struktura w´gierska nie jest dostoso-
wana do powy˝szego postulatu.

5.3. Proces kontroli wewn´trznej zarzàdzania d∏ugiem publicznym

KKoonnttrroollaa  wweewwnn´́ttrrzznnaa,, jak ju˝ wczeÊniej wspomniano, w wi´kszoÊci instytucji zarzàdzania
d∏ugiem publicznym opiera si´ na standardach wprowadzonych na podstawie, tzw. modelu COSO.
Zgodnie z wytycznymi tej organizacji dzia∏ania kontrolne stanowià jeden z oÊmiu elementów zarzà-
dzania ryzykiem danej instytucji, które przedstawiane sà na schemacie 3.

Dzia∏ania kontrolne dotyczà zatem przyj´cia odpowiednich zasad (polityk) oraz procedur, któ-
re pozwolà na upewnienie si´, i˝ przeprowadzane jest odpowiednie zarzàdzanie ryzykiem w instytu-
cji. Kontrola dotyczyç musi wi´c ca∏ej organizacji, wszystkich szczebli oraz wszystkich funkcji, a wy-
konywana jest przede wszystkim przez kadr´ zarzàdzajàcà oraz pracowników instytucji.

Bioràc pod uwag´ wybrane rozwiàzania w zakresie dzia∏aƒ kontrolnych postuluje si´ stosowa-
nie ró˝nych jej rodzajów – kontroli prewencyjnej, kontroli wywiadowczej (Êledczej), kontroli r´cznej
lub automatycznej oraz zarzàdczej. Kontrola wewn´trzna musi byç kompleksowa, dok∏adna, autory-
zowana oraz legalna (wa˝na z mocy prawnej). Powinna byç dostosowana i obejmowaç specyfik´ ce-
lów i strategii jednostki, Êrodowisko operacyjne, a tak˝e ca∏oÊç funkcjonowania danej jednostki. Kon-
trola wewn´trzna pomaga wi´c realizowaç postawione cele. 

Uwzgl´dniajàc dodatkowo fakt dynamicznych zmian (gospodarczych, rynkowych itp.), poja-
wiania si´ ciàgle nowych czynników wp∏ywajàcych na ryzyko danej instytucji, czy te˝ mo˝liwoÊç kre-
acji nowych ryzyk, wyodr´bnia si´ tak˝e monitoring, którego ideà jest weryfikacja i ocena kontroli
wewn´trznej, która mo˝e nie nadà˝aç za zmianami w∏asnej polityki i procedur, stajàc si´ nieefektyw-
nà i tym samym nieobiektywnà. W ramach dzia∏aƒ monitoringu rozpatruje si´ zastosowanie audytu
wewn´trznego33.

Wewn´trzne Êrodowisko instytucji

Ustalenie celów

Identyfikacja deteminant ryzyka

Oszacowanie ryzyka

Reakcja na ryzyko

KKoonnttrroollaa  wweewwnn´́ttrrzznnaa

Informacja i komunikacja

Monitoring

Schemat 3. Elementy zarzàdzania ryzykiem instytucji

èród∏o: Enterprise risk management framework, COSO Draft, www.coso.org.key.htm

33 Enterprise risk management framework, COSO Draft, www.coso.org.key.htm
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W odniesieniu zatem do badanych instytucji nale˝y zaznaczyç, i˝ kontrola wewn´trzna jest
jednym z etapów zarzàdzania, które ma za zadanie przede wszystkim weryfikacj´ i umo˝liwienie wy-
krycia b∏´dów i dzia∏aƒ, które mogà ograniczaç realizacj´ podstawowych celów, czyli finansowania
bud˝etu paƒstwa, minimalizacji kosztów obs∏ugi d∏ugu publicznego, realizacji przyj´tych i zaakcep-
towanych wielkoÊci ryzyka oraz rozwoju segmentu rynku instrumentów rzàdowych.

W zwiàzku z powy˝szym oprócz ustalenia „Êrodowiska” instytucji zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym, czyli podstaw prawnych, zakresu odpowiedzialnoÊci, hierarchii, struktury wewn´trznej,
kompetencji i wartoÊci etycznych kadry zarzàdzajàcej i pracowników operacyjnych, procedur itp.,
a dalej w ramach przyj´cia odpowiednich celów, koniecznym jest przede wszystkim ustalenie kon-
kretnych rodzajów i istotnoÊci ryzyk wp∏ywajàcych na mo˝liwoÊci efektywnego zarzàdzania d∏ugiem
publicznym w danej instytucji. Identyfikacja ryzyk oraz przyj´cie procedur zarzàdzania nimi, czyli
ograniczania, eliminowania, unikania, czy zabezpieczania si´, stwarza podstawy do podejmowania
dzia∏aƒ kontrolnych weryfikujàcych ich realizacj´. Nale˝y tutaj zaznaczyç, i˝ instytucje zarzàdzania
d∏ugiem publicznym opieraç si´ mogà na standardach wypracowanych przez ró˝nego rodzaju ko-
mercyjne instytucje finansowe (w tym przede wszystkim banki komercyjne).

Do najcz´Êciej wyst´pujàcych rodzajów ryzyka w zarzàdzaniu d∏ugiem publicznym zalicza si´:

• ryzyko rynkowe (stóp procentowych, kursowe, inflacji),

• ryzyko kredytowe (wiarygodnoÊci),

• ryzyko refinansowania,

• ryzyko p∏ynnoÊci,

• ryzyko operacyjne.

W celu zarzàdzania poszczególnymi rodzajami ryzyka (szczególnie czterema pierwszy-
mi), zarzàdzajàcy oceniajàc poziom tolerancji, jaki mo˝e byç przez nich zaakceptowany wyzna-
czajà zazwyczaj okreÊlone limity lub wprowadzajà bazowe rozwiàzania modelowe, czy opty-
malizacyjne. Takie dzia∏ania dajà wówczas podstaw´ kontroli realizacji wyznaczonych ograni-
czeƒ. Jako przyk∏ady nale˝y przede wszystkim zwróciç uwag´ na coraz cz´stsze praktyki stoso-
wania portfeli bazowych (benchmark portfolio), wskaênika duration, analizy scenariuszy (sy-
mulacji), wskaêników ryzyka (VaR, CaR itp.). Oprócz tego wyznaczane sà na przyk∏ad limity kre-
dytowe, ryzyka rynkowego, limity ratingu kontrahenta, dzienne ograniczenia wielkoÊci okreÊlo-
nych operacji, limity zaciàgania por´czeƒ czy gwarancji. Nale˝y jednak podkreÊliç, i˝ powy˝sze
wielkoÊci stosowane sà w ró˝nym zakresie przez zarzàdzajàcych d∏ugiem publicznym w po-
szczególnych krajach. Jednak z punktu widzenia kontroli wewn´trznej stanowià podstaw´
do oceny efektywnoÊci i wydajnoÊci podejmowanych dzia∏aƒ zgodnych z opracowanymi, czy
narzuconymi wyznacznikami.

Szczególnego znaczenia w kontekÊcie zarzàdzania zad∏u˝eniem bud˝etu paƒstwa nabiera za-
rzàdzanie i kontrola ryzyka operacyjnego. Zgodnie z definicjà Banku Âwiatowego i Mi´dzynarodowe-
go Funduszu Walutowego sk∏ada si´ ono z kilku rodzajów ryzyka:

– ryzyko b∏´dów przeprowadzanych transakcji,

– nieadekwatnoÊç lub b∏´dy kontroli wewn´trznej,

– b∏´dy w systemach lub prowadzonych us∏ugach na rzecz instytucji zarzàdzania d∏ugiem,

– ryzyko reputacji (wiarygodnoÊci),

– ryzyko prawne,

– naruszenie zasad bezpieczeƒstwa,

– ryzyko wynik∏e z czynników naturalnych (katastrofy naturalne).

Z kolei z badaƒ przeprowadzonych przez OECD wynika, i˝ najwa˝niejsze typy ryzyka operacyj-
nego dotyczà ryzyka rozliczeƒ oraz ryzyka b∏´dów (oszustw). Z kolei Komitet Bazylejski zdefiniowa∏
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ryzyko operacyjne w kontekÊcie dzia∏alnoÊci banków komercyjnych jako ryzyko straty wynikajàcej
z niew∏aÊciwych lub zawodnych procesów, ludzi i systemów lub zdarzeƒ zewn´trznych34.

Wiele z powy˝szych czynników generujàcych ryzyko operacyjne uzale˝nione jest od umiej´t-
noÊci, kompetencji i wiedzy samych zarzàdzajàcych. WielkoÊci i cz´stotliwoÊç transakcji, jakie doko-
nujà oni z wykorzystaniem funduszy bud˝etu paƒstwa, sprawia, i˝ dobór kadry oraz pozom jej ety-
ki zawodowej jest podstawowà gwarancjà sprawnego i efektywnego przeprowadzania dzia∏aƒ za-
rzàdczych. W tym przypadku w∏aÊnie, cz´sto podkreÊlajàc znaczenie tworzenia niezale˝nych agencji
z odpowiednià strukturà wewn´trznà, zwraca si´ szczególnà uwag´ na to, i˝:

• kadra zarzàdcza musi odznaczaç si´ wysokim stopniem niezale˝noÊci – w tym przypadku na-
le˝y podkreÊliç, i˝ mianowanie Zarzàdu (Dyrektora) nie powinno byç zale˝ne od dzia∏aƒ po-
litycznych,

• koniecznym jest wprowadzenie organu doradczego sk∏adajàcego si´ z przedstawicieli ró˝-
nych Êrodowisk (rzàdowych, bankowych, finansowych),

• agencja musi posiadaç wysoko wykwalifikowanà kadr´ operacyjnà, której zatrudnienie lub
zwolnienie powinno byç uzale˝nione od Zarzàdu agencji,

• kadra musi byç zmotywowana, przede wszystkim poprzez odpowiednie wynagrodzenie (co
najmniej równe wynagrodzeniu na podobnych stanowiskach w instytucjach komercyjnych),

• pracownicy muszà byç systematycznie szkoleni.

Powy˝sze zasady powinny stanowiç ramy dajàce podstaw´ do weryfikacji podejmowanych
przez pracowników agencji dzia∏aƒ zarzàdczych. 

Techniczne aspekty kontroli, dotyczàce wszystkich jednostek agencji powinny zatem obejmo-
waç mi´dzy innymi:

• realizacj´ dzia∏aƒ zgodnie z zakresem odpowiedzialnoÊci i funkcji (procedury, instrukcje),

• kontrola przeprowadzanych operacji przez dodatkowych pracowników,

• potwierdzanie dzia∏aƒ kontrolnych podpisem, odpowiednià notatkà czy sprawozdaniem,

• oddzielne dzia∏ania operacyjne i rozliczeniowe przeprowadzane przez ró˝nych pracowników
wraz z odr´bnym raportem,

• stosowanie instrukcji i procedur co do przeprowadzania, przetwarzania transakcji,

• odpowiednia jakoÊç i zabezpieczenia danych informatycznych oraz zasady autoryzacji.

W ramach kontroli wewn´trznej podejmowane sà zatem dzia∏ania weryfikujàce zgodnoÊç
dzia∏aƒ z procedurami operacyjnymi. Sprawozdania z okresowych kontroli z poszczególnych jedno-
stek dostarczane sà najcz´Êciej do dyrektora instytucji zarzàdzania d∏ugiem oraz (lub) odpowiednie-
go ministra.

Ryzyko operacyjne obejmuje tak˝e b∏´dy w kontroli i ocenie dzia∏alnoÊci zarzàdzajàcych. Dla-
tego niezb´dnym jest sta∏y monitoring dzia∏aƒ kontrolnych, przeprowadzany stale przez Zarzàd i sa-
mych pracowników oraz systematycznie przez audyt wewn´trzny. 

5.4. Procedury audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem publicznym

Audyt wewn´trzny prowadzony jest przez niezale˝nego audytora (audytorów). Jego nie-
zale˝noÊç wynika z Mi´dzynarodowych Standardów i w efekcie ma, m.in. zapewniaç pe∏en
obiektywizm prowadzonych przez niego dzia∏aƒ. Potwierdzenie zasad autonomii dzia∏aƒ audy-

34 The New Basel Capital Accord. Consultative document. Basel Committee on Banking Supervision, April 2003.
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torów wewn´trznych musi byç tak˝e odzwierciedlone w ich pozycji w hierarchii danej organiza-
cji. W przypadku badanego obszaru finansów paƒstwa, jak wynika z wczeÊniej przeprowadzo-
nej analizy, najkorzystniejszym rozwiàzaniem dla prowadzenia dzia∏aƒ audytu wewn´trznego
jest wydzielenie powy˝szej jednostki w ramach agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym, która
bezpoÊrednio podlega∏aby pod G∏ównego Audytora Wewn´trznego. Rozwiàzanie to jest bo-
wiem podstawà zapewnienia niezale˝noÊci audytorów wewn´trznych, którzy powinni koordy-
nowaç i konsultowaç z dyrektorem agencji w∏asne plany dzia∏aƒ. Wymogiem musi byç tak˝e
przekazywanie raportów audytorów do dyrektora agencji w celu ustosunkowania si´ do zaleceƒ
i postulatów audytu oraz do ewentualnego ich wdro˝enia. Jednak˝e bezpoÊrednia podleg∏oÊç
kadrowa pod kierownictwo agencji mog∏aby powodowaç wp∏yw na ocen´ i opini´ audytorów
co do dzia∏ania ca∏ej instytucji.

Audytor wewn´trzny nie jest odpowiednikiem bieg∏ego rewidenta, okreÊlanego mianem
audytora zewn´trznego. Innymi s∏owy, audytor mo˝e byç wewn´trzny bàdê zewn´trzny – ka˝-
dy z nich podejmuje inne dzia∏ania. Audytor zewn´trzny, tak jak np. w Holandii, sprawdza czy
transakcje finansowe zosta∏y uregulowane i zaksi´gowane zgodnie z procedurami, a tak˝e czy
zapisy ksi´gowe odpowiadajà prowadzonym i zrealizowanym czynnoÊciom finansowym. Jego
zadaniem jest równie˝ dokonanie oceny prawid∏owoÊci stosowania zasad rachunkowoÊci. Au-
dytor zewn´trzny, jeÊli nie jest to podmiot dzia∏ajàcy poza sektorem publicznym, podlega Par-
lamentowi. 

Z kolei w kr´gu zainteresowaƒ audytora wewn´trznego jest ocena procesów planowania, or-
ganizowania i kierowania (w tym istniejàcych systemów kontroli wewn´trznej i stosowanych proce-
dur), majàca zmierzaç do ustalenia, czy istnieje rozsàdna pewnoÊç, ˝e przyj´te przez kierownictwo
cele b´dà osiàgni´te. JednoczeÊnie, ze wzgl´du na swoje uwra˝liwienie na ryzyko, audyt wewn´trz-
ny poddaje badaniu (analizie, ocenie) te obszary funkcjonowania organizacji, które stanowià najs∏ab-
sze jej ogniwa tak, aby przyczyniaç si´ do udoskonalenia organizacji jako takiej, a co jest z tym zwià-
zane zarzàdzania nià i do osiàgania stawianych przed nià celów. Charakterystyczne dla audytu we-
wn´trznego jest podejmowanie dzia∏aƒ w ró˝nych obszarach, nie tylko finansowym, choç ka˝de
dzia∏anie w dowolnej organizacji zawsze ∏àczy si´ w poÊredni bàdê bezpoÊredni sposób z aspektem
finansowym. Stàd obszary dzia∏aƒ audytora wewn´trznego mogà dotyczyç audytu finansowego, au-
dytu systemu, audytu procesu itp. 

Procedury audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem publicznym w wi´kszoÊci analizo-
wanych paƒstw opierajà si´ na wypracowanych Standardach Profesjonalnej Praktyki Instytutu
Audytorów Wewn´trznych. Dodatkowo wykorzystywanymi rozwiàzaniami sà standardy COSO
oraz standardy COBIT (Control Objectives for Information and Related Technology) dla audytu
informatycznego. Wdra˝ane procedury bazujà zatem na ogólnym schemacie przedstawionym
poni˝ej.

Nale˝y jednak podkreÊliç, i˝ standardy te stanowiç powinny jedynie szablon dla szczegó∏o-
wo opracowanych specjalnych procedur monitoringu zarzàdzania d∏ugiem publicznym. Najwa˝niej-
szym aspektem kompleksowoÊci oceny audytorów co do efektywnoÊci dzia∏aƒ finansowych i syste-
mowych zarzàdzajàcych musi byç jednak mo˝liwoÊç dost´pu do wszystkich obszarów zarzàdzania
zobowiàzaniami paƒstwa. Stàd wyraêny postulat mo˝liwie jak najszerszego po∏àczenia ró˝nych

Audyt finansowy Tak, we wszystkich krajach OECD z wyjàtkiem W´gier

Audyt systemu* Tak, we wszystkich krajach OECD

Audyt zamówieƒ publicznych Tak, we wszystkich krajach OECD z wyjàtkiem Holandii 

*Chodzi o ocen´ systemów obejmujàcych gromadzenie, zarzàdzanie i wydatkowanie funduszy publicznych, jak równie˝ gospodarowanie
majàtkiem.

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

Tabela 10. Czy jednostka (komórka) audytu wewn´trznego prowadzi:
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aspektów dzia∏alnoÊci zarzàdczej w jednej instytucji (departamencie), co na pewno u∏atwi dost´p
i organizacj´ dzia∏aƒ audytorskich.

Jak wskazujà mi´dzynarodowe standardy, ka˝de dzia∏anie audytu poprzedzone powinno
byç szczegó∏owo ustalonym planem. Plany takie zawierajà szczegó∏y procedury danego audytu,
w tym przede wszystkim jego cele i priorytety, które mogà jednak zmieniaç si´ przy poszczególnych
procesach audytu. Plany te opracowane powinny byç tak˝e w uj´ciu Êrednio- i d∏ugookresowym.
W przypadku audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem publicznym dzia∏ania podejmowane po-
winny byç jak najcz´Êciej zgodnie ze szczegó∏owo wyznaczonymi celami. Plany te powinny byç sko-
ordynowane i przedstawione do wiadomoÊci dyrektorowi agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym. 

Zgodnie ze standardami, ryzyka jakie zostanà zdefiniowane do zweryfikowania przez au-
dytorów odnoszà si´ nie tylko do aspektów finansowych (bàdê w ograniczonym zakresie – przyk∏ad
W∏och35 lub w ogóle ich nie dotyczà jak w przypadku W´gier36), ale przede wszystkim do oceny efek-
tywnoÊci funkcjonowania ca∏ej instytucji. OkreÊlajà one bowiem prawdopodobieƒstwa wystàpienia
lub nie okreÊlonego zdarzenia, którego rezultatem mo˝e byç szkoda w wizerunku instytucji zarzà-
dzania d∏ugiem publicznym lub wp∏yw na realizacj´ celów zarzàdzania. Jak si´ podkreÊla wyraênie,
szczególnie w Wielkiej Brytanii, audyt wewn´trzny nie jest odpowiedzialny za wykonywanie dzien-
nych operacji zwiàzanych z zarzàdzaniem d∏ugiem publicznym. Audytorzy wyznaczajà zatem w∏asne
rodzaje ryzyk oraz ustalajà ich hierarchi´. Ryzyka przyj´te przez audyt zarzàdzania d∏ugiem publicz-
nym powinny zatem obejmowaç mi´dzy innymi (w uj´ciu wybiórczym lub ca∏oÊciowym):

• ryzyka b∏´dów w operacjach finansowych (brak lub niezrealizowanie celów, limitów, przyj´-
tych rozwiàzaƒ bazowych),

Schemat 4. Schemat procedury audytu wewn´trznego

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie: Standards for the Professional Practice of Internal Auditing, The Institute of Internal Auditors,
2001.

Opracowanie planu audytu wewn´trznego uwzgl´dniajàcego ocen´ ryzyka instytucji, które stanie si´
podstawà do weryfikacji

Przekazanie informacji kierownictwu instytucji o planach i zasobach niezb´dnych do
przeprowadzenia audytu

Zapewnienie wymaganych zasobów (przede wszystkim kadrowych) i wyznaczenie okreÊlonych
zadaƒ oraz planów pracy dla audytorów

Sprawozdanie z wyników przeprowadzonego audytu

Monitorowanie zastosowania si´ przez kierownictwo do rekomendacji audytu 

Przeprowadzenie dzia∏aƒ audytorskich:
- rozpoznanie informacji
- analiza i ocena
- dokumentowanie informacji
- nadzorowanie dzia∏aƒ (zadaƒ)

35 We W∏oszech audyt wewn´trzny ministerstwa przeprowadza tylko porównania okreÊlonych dokumentów dokonujàc
konfrontcji z obowiàzujacym prawem i regulacjami finansowymi. 
36 Agencja w´gierska podlega audytowi wewn´trznemu w obr´bie zgodnoÊci dzia∏ania z obowiàzujàcymi zapisami
prawnymi.
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• ryzyko nieodpowiednich procedur kontroli lub ich wdra˝ania przez kierownictwo i pracowników,

• ryzyko niezgodnoÊci procedur z obowiàzujàcym prawem,

• ryzyko b∏´dów w doborze kadry (kwalifikacji, etyka zawodowa, wysoka rotacja kadry),

• ryzyko zwiàzane ze z∏ym podzia∏em funkcji i kompetencji poszczególnych jednostek agencji,

• ryzyko manipulacji i oszustw.

Realizacja postawionych w planie zadaƒ musi odbywaç si´ z wykorzystaniem odpowied-
niej iloÊci wykwalifikowanej, spe∏niajàcej okreÊlone wymogi, kadry audytorów. Jak ju˝ wczeÊniej za-
znaczono (tabela 9), w niektórych krajach dokonuje si´ dodatkowego okresowego naboru pracow-
ników audytu wewn´trznego po to, aby postawione cele audytu zosta∏y zrealizowane kompleksowo
wed∏ug ustalonych za∏o˝eƒ.

W trakcie przeprowadzania audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem publicznym,
zgodnie z odpowiedziami uzyskanymi z poszczególnych badanych krajów, audytorzy wykorzystujà
ró˝ne instrumenty, do których nale˝à:

• weryfikacja dokumentów,

• wielokryterialna analiza danych,

• wywiady i ankiety,

• egzaminy (testy).

Audytorzy wewn´trzni powinni mieç równie˝ dost´p do sprawozdaƒ kontrolnych w poszcze-
gólnych jednostkach oraz do raportów audytu zewn´trznego37.

Raporty z przeprowadzonego audytu przekazywane sà zazwyczaj kierownictwu instytucji
zarzàdzania d∏ugiem publicznym (np. Finlandia – Dyrektor Generalny Skarbu Paƒstwa, Szwecja – Za-

37 Wi´cej na ten temat w dalszej cz´Êci opracowania

Tabela 11. Polityka informacyjna dotyczàca audytu zarzàdzania d∏ugiem publicznym

BBeellggiiaa Raporty audyt wewn´trznego przekazywane sà bezpoÊrednio do Generalnego Administratora Ad-
ministracji Skarbu Paƒstwa odpowiedzialnego za przeprowadzony audyt.
Raporty przekazywane nadrz´dnej instytucji audytu (Zespó∏ Audytorów) sà publikowane

DDaanniiaa Raporty audytu zewn´trznego sà publikowane
FFiinnllaannddiiaa Raporty sà tajne do u˝ytku wewn´trznego
FFrraannccjjaa Raporty sà publikowane przez Zespó∏ Audytorów
HHiisszzppaanniiaa Raporty nie sà publikowane
HHoollaannddiiaa Raporty przeprowadzone przez audytorów ministerialnych nie sà publikowane.
IIrrllaannddiiaa Raporty audytu wewn´trznego sà tajne. Opinie audytu zewn´trznego do∏àczane sà do oficjalnych

rocznych raportów Agencji
NNiieemmccyy Raporty audytu zarzàdzania d∏ugiem publicznym nie sà publikowane
SSzzwweeccjjaa Raporty audytu wewn´trznego traktowane sà jako oficjalne dokumenty i publikowane przez Agencj´
WWiieellkkaa  BBrryyttaanniiaa Raporty audytu zewn´trznego sà cz´Êcià publikowanego w ramach rocznego raportu Agencji

(DMO Report and Accounts).
Raporty audytu wewn´trznego wykorzystywane sà tylko przez Agencj´ oraz Komitet Audytu, któ-
rego cz∏onkami sà mi´dzy innymi przedstawiciele instytucji audytu zewn´trznego oraz komórki
audytu Skarbu Paƒstwa

WW∏∏oocchhyy Raport Zespo∏u Audytorów nie jest publikowany. Jedynie statystyczny aneks do tego raportu jest
dost´pny corocznie na stronach internetowych Skarbu Paƒstwa

SS∏∏oowweenniiaa Raporty audytu wewn´trznego nie sà publikowane. Raporty zespo∏u audytu zewn´trznego sà po-
dawane do publicznej wiadomoÊci

WW´́ggrryy Raporty audytu sà publikowane
AAuussttrraalliiaa Raporty audytu zewn´trznego sà publikowane
JJaappoonniiaa Raporty audytu zewn´trznego sà publikowane
KKaannaaddaa Raporty audytu wewn´trznego i zewn´trznego majà charakter oficjalny
NNoowwaa  ZZeellaannddiiaa Raport Generalnego Kontrolera i Audytora publikowany jest corocznie. Raport audytu zewn´trz-

nego tak˝e ma charakter oficjalny. 

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji z poszczególnych paƒstw.
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rzàd Agencji, Kanada – Senior Management Departamentu Finansów). Jednak˝e wed∏ug propono-
wanego w opracowaniu rozwiàzania, sprawozdania z przeprowadzonych dzia∏aƒ audytu wewn´trz-
nego agencji muszà byç przekazane zbiorczo w rapocie rocznym tak˝e do informacji i weryfikacji
przez G∏ównego Audytora Wewn´trznego, odpowiedzialnego za audyt we wszystkich jednostkach
bud˝etowych.

Raporty audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem publicznym w wi´kszoÊci paƒstw nie
sà publikowane (tabela 11). Wyst´pujà jednak wyjàtki, jak w przypadku agencji szwedzkiej lub sta-
nowià cz´Êç publikowanego zbiorczego raportu audytu ministerstwa (Nowa Zelandia). Z kolei spra-
wozdania z kontroli audytorów zewn´trznych przewa˝nie stanowià cz´Êç oficjalnej polityki informa-
cyjnej dotyczàcej obszaru finansów paƒstwa.

Raporty audytorów wewn´trznych nie powinny byç publikowane. Ich charakter jest najcz´Êciej
inny ni˝ raportów audytorów zewn´trznych. Raport audytora wewn´trznego jest dokumentem ope-
racyjnym i ma pomóc w usprawnieniu zarzàdzania jednostkà. Jego g∏ównym odbiorcà jest zarzàdza-
jàcy. W swoim raporcie audytorzy wewn´trzni zapewniajà kierownika jednostki (w przeciwieƒstwie
do audytorów zewn´trznych, którzy certyfikujà dla odbiorców zewn´trznych, np. Parlamentu, funk-
cjonowanie agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym) o prawid∏owym dzia∏aniu okreÊlonych proce-
sów, bàdê informujà o uchybieniach i przedk∏adajà stosowne rekomendacje. Stàd zresztà zwraca si´
cz´sto uwag´ na istotnà funkcj´ doradczà, którà sprawuje audytor wewn´trzny. Jego dzia∏anie zgod-
nie z mi´dzynarodowymi standardami i definicjà IIA ma przysparzaç wartoÊci dodanej.

Wi´kszoÊç analizowanych paƒstw opiera procedury audytu na wypracowanej ju˝ praktyce.
Zmiany w strukturze audytu wewn´trznego w najbli˝szym czasie nastàpià tylko w przypadku W∏och,
gdzie planowana jest specjalizacja audytu mnisterialnego nie tylko w stosunku do departamentów
(np. Departament Skarbu Paƒstwa), ale tak˝e do poszczególnych dyrektoriatów (np. Dyrektoriat D∏u-
gu Publicznego). 

W badanych paƒstwach nie przewiduje si´ zmian procedur audytu zewn´trznego. Ostatnia
modyfikacja nastàpi∏a w Szwecji w 2003 roku.
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Audyt zewn´trzny zarzàdzania d∏ugiem publicznym

Audyt zewn´trzny38 jest ró˝nie usytuowany i zorganizowany w badanych paƒstwach. Na ogó∏
koncentruje si´ na kontroli finansów i dzia∏alnoÊci administracji oraz majàtku publicznego, zw∏asz-
cza jednak na kontroli wykonania bud˝etu paƒstwa. Innymi s∏owy najcz´Êciej celem audytu (kontro-
li) zewn´trznego jest – z jednej strony – zapewnienie, ˝e rozliczenia z wykorzystaniem Êrodków pu-
blicznych sà przejrzyste i wiarygodne oraz ˝e operacje sà legalne. Z drugiej strony natomiast, celem
audytu jest oszacowanie czy operacje zarzàdzania pozwoli∏y osiàgnàç za∏o˝one cele w sposób

38 Autorzy przyjmujà za to˝same okreÊlenia audyt zewn´trzny i kontrola zewn´trzna

Tabela 12. Instytucje audytu zewn´trznego i zakres ich dzia∏ania

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie informacji z poszczególnych paƒstw.

BBeellggiiaa Zespó∏ Audytorów (The Court of Audit) Odpowiedzialny za kontrol´ legalnoÊci i prawid∏owo-

Êci zarzàdzania finansami paƒstwa ora zgodnoÊci

z bud˝etem

DDaanniiaa Urzàd Audytu Paƒstwowego Audyt finansowy

FFiinnllaannddiiaa Biuro Audytu Paƒstwowego Odpowiedzialne za kontrol´

(The State Audit Office) legalnoÊci i prawid∏owoÊci zarzàdzania finansami

paƒstwa zgodnie z bud˝etem, dzieli si´ na dwie jed-

nostki audytu finansów i audytu gospodarnoÊci

FFrraannccjjaa Zespó∏ Audytorów Wzorowany na bankowym podejÊciu do analizy eks-

pozycji na ryzyko

HHiisszzppaanniiaa Brak audytu zewn´trznego –

HHoollaannddiiaa Zespó∏ Audytorów –

IIrrllaannddiiaa Generalny Kontroler i Audytor Paƒstwowy Odpowiedzialny za weryfikowanie legalnoÊci transak-

cji, monitoring systemu wewn´trznej kontroli finan-

sowej oraz ocen´ gospodarnoÊci

NNiieemmccyy Firma audytorska Deloitte &Touche –

SSzzwweeccjjaa Paƒstwowy Urzàd Audytu Sk∏ada si´ z dwóch departamentów: audytu finanso-

wego i gospodarnoÊci

WWiieellkkaa  BBrryyttaanniiaa Urzàd Audytu Paƒstwowego (NOA) Odpowiedzialny jest za audyt finansowy i legalnoÊci

WW∏∏oocchhyy Zespó∏ Audytorów Odpowiedzialny za weryfikacj´ zarzàdzania d∏ugiem

zgodnie z wyznaczonymi limitami oraz prawem 

SS∏∏oowweenniiaa Zespó∏ Audytorów Republiki S∏owenii Odpowiedzialny za kontrol´ legalnoÊci i gospodarno-

Êci zarzàdzania publicznymi funduszami

WW´́ggrryy Urzàd Audytu Paƒstwowego Audyt przeprowadzany zazwyczaj

(Állami Számvevöszék, ÁSZ) z audytem wykonania bud˝etu, choç zarzàdzanie

d∏ugiem publicznym podlega tak˝e cz´stszej kontroli.

Dodatkowo przeprowadzany jest audyt zewn´trzny

przez firm´ audytorskà

AAuussttrraalliiaa Urzàd Audytu Paƒstwowego (ANAO) Audyt finansowy (w tym sprawozdaƒ finansowych)

i gospodarnoÊci

JJaappoonniiaa Urzàd Audytu Paƒstwowego –

KKaannaaddaa Generalny Audytor Kanady Audyt sprawozdaƒ finansowych

NNoowwaa  ZZeellaannddiiaa Firma audytorska KPMG– kontrakt

z Generalnym Urz´dem Kontroli i Audytu Audyt finansowy

KKrraajj IInnssttyyttuuccjjaa ZZaakkrreess  kkoonnttrroollii
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oszcz´dny i wydajny. Jest to kompilacja audytu o charakterze finansowym (financial audit) oraz au-
dytu gospodarnoÊci (performance audit). Audyt finansowy dotyczy przede wszystkim badania wiary-
godnoÊci sprawozdaƒ finansowych przez sprawdzenie przestrzegania zasad rachunkowoÊci, zgod-
noÊci zapisów w ksi´gach rachunkowych z dowodami ksi´gowymi. Audyt finansowy bada równie˝
finansowe aspekty tzw. corporate governance, tj. w tym przypadku sprawnoÊci funkcjonowania kon-
troli wewn´trznej i procesu zarzàdzania ryzykiem. Audyt gospodarnoÊci (wykonania) dotyczy oceny
przestrzegania zasady celowoÊci i oszcz´dnoÊci w dokonywaniu wydatków oraz uzyskiwania mo˝li-
wie najlepszych efektów w ramach posiadanych Êrodków.

Zadaniem audytora zewn´trznego jest certyfikowanie dzia∏ania okreÊlonej jednostki w przyj´-
tym zakresie, najcz´Êciej finansowym. Podobnie, jak w przypadku przedsi´biorstw dzia∏ajàcych
na rynku, w przypadku podmiotów sektora finansów publicznych, w tym agencji zarzàdzania d∏u-
giem publicznym, audytor zewn´trzny ma certyfikowaç prawid∏owoÊç sporzàdzenia sprawozdaƒ
i raportów finansowych, ich zgodnoÊç z zapisami ksi´gowymi oraz prawem finansowym, a tak˝e, co
zwiàzane jest z celem zasadniczym – skutecznoÊç wewn´trznej kontroli finansowej. 

Przyj´cie zasady, ˝e rola audytora zewn´trznego jest taka sama lub zasadniczo zbie˝na z rolà
jakà odgrywajà biegli rewidenci w przypadku przedsi´biorstw, znajduje odzwierciedlenie w praktyce.
W badanych paƒstwach w Niemczech i Nowej Zelandii funkcje audytora zewn´trznego wykonujà te
same firmy, które certyfikujà dzia∏ania przedsi´biorstw. Podobnie jest na W´grzech, gdzie w przypad-
ku agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym audyt zewn´trzny dodatkowo przeprowadza wybra-
na firma audytorska dzia∏ajàca na rynku. 

Ró˝ne sà zasady wspó∏pracy pomi´dzy instytucjami audytu wewn´trznego i zewn´trznego.
W wi´kszoÊci paƒstw raporty audytorów wewn´trznych (kontrolerów wewn´trznych39) sà dost´pne
dla audytorów zewn´trznych.

Generalnie audytorzy wewn´trzni udost´pniajà swoje raporty audytorom zewn´trznym. Tym
niemniej, z tego punktu widzenia tylko w 61,5% z badanych przez Bank Âwiatowy 41 paƒstwach,
zarzàdzajàcy zespo∏ami audytorów wewn´trznych koordynujà swoje plany z audytorami ze-
wn´trznymi.

Wydaje si´, ˝e brak koordynacji planów dzia∏aƒ audytu wewn´trznego z audytem zewn´trz-
nym zwiàzany jest, z jednej strony, ze stosunkowo krótkim okresem rozwoju tej pierwszej instytucji,
co nie pozwoli∏o wykszta∏ciç jeszcze okreÊlonych praktyk. Z drugiej jednak strony, mo˝e mieç na to

Tabela 13. Czy raport sporzàdzony przez audytora wewn´trznego jest dost´pny audytorom ze-
wn´trznym?

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

KKrraajjee  UUnniiii  EEuurrooppeejjsskkiieejj40 TTaakk NNiiee
Belgia X
Dania X
Finlandia X
Francja X
Hiszpania X
Irlandia X
Polska X
S∏owenia X
Szwecja X
Wielka Brytania X
W´gry X
W∏ochy X
PPoozzoossttaa∏∏ee  kkrraajjee TTaakk NNiiee
Australia X
Japonia X
Kanada X
Nowa Zelandia X

39 Tam, gdzie nie ma komórek audytu wewn´trznego.
40 Holandia i Niemcy nie udzieli∏y odpowiedzi na to pytanie.



wp∏yw przyj´cie rozwiàzaƒ zmierzajàcych do kontroli wewn´trznej, eliminujàc niejako funkcje specy-
ficzne dla audytu wewn´trznego (Francja). I jednoczeÊnie brakiem jasnego rozgraniczenia pomi´dzy
audytem wewn´trznym a kontrolà wewn´trznà (Nowa Zelandia, Polska).

Porównujàc definicj´ oraz rol´ audytu wewn´trznego i zewn´trznego mo˝na postawiç te-
z´, ˝e istniejà wspólne obszary b´dàce w kr´gu ich zainteresowania. Z tego wzgl´du powinno do-
chodziç mi´dzy tymi instytucjami do pewnego rodzaju uzgodnienia tych obszarów dzia∏ania – prze-
p∏ywu informacji, tak aby ich wspólna troska o, w tym przypadku efektywnoÊç zarzàdzania publicz-
nymi Êrodkami, przynios∏a jak najlepsze rezultaty. Mówiàc o przep∏ywie informacji autorzy majà
na myÊli te dzia∏ania, które pozwolà na etapie planowania objàç w najefektywniejszy sposób obsza-
ry poddawane audytowi eliminujàc, tam gdzie nie jest to konieczne, powielanie dzia∏aƒ. Postulat ten
dotyczy szczególnie wspó∏pracy na poziomie operacyjnym audytora zewn´trznego b´dàcego w ba-
danym podmiocie przez relatywnie krótki czas z audytorem wewn´trznym, podejmujàcym dzia∏ania
na bie˝àco, przez ca∏y rok i zobowiàzanego dzia∏aç zgodnie z rocznym planem, zaz´biajàcym si´ jed-
nak z planami wieloletnimi.

Tam gdzie nie jest to okreÊlone, istnieje potrzeba jasnego ustalenia obszarów dzia∏ania au-
dytorów wewn´trznych i zewn´trznych oraz jednoczeÊnie precyzyjnego okreÊlenia zasad wspó∏pra-
cy. Na pewno b´dzie to ∏atwiejsze wówczas, gdy zostanà precyzyjnie okreÊlone, szczególnie obszary
dzia∏aƒ audytorów wewn´trznych. Usytuowanie audytora w instytucji, która zajmuje si´ wieloma,
cz´sto skrajnie ró˝niàcymi si´ obszarami dzia∏aƒ, nie pozwala mu wypracowaç indywidualnego po-
dejÊcia do problemów specyficznych i nie daje p∏aszczyzny do bli˝szej wspó∏pracy z audytorem ze-
wn´trznym. Traktujàc proces zarzàdzania d∏ugiem publicznym za specyficzny, w porównaniu do in-
nych obszarów pracy ministerstwa, w ramach którego usytuowana jest komórka za niego odpowie-
dzialna, oraz przyjmujàc za∏o˝enie, ˝e audytor w odmienny jednak sposób musi badaç ten obszar
(podobnie jak, np. obszar IT), nale˝y dysponowaç wykwalifikowanymi audytorami do tego rodzaju
zadania. Mo˝na to osiàgnàç, z jednej strony przez zwi´kszenie obsady personalnej w komórce au-
dytu wewn´trznego, utrzymujàc zespó∏ audytorów do badania obszaru zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym, albo – co postulujà autorzy – wy∏àczyç zarzàdzanie d∏ugiem publicznym ze struktury mi-
nisterialnej do odr´bnej jednostki organizacyjnej, np. agencji i tam powo∏aç komórk´ audytu we-
wn´trznego. Takie zorganizowanie ca∏ego procesu wp∏ynie na wzrost efektywnoÊci pracy audytorów
wewn´trznych i zwi´kszy szanse skoordynowania dzia∏aƒ audytu wewn´trznego z audytem ze-
wn´trznym (schemat 5).
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Tabela 14.  Czy audyt wewn´trzny przewiduje skoordynowanie planów dzia∏ania z audy-
torami zewn´trznymi?

èród∏o: opracowanie w∏asne na podstawie: Results of the survey on Budget Practices and Procedures, www.oecd.org

KKrraajjee  UUnniiii  EEuurrooppeejjsskkiieejj41 TTaakk NNiiee
Belgia X
Dania X
Finlandia X
Francja X
Hiszpania X
Irlandia X
Polska X
S∏owenia X
Szwecja X
Wielka Brytania X
W´gry X
W∏ochy X
PPoozzoossttaa∏∏ee  kkrraajjee TTaakk NNiiee
Australia X
Japonia X
Kanada X
Nowa Zelandia X

41 Holandia i Niemcy nie udzieli∏y odpowiedzi na to pytanie.



Wzorem Niemiec, Nowej Zelandii, czy W´gier, warta rozwa˝enia jest koncepcja, aby w przy-
padku agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym audytorem zewn´trznym by∏a co roku wybiera-
na okreÊlona firma audytorska dzia∏ajàca na rynku. Wykorzystywanie audytorów zewn´trznych nie-
b´dàcych w strukturach sektora publicznego ma niebagatelnà zalet´. Jest nià pozbawienie tej formy,
jednak kontroli, cech upolitycznienia, co w zasadniczy sposób wp∏ywa na jej efektywnoÊç.
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Schemat 5. Postulowane relacje i umiejscowienie jednostek kontroli i audytu zarzàdzania
d∏ugiem publicznym

Parlament G∏ówny Audytor
Wewn´trzny SFP

Ministerstwo Finansów

Audyt zewn´trzny Audyt
wewn´trzny

Front office
Kontrola

Middle office
Kontrola

Back office
Kontrola

Dyrektor naczelny
Zarzàd

Kontrola
Komitet doradczy

Przep∏yw infor-
macji

(raporty)

Agencja zarzàdzania d∏ugiem publicznym

èród∏o: opracowanie w∏asne.
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Audyt i kontrola zarzàdzania d∏ugiem publicznym w Polsce

W przypadku zarzàdzania d∏ugiem publicznym w Polsce mamy do czynienia zarówno z kon-
trolà instytucjonalnà, jak i funkcjonalnà. W ramach tej pierwszej najistotniejszym podmiotem spra-
wujàcym kontrol´ instytucjonalnà (w tym przypadku zewn´trznà) jest Najwy˝sza Izba Kontroli (NIK).
Zgodnie z ustawà o NIK, Najwy˝sza Izba Kontroli kontroluje dzia∏alnoÊç organów administracji rzà-
dowej, Narodowego Banku Polskiego, paƒstwowych osób prawnych i innych paƒstwowych jedno-
stek organizacyjnych, a tak˝e mo˝e kontrolowaç dzia∏alnoÊç organów samorzàdu terytorialnego, sa-
morzàdowych osób prawnych i innych samorzàdowych jednostek organizacyjnych42. Z wyjàtkiem
jednostek samorzàdowych43, kontrola NIK przeprowadzana jest wed∏ug nast´pujàcych kryteriów: le-
galnoÊci, gospodarnoÊci, celowoÊci i rzetelnoÊci. Kontrola zarzàdzania d∏ugiem publicznym dokonu-
je si´ w ramach corocznej, sta∏ej kontroli wykonania bud˝etu paƒstwa w cz´Êciach 78 – obs∏uga za-
d∏u˝enia zagranicznego, 79 – obs∏uga d∏ugu krajowego, a tak˝e cz´Êci 98 – przychody i rozchody
zwiàzane z finansowaniem deficytu bud˝etowego i rozdysponowywaniem nadwy˝ki bud˝etowej.
Kontrola zarzàdzania d∏ugiem publicznym w cz´Êciach 78 i 79 to w pewnym uproszczeniu kontrola
obs∏ugi odsetkowej, zaÊ w cz´Êci 98 kontrola operacji na cz´Êci kapita∏owej d∏ugu, stàd w istocie jest
to kontrola finansowa.

W ramach kontroli cz´Êci 78 i 79 ustawy bud˝etowej badaniami obejmuje si´: prawid∏owoÊç
realizacji dochodów z poszczególnych êróde∏, zgodnoÊç realizacji dochodów i wydatków z ustawà
bud˝etowà w danym roku, przepisami ustawy o finansach publicznych oraz wydanymi na ich pod-
stawie przepisami wykonawczymi, rzetelnoÊç sprawozdaƒ bud˝etowych, ∏àcznie ze zbadaniem do-
wodów i zapisów ksi´gowych, z których wynikajà kwoty zawarte w sprawozdaniach, przestrzeganie
przepisów ustawy o rachunkowoÊci, jak równie˝ prawid∏owoÊç i terminowoÊç obs∏ugi d∏ugu krajo-
wego i zad∏u˝enia zagranicznego Skarbu Paƒstwa. Celem kontroli wykonania bud˝etu paƒstwa
w cz´Êci 98 jest badanie:

– kszta∏towania si´ deficytu bud˝etu paƒstwa,

– potrzeb po˝yczkowych bud˝etu paƒstwa oraz êróde∏ ich finansowania,

– przychodów i rozchodów zwiàzanych z finansowaniem deficytu bud˝etowego, sp∏at d∏ugo-
terminowych zobowiàzaƒ Skarbu Paƒstwa, oraz innych przychodów i rozchodów wymienio-
nych w za∏àczniku nr 4 do ustawy bud˝etowej,

– kszta∏towania si´ poziomu nale˝noÊci i zobowiàzaƒ Skarbu Paƒstwa,

– lokowania przejÊciowo wolnych Êrodków bud˝etu paƒstwa,

– realizacji Strategii zarzàdzania d∏ugiem sektora finansów publicznych,

– realizacji na∏o˝onych przez Ministra Finansów limitów i upowa˝nieƒ wynikajàcych z ustawy
bud˝etowej.

WysokoÊç d∏ugu publicznego w Polsce jest determinowana równie˝ przez wysokoÊç przewidy-
wanych wyp∏at z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych przez Skarb Paƒstwa (tzw. d∏ug potencjal-
ny). Stàd, ten aspekt powinien podlegaç zarzàdzaniu i kontroli. Najwy˝sza Izba Kontroli poddaje ana-
lizie udzielanie por´czeƒ i gwarancji przez Skarb Paƒstwa oraz niektóre osoby prawne44. 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 si´ kryterium celowoÊci wydatków.
44 Informacja o wynikach kontroli udzielania por´czeƒ i gwarancji przez Skarb Paƒstwa oraz niektóre osoby prawne. NIK,
Departament Bud˝etu i Finansów, Warszawa kwiecieƒ 2003 r.
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– zgodnoÊci z przepisami prawa decyzji w sprawie udzielania por´czeƒ i gwarancji,

– prawid∏owoÊci zabezpieczenia interesów por´czycieli i gwarantów w umowach dotyczàcych
udzielonych por´czeƒ i gwarancji,

– zakresu wykorzystania przez Skarb Paƒstwa i niektóre osoby prawne limitów w zakresie
udzielania por´czeƒ i gwarancji,

– prawid∏owoÊci sp∏at zobowiàzaƒ z tytu∏u udzielonych por´czeƒ i gwarancji,

– egzekwowania nale˝noÊci powsta∏ych z tytu∏u wyp∏at por´czeƒ i gwarancji,

– prawid∏owoÊci tworzenia i wykorzystania zasobu majàtkowego Skarbu Paƒstwa przeznaczo-
nego na zaspokojenie roszczeƒ z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji,

– wywiàzywania si´ przez Ministra Finansów z obowiàzku ewidencji nale˝noÊci i zobowiàzaƒ
z tytu∏u por´czeƒ i gwarancji udzielonych przez Skarb Paƒstwa, niektóre osoby prawne45

oraz Bank Gospodarstwa Krajowego.

Najwy˝sza Izba Kontroli dokonuje równie˝ kontroli niesystematycznej – kontroli zobowiàzaƒ
podmiotów sektora finansów publicznych. Tego typu kontrole wszczynane sà na skutek ró˝nych zle-
ceƒ, nap∏ywajàcych do NIK, skarg i wniosków zwracajàcych uwag´ na ró˝nego rodzaju nieprawid∏o-
woÊci.

Kolejnym sk∏adnikiem kontroli instytucjonalnej jest kontrola wewn´trzna realizowana w Mini-
sterstwie Finansów przez wydzielonà jednostk´ – Biuro Kontroli Wewn´trznej i Ochrony Informacji
Niejawnych.

Piszàc o kontroli zarzàdzania d∏ugu publicznego nie sposób nie wspomnieç o kontroli
funkcjonalnej, realizowanej w Departamencie D∏ugu Publicznego i Departamencie Polityki Zagranicz-
nej. W pierwszym z wymienionych departamentów kontrola funkcjonalna jest realizowana przez
wdro˝enie szeregu procedur i dzia∏aƒ o charakterze nadzoru i kontroli podejmowanych przez naczel-
ników wydzia∏ów i dyrekcj´ departamentu, m.in.:

– obowiàzuje zasada parafowania dokumentów na wszystkich szczeblach zarzàdzania,

– ka˝de zlecenie p∏atnoÊci kontrolowane jest przez dwie osoby,

– ka˝da operacja finansowa nadzorowana jest przez wi´cej ni˝ jednà osob´,

– wdro˝ono instrukcj´ obiegu dokumentów ksi´gowych, instrukcj´ spotkaƒ preliminarzowych,

– operacje sprzeda˝y/zakupu walut sà zawsze odpowiednio zabezpieczane i przeprowadzane
przez 3 osoby.

W Ministerstwie Finansów, w którego strukturze znajdujà si´ departamenty odpowiedzialne
za realizacj´ dzia∏aƒ zwiàzanych z zarzàdzaniem d∏ugiem publicznym, dzia∏a Biuro Audytu We-
wn´trznego. W ramach przygotowywania planu audytu dokonywana by∏a estymacja ryzyka. Zarzà-
dzanie d∏ugiem publicznym nie by∏o dotychczas przedmiotem audytu, co mo˝e Êwiadczyç o tym, ˝e
z jednej strony ryzyka zwiàzane z tà dzia∏alnoÊcià nie zosta∏y ocenione wysoko, z drugiej jednak stro-
ny, ̋ e brak jest audytorów, którzy mogliby podjàç si´ badania tego specyficznego obszaru. W ramach
zadaƒ przewidzianych do realizacji w 2002 i 2003 r. nie by∏o ˝adnego, które dotyczy∏oby zagadnieƒ
zwiàzanych z zarzàdzaniem d∏ugiem publicznym.

45 np. Agencja Rozwoju Przemys∏u SA, Agencja Rynku Rolnego, czy Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
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Podsumowanie

Audyt i kontrola zarzàdzania d∏ugiem publicznym, jak wykazali autorzy, nadal traktowana jest
w wielu krajach w ró˝norodny sposób, zarówno pod wzgl´dem ich definiowania, umiejscowienia
w strukturze i w hierarchii powiàzaƒ instytucji rzàdowych oraz samych procedurach. Ró˝nice te wy-
nikajà z wielu czynników, gdzie najwa˝niejszym jest zastosowane rozwiàzanie instytucjonalne i funk-
cjonalne zarzàdzania d∏ugiem publicznym.

W niniejszym opracowaniu autorzy, opowiadajàc si´ za modelem agencyjnym zarzàdzania
d∏ugiem publicznym, zaprezentowali tak˝e model relacji i lokalizacji dzia∏aƒ kontrolnych i audytor-
skich, które wed∏ug nich powinny prowadziç do najbardziej efektywnego rozwiàzania w tym zakre-
sie, gwarantujàc jak najbardziej adekwatne dzia∏ania dostosowane do specyfiki obszaru jakim jest za-
rzàdzanie zad∏u˝eniem bud˝etu paƒstwa.

W tym kontekÊcie autorzy postulujà wprowadzenie kilku rozwiàzaƒ w przypadku audytu
i kontroli zarzàdzania d∏ugiem publicznym w Polsce:

– sformu∏owanie jak najbardziej niezale˝nej agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym (status
i lokalizacja), skupiajàcej funkcje zarzàdzania ca∏oÊcià zobowiàzaƒ bud˝etu paƒstwa zgod-
nie z ustalonym i zaakceptowanym planem dzia∏ania w Êrednim i d∏ugiem okresie,

– stworzenie oddzielnej jednostki i procedur audytu wewn´trznego zarzàdzania d∏ugiem pu-
blicznym w wyodr´bnionej agencji zarzàdzania d∏ugiem publicznym lub specjalizacja proce-
dur audytu wewn´trznego ministerstwa,

– przeprowadzanie szczegó∏owych dzia∏aƒ kontrolnych, ze szczególnym uwzgl´dnieniem ry-
zyka operacyjnego,

– utworzenie stanowiska G∏ównego Audytora Wewn´trznego SFP podleg∏ego Parlamentowi,
który stanowi∏by jednostk´ nadrz´dnà (zwierzchnià) w stosunku do komórek audytu we-
wn´trznego wyspecjalizowanych dla potrzeb poszczególnych obszarów dzia∏ania paƒstwa,
w tym zarzàdzania d∏ugiem publicznym,

–– obustronny przep∏yw informacji pomi´dzy audytem wewn´trznym i zewn´trznym z przepro-
wadzonych dzia∏aƒ w obszarze zarzàdzania d∏ugiem publicznym.
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