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Instytucje publiczne
a obowigzek audytu wewnetrznego

Monika Kaczurak-Kozak"

Streszczenie: Ce/ — Analiza podmiotoéw okreslanych mianem ,,instytucje publiczne” oraz odniesienie ich do
jednostek sektora finanséw publicznych zobowiagzanych do prowadzenia audytu wewngtrznego.

Metodologia badania — Analiza literatury, obowiazujacych aktow prawnych oraz wnioskowanie.

Wynik — Nie wszystkie instytucje publiczne sa jednostkami sektora finanséw publicznych. Audyt wewngtrzny
jest obowigzkowo prowadzony w czesci instytucji publicznych.

Oryginalnosé¢/wartos¢ — Przeglad wybranego pismiennictwa wskazuje na postugiwanie si¢ pojgciem instytucje
publiczne bez wyraznego wskazania zakresu podmiotowego. Na gruncie réznych dyscyplin mozna znalezé
mniej lub bardziej precyzyjne odpowiedniki tej kategorii.

Stowa kluczowe: podmiot publiczny, zadania publiczne, jednostka sektora finansow publicznych, audyt we-
wnetrzny

Wprowadzenie

Analiza tre$ci publikacji z réznych dziedzin oraz obszaréw dziatalno$ci sktania do refleksji,
ze powszechne jest postugiwanie si¢ okresleniem instytucje publiczne. Co istotne, rzadko
znajduje si¢ w nich wyjasnienie, czym sa instytucje publiczne. Mozna domniemywac, iz
uzywanie tego hasla nast¢puje raczej intuicyjnie. Zwraca uwage réwniez postugiwanie
si¢ tym pojeciem w roznych obszarach nauki. Termin instytucje publiczne jest uzywany
zaré6wno w ekonomii, nauce o zarzadzaniu, na potrzeby prawa administracyjnego, jak
i w innych obszarach, na przyktad socjologii, politologii. Ogoélnie instytucje te wyroznia
realizacja interesu publicznego. Ich dziatalnos¢ powinna zatem podlegaé kontroli. Artykut
jest proba charakterystyki podmiotéw okreslanych powszechnie jako instytucje publiczne,
a jego celem jest analiza stosowania w nich audytu wewnetrznego.

* dr Monika Kaczurak-Kozak, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Sulechowie, 66-100 Sulechow, ul. Armii
Krajowej 51, e-mail: m.kozak@poczta.onet.pl.
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1. Zakres pojeciowy instytucji publicznych

Przyktadow uzycia pojecia instytucje publiczne jest wiele, miedzy innymi:

1. Na stronie internetowej czasopisma ,,Forbes” (http:/csr.forbes.pl) umieszczono
artykutl Strony www waznych instytucji nadal nie dla niepetnosprawnych, w ktorym
mozna przeczytac: ,,Tylko 12,8 proc. instytucji publicznych ma strony internetowe
dostosowane do potrzeb osdb z niepetnosprawnosciami”.

2. Na stronie internetowej firmy Eprosument S.A. (http://eprosument.pl/) (sektor OZE)
znajduje si¢ oferta dla osob fizycznych, biznesu oraz instytucji publicznych — podobny
podzial mozna zauwazy¢ rowniez w ofercie innych firma dziatajacych w réznych
branzach.

3. Na portalu matych i $rednich firm twoja-firma.pl mozna znalez¢ artykut
Funkcjonowanie instytucji publicznych w Polsce (Ludwinski, 2009).

4. Na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK 5 grudnia 2012 roku radca Prezesa
NIK zaprezentowat artykut Jak dzialaniu instytucji publicznych zapewnic rzetelnos¢
i sprawnosc¢? (Ploskonka, 2012).

Pojecie instytucja publiczna moze by¢ rozumiane jako organizacja, jak rowniez zespot
pewnych norm'. Analizujgc stownikowe wyjasnienie samego okreslenia instytucja, zauwaza
si¢ automatyczne jego taczenie z przymiotnikiem publiczny. Wedtug stownika jezyka pol-
skiego instytucja to zaktad o charakterze publicznym zajmujacy si¢ okreslonym zakresem
spraw, dzialajacy w jakiej$ dziedzinie (Szymczak, 1998, s. 796; Sobol, 2002, s. 276). W lite-
raturze mozna spotkac nastgpujaca definicj¢ instytucji publicznych: organizacje dzialajace
w sferze spraw publicznych regulowanej przez normy prawa publicznego, ktorego zadaniem
jest ochrona interesu publicznego (Wytrazek, 2011, s. 315).

Z perspektywy nauki o zarzadzaniu wlasciwym dla nich odpowiednikiem wydaje si¢ by¢
pojecie organizacje publiczne. Sa to bowiem te organizacje, ktdre zostaly stworzone w celu reali-
zacji interesu publicznego. Oferujg ustugi i dobra publiczne. Maja na celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb obywateli (Kozuch, 2011, s. 96, 99). W nauce o zarzadzaniu odrdznia si¢ je od organizacji
spolecznych (nazywanych czgsto organizacjami pozarzadowymi). Miedzy nimi wystepuja istotne
réznice odnoszace si¢ do wspolnoty celéw i dziatan (Kozuch, 2011, s. 104).

Organizacje pozarzadowe (typu non profit) prowadza dzialalno$¢ w réznego rodzaju
osrodkach, fundacjach i stowarzyszeniach nienastawionych na zysk, petnia okreslone
funkcje w ramach ograniczonego budzetu (Lachiewicz, Walecka, 2013, s. 67). W mysl art. 3
ust. 2 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Ustawa, 2003) sa to osoby
prawne lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej (w tym fundacje i stowarzyszenia),
ktore nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych, przedsigbiorstwami, instytutami
badawczymi, bankami i spotkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi lub samo-
rzadowymi osobami prawnymi oraz nie dzialaja w celu osiagnigcia zysku. Przedstawiona
definicja jest szeroka, zatem na jej podstawie organizacje pozarzadowe to rowniez partie

' Przyjmuje sig, ze termin instytucja publiczna bgdzie uzywany w artykule w znaczeniu organizacja.



Instytucje publiczne a obowiqgzek audytu wewnetrznego 187

polityczne, zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcoéw oraz samorzady zawodowe?.
Zaprezentowana typologia organizacyjna stanowi punkt odniesienia do dalszych analiz
zakresu instytucji publicznych, opartych na regulacjach prawnych.

2. Charakter instytucji publicznych w unormowaniach prawnych

W tresci obowiazujacych w Polsce przepiséw prawnych mozna znalez¢ pojgcie instytucji pub-
licznej rozumianej jako podmiot publiczny. Odniesienie do tej kategorii znajduje si¢ na stronie
Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej (ePUAP). Wedtug stownika zamiesz-
czonego na stronie ePUAP (http://epuap.gov.pl) instytucja publiczna to instytucja bgdaca:

a) podmiotem publicznym w rozumieniu art. 2 ustawy z 17 lutego 2005 roku o in-
formatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne (Dz.U. 2014,
poz. 1114, z pdzn. zm.) lub

b) podmiotem realizujacym zadania publiczne lub dysponujacym majatkiem publicznym
w rozumieniu art. 4 ust. 1 12 ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku o doste¢pie do informacji
publicznej (Dz.U. 2015, poz. 2058, z pdzn. zm.).

Instytucje publiczne zostaty okreslone w ustawie o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujgcych zadania publiczne kategorig ,,podmioty publiczne”, przy czym istotna jest
realizacja przez te podmioty zadan publicznych okre$lonych przez ustawy. W rozumieniu
przepisow ustawy (art. 2 ust. 1) do instytucji publicznych zalicza si¢:

a) organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady,

jednostki organizacyjne prokuratury;

b) jednostki samorzadu terytorialnego (JST) i ich organy;

¢) jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe;

d) fundusze celowe;

e) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (ZOZ) oraz spotki wykonujace
dzialalno$¢ lecznicza w rozumieniu przepisow o dziatalnosci leczniczej;

f) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS);

g) Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ);

h) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odr¢bnych
ustaw w celu realizacji zadan publicznych.

W ustawie o dostepie do informacji publicznych pojecie instytucja publiczna odnosi si¢
nie tylko do podmiotéw realizujacych zadania publiczne, ale rowniez tych, ktore dysponuja
majatkiem publicznym. Sg to w szczegolnosci (art. 4 ust. 1):

a) organy wladzy publicznej;

b) organy samorzadow gospodarczych i zawodowych;

2 Jednostki te zostaty wytaczone ze stosowania przepisow Dziatu II ustawy o dziatalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, co oznacza, ze nie moga one otrzymywac statusu organizacji pozytku publicznego oraz
dotacji w trybie okreslonym w ustawie.
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¢) podmioty reprezentujace zgodnie z odr¢bnymi przepisami Skarb Panstwa;

d) podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu te-
rytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne
albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

e) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonuja
zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktorych
Skarb Panstwa, JST lub jednostka samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja
pozycje dominujacg w rozumieniu przepisoéw o ochronie konkurencji i konsumentow;

f) organizacje zwigzkowe i pracodawcow oraz partie polityczne (art. 4 ust. 2).

Na podstawie art. 8 ustawy o dostepie do informacji publicznej instytucje publiczne
udostepniaja w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP) informacje o swojej dzialalnosci
(okres$lone w art. 6 tej ustawy). Spis podmiotow umieszczonych na gtownej stronic BIP
(www.bip.gov.pl) jest dtugi, co $wiadczy o ré6znorodnosci organizacyjnej instytucji publicz-
nych. Uswiadamia rzeczywisty ich zasi¢g. Sg nimi nastgpujace podmioty:

a) Prezydent;

b) Instytut Pamigci Narodowej,

c) Panstwowa Komisja Wyborcza;

d) Sejm;

e) Senat;

f) Kancelaria Prezesa Rady Ministrow;

g) Rzecznik Interesu Publicznego;

h) Narodowy Bank Polski;

i) samorzad terytorialny (gminy, powiaty, wojewodztwa);

j) regionalne izby obrachunkowe (16);

k) urzedy podlegte i nadzorowane przez ministrow — ministerstwa (19) oraz Urzad

Komunikacji Elektronicznej;

) administracja rzadowa w terenie — urzedy wojewodzkie (16)
oraz jednostki organizacyjne obj¢te zbiorczg kategoria, takie jak:

a) sady i trybunaty;

b) urzedy podlegte lub nadzorowane przez Prezesa Rady Ministrow;

¢) organy kontroli panstwowej i ochrony prawa;

d) inne instytucje realizujgce zadania publiczne lub dysponujace majatkiem publicznym.

Klasyfikacje instytucji publicznych zaprezentowano na rysunku 1.

Laczac przedstawione wyzej tresci ustaw ze wskazang wczesniej paralelg pojeé: in-
stytucja publiczna — organizacja publiczna, mozna zauwazy¢, ze okreslenie organizacja
publiczna odnosi si¢ bezposrednio do instytucji publicznych interpretowanych wedtug
przepisow ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne.
Natomiast w obszarze instytucji publicznych okreslonych przepisami ustawy o dostepie do
informacji publicznej mieszczg si¢ rOwniez organizacje spoteczne. Sa one czesto taczone
z kategoria organizacji pozarzadowych, w stosunku do ktoérych wyraznie wskazano, ze nie
sa one jednostkami sektora finanséw publicznych.
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Sady i trybunaty

* Krajowa Rada Sadownictwa

* Naczelny Sad Administracyjny

* Sad Najwyzszy

* sady powszechne

*  Trybunat Konstytucyjny

* Trybunat Stanu

*  Wojskowy Sad Garnizonowy w Lublinie
*  Wojskowy Sad Okregowy w Poznaniu

Urzedy podlegte lub nadzorowane przez Prezesa Rady Ministrow

» Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego

* Agencja Wywiadu

* Biuro Rzecznika Praw Pacjenta

* Centralna Komisja do Spraw Stopni i Tytutéw

+ GUS
+ KNF
* Krajowa Szkota Administracji Publiczne;j
+ PAN

» Polski Komitet Normalizacyjny

* Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
* Rzadowe Centrum Legislacji

* Rzecznik Finansowy

+  UOKIiK

» Urzad Regulacji Energetyki

* Urzad Zaméwien Publicznych

Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa

* Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
» Krajowa Rada Radiofonii i Telewiz;ji

« NIK

» Panstwowa Inspekcja Pracy

e Prokuratura Krajowa

* Rzecznik Praw Dziecka

* Rzecznik Praw Obywatelskich

Inne (przyktadowe) instytucje realizujace zadania publiczne lub dysponujace majatkiem publicznym

» fundacje

* panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie ustaw

* podmioty lecznicze — samodzielne publiczne ZOZ

* instytucje kultury

* stowarzyszenia i towarzystwa

» jednostki budzetowe, w tym samorzadowe kolegia odwotawcze (49)
* zwigzki migdzygminne

» samorzady zawodowe i gospodarcze

* spoélidzielnie mieszkaniowe

* partie polityczne

* podmioty o dominujacym udziale majatku samorzadowego
* podmioty o dominujagcym udziale Skarbu Panstwa

Rysunek 1. Wykaz instytucji publicznych zréznicowanych wewnetrznie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie www. bip.gov.pl.
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3. Koincydencja instytucji publicznej i obowigzku audytu wewnetrznego

Zagadnienie audytu wewngetrznego uregulowane zostato w ustawie o finansach publicznych
(Ustawa, 2009) (dalej: u.f.p.), ktora odnosi si¢ i postuguje pojeciem jednostki sektora finansow
publicznych. Czy mozna okresli¢ je mianem instytucje publiczne i powigzaé z obowigzkiem
prowadzenia audytu wewnetrznego? Ustawa o finansach publicznych enumeratywnie wy-
mienita jednostki sektora finansow publicznych w art. 9. Nastepnie zobowigzata czg$¢ z tych
jednostek do prowadzenia audytu wewnetrznego. Wskazata je w art. 274. Sa to:

— Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,

— ministerstwa,

— urzedy wojewddzkie,

— izby celne,

— izby skarbowe,

- ZUS,

— KRUS,

— NFZ.

Ponadto po przekroczeniu okreslonego progu kwotowego audyt wewnetrzny prowadzi
sie takze w:

a) panstwowych jednostkach budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym

tej jednostki dochodéw lub kwota wydatkow przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt;

b) uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finansowym przy-

chodow lub kosztow przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zi;

¢) samodzielnych publicznych zaktadach opicki zdrowotnej, ktore nie zostaty utwo-

rzone przez JST, agencjach wykonawczych, panstwowych funduszach celowych,
jezeli kwota ujetych w planie finansowym tych jednostek przychodow lub kosztow
przekroczyta wysoko$¢ 40 000 tys. zt;

d) JST, jezeli ujeta w uchwale budzetowej JST kwota dochoddw i przychodoéw lub kwota

wydatkéw i rozchodow przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt.

Poroéwnujac jednostki zobowigzane do prowadzenia audytu, wskazane przez ustawo-
dawce z zakresem podmiotowym instytucji publicznych, nalezy si¢ odnies¢ do dwoch
wymienionych wyzej uregulowan prawnych (rys. 2). Bezposrednie porownanie skutkuje
stwierdzeniem, ze nie wszystkie podmioty nazywane instytucjami publicznymi maja
obowigzek prowadzi¢ audyt wewnetrzny. Zakres podmiotowy instytucji publicznych jest
szerszy, w zwiazku z czym jedynie cz¢$¢ instytucji publicznych jest zobowigzana do pro-
wadzenia audytu wewngtrznego. Nalezy zwroci¢ uwage na zapisy art. 274 ust. 4—6 u.f.p.
o mozliwos$ci prowadzenia audytu wewnetrznego takze w:

a) jednostkach sektora finansoéw publicznych, ktérych kierownicy podejma decyzje

o prowadzeniu audytu wewnetrznego;

b) jednostkach w dziale wskazanych przez wlasciwego ministra kierujacego dzialtem;

¢) jednostkach podlegtych Prezesowi Rady Ministréw lub przez niego nadzorowanych

oraz jednostkach obstugujacych organy podleglte Prezesowi Rady Ministrow lub
przez niego nadzorowane.
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Oznacza to, ze krag podmiotéow okreslanych mianem instytucje publiczne, w ktorych
moze by¢ prowadzony audyt wewnetrzny, jest szerszy, niz wskazany na rysunku 2. Jednak
w dalszym ciggu cze$¢ instytucji publicznych pozostaje poza obszarem audytu wewnetrz-
nego, o ktorym mowa w u.f.p. Ustawa o finansach publicznych zobowigzuje zatem do
prowadzenia audytu wewngtrznego w czg¢sci instytucji publicznych. Audyt wewngtrzny
dotyczy podmiotow administracji rzadowej, samorzadowej oraz cz¢sci innych podmiotow
realizujacych zadania publiczne.

INSTYTUCJE PUBLICZNE
Ustawa o dostepie do informacji publicznej Ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmio-
a) organy wladzy publicznej, tow realizujacych zadania publiczne
b) organy samorzadéw  gospodarczych a) organy administracji rzadowe;j,
i zawodowych, b) organy kontroli panstwowej i ochrony prawa,
¢) podmioty reprezentujace zgodnie z od- sady, jednostki organizacyjne prokuratury,
regbnymi przepisami Skarb Panstwa, ¢) JSTiich organy,
d) podmioty reprezentujace pafnstwowe d) jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady
osoby prawne, osoby prawne samorzadu budzetowe,
terytorialnego oraz inne panstwowe jed- e) fundusze celowe,
nostki organizacyjne albo jednostki or- f) samodzielne publiczne ZOZ oraz spotki wyko-
ganizacyjne samorzadu terytorialnego, nujace dzialalno$¢ lecznicza w rozumieniu
e) podmioty reprezentujace inne osoby lub przepisow o dziatalno$ci leczniczej,
jednostki organizacyjne, ktore wykonuja g) ZUS, KRUS,
zadania publiczne lub dysponuja majat- h) NFZ,
kiem publicznym, oraz osoby prawne, i) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne
w ktorych Skarb Panstwa, JST lub jed- utworzone na podstawie odrgbnych ustaw
nostka samorzadu gospodarczego albo w celu realizacji zadan publicznych.
zawodowego maja pozycj¢ dominujaca,
f) organizacje zwiazkowe i pracodawcow
oraz partie polityczne.
OBOWIAZEK AUDYTU WEWNETRZNEGO
a) Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
b) ministerstwa,
c) urzedy wojewodzkie,
d) izby celne,

e) izby skarbowe,

f) ZUS, w tym w zarzadzane przez niego fundu-
sze,

g) KRUS, w tym w fundusze zarzadzane przez
Prezesa KRUS,

h) NFZ.

Po przekroczeniu w planie kwoty 40 000 tys. zt:

a) panstwowe jednostki budzetowe,

b) uczelnie publiczne,

c) samodzielne publiczne ZOZ, ktore nie zostaty
utworzone przez JST,

d) agencje wykonawcze,

e) panstwowe fundusze celowe,

f) JST.

Rysunek 2. Instytucje publiczne a jednostki sektora finansow publicznych zobowiazane do
prowadzenia audytu wewngtrznego

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Uwagi koncowe

W celu odpowiedzi na pytanie, czy instytucje publiczne sg zobowigzane prowadzi¢ audyt
wewnetrzny wedtug przepiséw u.f.p., nalezy zestawi¢ ze soba trzy ustawy: o finansach
publicznych, o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne oraz
o dostgpie do informacji publicznych. Ogdlne spojrzenie na zakres podmiotowy instytucji
publicznych oraz sektora finanséw publicznych prowadzi do wniosku, Ze instytucja pub-
liczna to nie zawsze jednostka sektora finanséw publicznych. Pojecie instytucja publiczna
jest pojemno$ciowo szersze. Nie kazda instytucja publiczna jest jednostka sektora finanséw
publicznych. Oznacza to, ze nie wszystkie podmioty nazywane instytucjami publicznymi sa
zobowiazane do prowadzenia audytu wewnetrznego wedtug przepisow u.f.p.

Przeglad literatury oraz obserwacja rzeczywistosci gospodarczej sktaniajag do wniosku,
ze pojecie instytucja publiczna ma charakter interdyscyplinarny. W artykule odniesiono
si¢ do interpretacji tego pojecia wedtug przepiséw o dostepie do informacji publicznej oraz
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne. Powierzchownie
jedynie (ze wzgledu na objgtos¢ artykutu) zestawiono go z kategoria organizacji wlasciwa
dla nauki o zarzadzaniu. Autorka ma réwniez $wiadomos¢ mozliwosci odniesienia do innych
dyscyplin, w tym nauki administracji, i rozpatrzenia powigzan z tak zwanymi podmiotami
administrujagcymi, czyli takimi, ktorych ,,dziatania sg skierowane bezposrednio na realizacje
dobra wspolnego” (Cieslak, 2012, s. 14) i ktére wykonuja zadania publiczne.
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PUBLIC INSTITUTIONS AND THE OBLIGATION OF INTERNAL AUDIT

Abstract: Purpose — An analysis the entities referred to as “public institutions” and a reference to the public
sector entities required to realize the internal audit.

Design/methodology/approach — Analysis of the literature, legal acts and inference.

Findings — Not all public institutions are units of the public finance sector. Internal audit is compulsorily real-
ized in a part of public institutions.

Originality/value — A review of the literature indicates the use of the term “public institutions” without a clear
indication of the scope of its subjects. On the basis of various disciplines more or less precise counterparts in
this category may be found.

Keywords: public entity, public tasks,, unit of the public finance sector, internal audit
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