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Streszczenie: Opracowanie ma na celu zaprezentowanie rozwigzan zwigzanych z wdrazaniem
kontroli zarzagdczej w sektorze publicznym. Funkcjonujgca w polskiej administracji kontrola za-
rzgdcza stanowi narzedzie wspomagajgce procesy zarzadzania. Przedmiotowa kontrola jest de-
finiowana jako ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposoéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnie-
nie w szczegoélno$ci zgodno$ci dziatalnosci jednostki z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi; skutecznosci i efektywnos$ci dziatania; wiarygodnosci sprawozdan; ochrony za-
sobow; przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania; efektywno$ci i skutecz-
nosci przeptywu informacji. Celem przedmiotowego opracowania jest odpowiedz na pytanie:
czy kontrola zarzgdcza zostata wdrozona w polskiej administracji publicznej zgodnie z obowig-
zujgcymi regulacjami, standardami? Przedmiotowy problem jest rozpatrywany w oparciu o kry-
teria legalno$ci i skuteczno$ci. W opracowaniu przedstawione zostaty modele kontroli zarzad-
czej (kontroli wewnetrznej) stosowane w Stanach Zjednoczonych oraz wigekszosci krajow Unii
Europejskiej, modele kontroli finansowej oraz kontroli zarzadczej funkcjonujgce w polskiej ad-
ministracji, a takze wyniki badan zwigzanych z wdrazaniem ww. kontroli. Majgc na uwadze fakt,
iz skuteczno$¢ dziatania i osigganie rezultatow jest coraz istotniejsze nie tylko w sektorze pry-
watnym ale takze w sektorze publicznym, przewidywany jest dalszy rozwdj i doskonalenie sys-
temow kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Prawidtowe funkcjono-
wanie kontroli zarzgdczej jest istotne takze ze wzgledu na wzmocnienie odpowiedzialnosci
instytucji publicznych za podejmowane decyzje, realizowane zadania oraz wydatkowane Srodki
publiczne.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, kontrola wewnetrzna, administracja publiczna, standardy
kontroli

Abstract: The study was designed to demonstrate the solutions related to the implementation
of management control in the public sector. Management control in Polish administration is
a tool to support management processes. The control is defined as all measures taken to ensu-
re that the goals and objectives are realized in a manner which is consistent with the law, effi-
cient, cost-effective and timely. The objective of the management is to ensure, in particular,
compliance of the unit with the law and internal procedures, efficiency and effectiveness, reliabi-
lity of the reports, resource protection, observance and promotion of the principles of ethical
conduct, efficiency and effectiveness of information flow.The aim of this study is to answer the
question: has management control been implemented in Polish public administration in accor-
dance with applicable regulations and standards? This issue is considered on the basis on the
criteria of legality and effectiveness. The study presents the model of management control (in-
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ternal control) used in the United States and most European Union countries, models of finan-
cial control and management control in Polish administration, as well as the results of the stu-
dies related to the implementation of the above-mentioned control. Bearing in mind that the
effectiveness and achievement of results are increasingly important not only in the private
sector but also in the public sector, further development and improvement of management con-
trol systems in the public administration is expected . The proper functioning of management
control is also important to strengthen the accountability of public institutions for their decisions,
the implementation of tasks and expenses from public funds.

Key words: management control, internal audit, public administration, control standards

Wstep

W teorii zarzgdzania wystepuje podziat na organizacje kierujgce sie
przepisami oraz organizacje kierujgce sie poczuciem misji. Wskazywana jest
wyzszos¢ organizacji nakierowanych na osiggniecie wyniku z uwagi na
wiekszg sktonno$¢ do innowaciji, elastycznosé, lepszg skutecznosé'.
Powyzszy podziat mozna rowniez zastosowa¢ w odniesieniu do administracji
publicznej. W wiekszosci jednostek administracji zadania sg realizowane
w oparciu o kryterium legalnosci, zgodnosci z obowigzujacym prawem. Jed-
nakze coraz czesciej w sektorze finanséw publicznych istotniejszym kryte-
rium staje sie skutecznos¢, osiagniecie oczekiwanego rezultatu.
Skuteczno$¢ zarzadzania jest kluczowa dla rozwoju organizacji, takze jed-
nostek sektora finanséw publicznych. Z uwagi na to administracja publiczna
implementuje i stosuje narzedzia wspomagajace procesy zarzgdzania, ktére
uprzednio zostaty wdrozone w sektorze prywatnym. Jednym z takich narze-
dzi jest kontrola zarzadcza, znana w literaturze przedmiotu takze jako kon-
trola wewnetrzna.

Celem przedmiotowego opracowania jest odpowiedz na pytanie: czy
kontrola zarzgdcza zostata wdrozona w polskiej administracji publicznej
zgodnie z obowigzujgcymi regulacjami, standardami?

Stosowane w niniejszym opracowaniu pojecie kontroli zarzadczej jest
zwigzane z klasycznym pojeciem procesu zarzadzania rozumianego jako
sekwencja funkcji kierowniczych, gdzie nastepuje sprzezenie zwrotne mie-
dzy planowaniem i kontrolg. Samo pojecie kontroli zarzadczej nawigzuje do
anglosaskiego rozumienia kontroli wewnetrznej stosowanej zarébwno w sek-
torze prywatnym, jak i publicznym. Jest to zesp6t rozwigzan znajdujacych sie
wewnatrz organizacji, wbudowany w jej biezgca dziatalnosé, dopasowanych
do charakteru i realizowanych zadan danej jednostki.

W literaturze z zakresu nauk zarzgdzania wystepuje pojecie ,zarza-
dzanie przez kontrole”. Zgodnie z ww. pojeciem zarzadzanie stanowi proces
decyzyjny realizowany na wielu poziomach jednostki majacy zapewnic eli-
minacje wykrytych zagrozen, wykorzystywanie zarysowujacych sie szans

' D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzi¢ inaczej, Media Rodzinne, Warszawa 2005.
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oraz efektywne spetnianie przez jednostke wszystkich funkcji potrzebnych
do osiagania zaplanowanych celow?.

Kontrola zarzadcza stanowi zatem instrument zarzgdzania. Mechani-
zmy kontrolne odnosza sie do poszczegolnych proceséw pracy oraz zarza-
dzania jednostka. Zaréwno kierownictwo jak i pracownicy sg zobowigzani do
wykonywania biezgcych czynnosci kontrolnych w ramach posiadanych kom-
petencji. Przedmiotowa kontrola jest realizowana na wszystkich etapach po-
szczegoblnych proceséw operacyjnych. Dziatania kontrolne majg na celu wy-
eliminowanie przed zakonczeniem kazdego etapu procesu potencjalnych
zagrozen, ktére mogg negatywnie wptyng¢ na wynik kohcowy procesu
z uwzglednieniem m.in. kryterium skutecznosci realizowanych zadan.

Koncepcje kontroli zarzadczej (kontroli wewnetrznej)

Kontrola zarzadcza jako narzedzie wspomagajace procesy zarzgdza-
nia poczatkowo zostata wdrozona w sektorze prywatnym. W odpowiedzi na
wystepujace naduzycia, nieprawidtowos$ci w firmach amerykanskich opraco-
wano ustawe Sarbances Oxley Act wprowadzajacg m.in. obowigzek ujaw-
niania stanu kontroli w firmie. Za wzér takiego stanu kontroli zostat przyjety
najczesciej stosowany na Swiecie model kontroli wewnetrznej tj. model
COSO I. Model ten zostat opracowany przez The Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission® w dokumencie ,Kontrola We-
wnetrzna — Zintegrowana Koncepcja Ramowa”.

Wdrozenie kontroli wewnetrznej COSO | miato w efekcie przyczynic¢

sie do osiggniecia celéw organizacji dotyczacych dziatalnosci oraz zyskow-
nosci, a takze zminimalizowaé ryzyko utraty zasobdéw, reputacji. Ponadto
kontrola wewnetrzna byla pomocna w zapewnieniu przestrzegania wymo-
gow prawnych, obowigzujacych regulacji oraz wiarygodnej sprawozdawczo-
Sci finansowe;.
Kontrola wewnetrzna nie mogta jednak zagwarantowac osiagniecia wyzna-
czonych celdéw, zgodnosci dziatan organizacji z regulacjami prawnymi czy
tez wiarygodnosci sprawozdan finansowych. Skuteczno$¢ kontroli zarzad-
czej ograniczaty czynniki zewnetrzne (zmiany polityczne, warunki gospodar-
cze, dziatania konkurencji) oraz czynniki wewnetrzne (nieprawidtowe oceny
bedace podstawg podjetych decyzji; mozliwos¢é wystapienia pomytek, ble-
dow, naduzy¢, zmowy). Nalezy takze zwréci¢ uwage na ograniczenia zwia-
zane z efektywnoscig kontroli zarzadczej - niewspotmiernos¢ korzysci wyni-
kajacych z kontroli zarzadczej do poniesionych kosztow®.

Zgodnie z modelem COSO kontrola wewnetrzna sktada sie z nastepu-
jacych powigzanych ze sobg elementoéw: srodowisko kontroli, analiza ryzy-
ka, czynnosci kontrolne, informacja i komunikacja, monitoring. Elementy te
wynikajg ze sposobu, w jaki kierownictwo kieruje i zarzgdza organizacja.

2 B.R. Kuc, Kontrola menedzerska. Przetamywanie barier, Wydawnictwo Menedzerskie PTM,
Warszawa 2001.

% Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya.

* COSO, Internal Control — Integrated Framework, AICPA 1992.
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— $rodowisko kontroli - zwigzane z postawg oraz dziataniami kierow-
nictwa w stosunku do znaczenia kontroli w jednostce. Nalezy tu
wymieni¢ m.in.: promowanie przez kierownictwo uczciwosci i war-
tosci etycznych w jednostce oraz dazenie do wyeliminowania nie-
uczciwych zachet, pokus wsérdéd pracownikéw; zwracanie szcze-
golnej uwagi na kompetencje wymagane na stanowiskach pracy;
zapewnienie optymalnej struktury organizacyjnej; okreslenie
uprawnien, odpowiedzialnosci, podlegtosci poszczegdlnych pra-
cownikéw; delegowanie uprawnien, odpowiedzialnosci za wykony-
wane zadania; funkcjonowanie zasad i praktyki zarzadzania zaso-
bami ludzkimi;

— ocena ryzyka — wprowadzenie w jednostce mechanizmdw identy-
fikacji, analizy zewnetrznych i wewnetrznych ryzyk oraz zarzgdza-
nia zmianami;

— czynnosci kontrolne — okreslenie zasad, procedur zapewniajgcych
realizacje wytycznych kierownictwa oraz podjecie dziatan zidentyfi-
kowanych jako niezbedne z uwagi na ryzyko osiggniecia celow
przez jednostke;

— informacja i komunikacja — okreslenie i przekazanie personelowi
waznych informacji we wtasciwej formie oraz czasie;

— monitoring — ocenianie jakosci funkcjonowania systemu oraz w ra-
zie potrzeby wprowadzanie modyfikacji systemu.

W celu usprawnienia oceny i systemow kontroli wewnetrznej zostat
opracowany takze model COSO Il — Zintegrowany System Zarzgdzania Ry-
zykiem. Struktura Ramowa®. Wprowadzenie tego modelu przyczynito sie do
lepszej kontroli dziatar podejmowanych w celu osiggania wyznaczonych ce-
Ibw poprzez posiadanie mocnej struktury ramowej pozwalajgcej na sku-
teczng identyfikacje, ocene i zarzgdzanie ryzykiem.

W celu dostosowania standardéw kontroli wewnetrznej do specyfiki
sektora publicznego zostaly opracowane standardy INTOSAI®. Zgodnie
z ,Wytycznymi w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej” INTOSAI kontro-
la wewnetrzna jest narzedziem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskanla
racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osagmete Kontrola
wewnetrzna INTOSAI jako proces dotyczy zarzadzania catg jednostka,
uwzglednia koniecznos$¢ wypetnienia wyznaczonej misji oraz zapobiegania
materializacji ryzyk wystepujgcych w Jednostce

Na podstawie modeli COSO | i COSO Il Komisja Europejska opraco-
wata uniwersalng koncepcje kontroli wewnetrznej, zwanej jako Publiczna

® Polski Instytut Kontroli Wewnetrznej, Zarzgdzanie ryzykiem korporacyjnym — zintegrowana
struktura ramowa — COSO [l, Warszawa 2007.
® International Organization of Supreme Audit Institutions (Miedzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organéw Kontroli).
" Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych z dnia 30 czerwca
2006r (Dz.Urz. Min. Fin. Nr 7, poz. 58).

8 INTOSAI, Internal Control: Providing a Foundation for Accountability in Government. An intro-
duction to internal control for managers in governmental organizations, Wieden 2001,
http://www.issai.org/composite-194.htm; data dostepu: 1 lutego 2012.
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Wewnetrzna Kontrola Finansowa® oraz zalecita jej stosowanie administracji
publicznej w krajach Unii Europejskiej. Dziatanie to wynikato ze wzrostu za-
interesowania m.in. kryterium skutecznosci w zarzadzaniu. Koncepcja ta by-
ta definiowana jako system organizacyjny, kontroli, zasad, procedur, regula-
cji ustanowiony dla racjonalnego zapewnienia ekonomicznego, efektywnego
oraz wydajnego wykorzystania $rodkéw finansowych'®.

Zgodnie ze Standardami kontroli wewnetrznej Komisji Europejskiej
kontrola wewnetrzna obejmuje wszystkie zasady, procedury przewidziane
i przyjete przez kierownictwo jednostki w celu uzyskania zapewnienia, ze
jednostka osigga cele w sposéb oszczedny, wydajny i efektywny; jednostka
dziata zgodnie z przepisami prawa oraz aktami wewnetrznymi, wytycznymi
kierownictwa; zasoby rzeczowe, informacyjne sg chronione; btedy i niepra-
widtowosci sg wykrywane; informacje rzeczowe i finansowe sg opracowywa-
ne rzetelnie oraz terminowo'".

Zastosowane w Polsce rozwigzania z zakresu kontroli finansowej
w jednostkach sektora finanséw publicznych,
gtéwne problemy zwigzane z ich implementacja

Polska administracja publiczna zostata zobowigzana do ustanowienia
odpowiedniego systemu zarzadzania finansami publicznymi oraz ochrony
Srodkoéw publicznych przed naduzyciami w trakcie przygotowan do wstgpie-
nia do Unii Europejskie;.

Za poczatek funkcjonowania koncepcji kontroli wewnetrznej w polskiej
administracji publicznej nalezy uzna¢ wejscie w zycie 1 stycznia 2002 r.
ustawy o finansach publicznych z 1998 r. Nowelizacja ta wprowadzita poje-
cie kontroli finansowej w jednostce sektora finanséw publicznych. System
kontroli wewnetrznej zostat uregulowany wytacznie w odniesieniu do proce-
séw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem. Przedmiotowa kontrola obejmowata za-
pewnienie przestrzegania procedur kontroli; przeprowadzania wstepnej oce-
ny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow
oraz kontrole pobierania, gromadzenia srodkéw publicznych; zacigganie
zobowigzan finansowych i ich wydatkowanie, w tym zamowienia publiczne
oraz zwroty $rodkéw publicznych; prowadzenie gospodarki finansowej,
a takze stosowanie procedur finansowych. Przepisy dotyczace kontroli fi-
nansowej byly zatem powieleniem przede wszystkim obowigzujacych regu-
lacji dotyczacych rachunkowosci.

Oprécz ww. wymogdw zamieszczonych w ustawie o finansach pu-
blicznych zostaty opracowane ,Standardy kontroli finansowej w jednostkach

® Public Internal Financial Control.

" de Koning R., Public Internal Financial Control (PIFC) in the Context of European Union
Enlargement, Public Management Forum, vol. 5 (1999) nr 5,
http://www.sigmaweb.org/document/55/0,3746,
en_33638100_34612958_35253047_1_1_1_1,00.html, data dostepu: 1 lutego 2012.

" Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardéw kontroli
finansowej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. Min. Fin. Nr 7, poz. 58).
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finanséw publicznych”, stanowigce zatacznik do Komunikatu nr 1 Ministra
Finanséw z dnia 30 stycznia 2003 r. Standardy te nie miaty charakteru po-
wszechnie obowigzujacego (nie wpisywaly sie w konstytucyjnie okreslone
zrédta prawa), jednakze powinny by¢ stosowane przez poszczegoélnych kie-
rownikow jednostek sektora finanséw publicznych w celu tworzenia nowych
i oceniania juz funkcjonujgcych systemoéw kontroli finansowej oraz wyzna-
czania obszaréw i kierunkéw zmian lub uzupetnienia tych systeméw. Wdro-
zenie ww. standardéw miato zapewni¢ stosowanie jednolitego i spéjnego
modelu kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Przedmiotowe standardy zostaty sporzadzone w oparciu o miedzyna-
rodowe wytyczne dotyczace kontroli wewnetrznej, tj.: ,Standardy kontroli
wewnetrznej w Komisji Europejskiej”, opracowane przez Komisje Europej-
ska, Dyrekcje Generalng ds. Budzetu; ,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana
koncepcja ramowa” — raport COSO; ,Wytyczne w sprawie standardéw kon-
troli wewnetrznej” INTOSAI; ,Standardy kontroli wewnetrznej w rzadzie fede-
ralnym” Najwyzszego Urzedu Kontroli w Stanach Zjednoczonych'.

System kontroli finansowej stosowany w polskiej administracji powi-

nien by¢ wbudowany w strukture jednostki. Skutecznos¢ kontroli finansowej
wymaga, aby zdania z nig zwigzane skupialy sie na biezacej dziatalnosci,
stanowity czes¢ zadan wykonywanych na co dzieh przez personel na
wszystkich szczeblach organizacyjnych.
Na system kontroli finansowej sktadajg sie zaréwno procedury, instrukcje,
zarzadzanie przez kierownictwo, jak i sposob wykonywania obowigzkow
przez kierownictwo i personel. Za pomocg skutecznego systemu kontroli fi-
nansowej kierownictwo uzyskuje racjonalny stopien zapewnienia, ze jed-
nostka osiggnie swoje cele ~.

W standardach wymieniono pie¢ obszaréw odpowiadajacym opisa-
nym powyzej elementom kontroli wewnetrznej:

- Srodowisko wewnetrzne:
Srodowisko wewnetrzne stanowi system zarzadzania jednostki i jej zor-
ganizowania w catosci oraz determinuje jakos¢ kontroli finansowej w jed-
nostce. Standardy w tym zakresie dotycza:
e uczciwosci i innych wartosci etycznych: kierowanie sie osobistg i za-
wodowa uczciwoscig przez kierownika jednostki i pracownikéw

w trakcie wykonywania powierzonych zadan i obowigzkéw, posiada-

nie przez pracownikéw wiedzy na temat etycznego posterowania i za-

chowania w jednostce;
e kompetencji zawodowych: posiadanie przez kierownika jednostki

i pracownikéw wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia pozwalajacego

na skuteczne i efektywne wypetnianie powierzonych im obowigzkow;

o struktury organizacyjnej: okreslenie w formie pisemnej w sposob czy-
telny i przejrzysty zakresu zadan (obowigzkéw), uprawnien i odpowie-

2 Ibidem.
3 |bidem.
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dzialno$ci poszczegolnych komodrek organizacyjnych w jednostce,
pracownikow;

identyfikacji zadan wrazliwych: zestawienie na piSmie oraz zapozna-
nie pracownikéw z zadaniami wrazliwymi (tj. zadaniami, przy wykony-
waniu ktérych pracownicy sg szczegdlnie podatni na wptywy szkodli-
we dla gospodarki jednostki, wizerunku jednostki) oraz procedurami
okreslajagcymi srodki zaradcze;

powierzenie uprawnienh: precyzyjne okreslenie adekwatnego zakresu
uprawnien dla poszczegoélnych pracownikow, ktérych przyjecie zostato
potwierdzone ich podpisem;

Zarzadzanie ryzykiem:
Jednostka powinna zarzgadzac ryzykiem w celu zwigkszenia prawdopo-
dobienstwa osiggniecia celéw jednostki poprzez:

okredlanie celéw i monitorowanie realizacji zadan: opracowanie co
najmniej rocznego planu pracy jednostki zawierajgcego cele, zadania
jednostki, kryteria ich realizacji, komorki organizacyjne oraz zasoby
osobowe, finansowe, rzeczowe potrzebne do ich realizacji oraz pro-
wadzenie biezgcego monitoringu realizacji zadan;

identyfikacja i analiza ryzyka: dokonywanie przynajmniej raz do roku
identyfikacji wewnetrznego i zewnetrznego ryzyka zwigzanego z ce-
lami i zadaniami jednostki, a nastepnie okreslanie mozliwych skutkéw
oraz prawdopodobienstwa wystgpienia ryzyka, okreslanie akceptowa-
nego poziomu ryzyka;

reakcja na ryzyko i dziatania zaradcze: okreSlenie rodzaju reakcji dla
istotnych ryzyk (tj.: tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sie, dziata-
nie), dziatan zmniejszajacych poszczegolne ryzyka do akceptowane-
go poziomu >;

Mechanizmy kontroli:

System kontroli finansowej powinien by¢ elastyczny i dostosowany do po-
trzeb danej jednostki. Mechanizmy kontroli powinny odpowiadaé poszcze-
golnym ryzykom, ktére jednostka zamierza ograniczyé. Koszty ich stoso-
wania nie powinny przewyzszaé korzysci uzyskanych wyniku ich
wdrozenia. Wsréd podstawowych mechanizméw kontroli mozna wymienic:

dokumentowanie systemu kontroli finansowej: dokumentowanie oraz
udostepnianie pracownikom w szczegoélnosci procedur, instrukcji, wy-
tycznych kierownictwa, zakresu obowigzkow;

dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodar-
czych: rejestrowanie i dokumentowanie, z zachowaniem prawidfowej
klasyfikacji, znaczacych zdarzen (w tym wszystkich operacji finanso-
wych i gospodarczych) w sposéb pozwalajacy na ich przesledzenie od
samego poczatku, w trakcie trwania i po zakonczeniu;

zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych: zatwierdzanie przez
kierownika jednostki oraz upowaznionych pracownikéw operaciji finan-

" Ibidem.
' |bidem.
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sowych, gospodarczych przed ich realizacja; realizacji ww. operagciji
przez upowaznionych pracownikow;

podziat obowigzkéw: rozdzielenie pomiedzy réznych pracownikéw
obowigzkéw zwigzanych z zatwierdzaniem (autoryzacja), realizacjg
i rejestrowaniem (ksiegowaniem) zdarzen, w tym operacji finanso-
wych, gospodarczych;

weryfikacje: weryfikowanie operacji finansowych, gospodarczych i in-
nych istotnych zdarzen przed i po ich realizacji np. wielkos¢ dostawy
jest porobwnywana ze ztozonym zamowieniem;

nadzér: prowadzenie nadzoru w ramach hierarchii stuzbowej, w tym
jasne komunikowanie obowigzkéw, zadan, odpowiedzialnosci pra-
cownikow, systematyczne ocenianie ich pracy, zatwierdzanie wynikéw
pracy w celu uzyskania zapewnienia, Ze jest ona realizowana zgodnie
Z zamierzeniami;

rejestrowanie odstepstw: uzasadnianie, dokumentowanie oraz za-
twierdzanie przypadkow, w ktoérych ze wzgledu na nadzwyczajne oko-
licznosci odstgpiono od procedur, instrukcji lub wytycznych;

ciggtos¢ dziatalnosci: zapewnianie mechanizméw majacych na celu
utrzymanie ciagtosci dziatalnosci jednostki, niezaleznie od okoliczno$ci;
ochrona zasobdéw: zapewnienie dostepu do zasobdw finansowych,
materialnych i informacyjnych jednostki upowaznionym osobom, wy-
znaczenie pracownikdw odpowiedzialnych za zapewnienie ochrony
zasobow, prowadzenie poréwnanh rzeczywistego stanu zasobéw z za-
pisami w rejestrach.

Wsréd mechanizméw kontroli mozna wymieni¢ takze mechanizmy kon-
troli systemow informatycznych, tj.:

kontrola dostepu do zasobow informatycznych (np. sprzetu, aplikacji)
w celu ich ochrony przed nieautoryzowanymi zmianami, utratg, ujaw-
nieniem;

kontrola oprogramowania systemowego; kontrola tworzenia i zmian
w aplikacjach;

podziat obowigzkdéw uniemozliwiajacy nieuprawniony dostep do zasobdw,
ciggtos¢ dziatalnosci w przypadku wystapienia niespodziewanych zdarzen;
kontrole aplikacyjne na etapie wprowadzania, przetwarzania danych,
generowania informacji z systemu'®.

Informacja i komunikacja:
System komunikacji powinien umozliwia¢ efektywny przeptyw potrzebnych
informacji w jednostce oraz wiasciwe ich zrozumienie przez odbiorcéw:

biezaca komunikacja: otrzymywanie przez kierownictwo oraz pracow-
nikéw odpowiednich i rzetelnych informaciji potrzebnych do wypetnia-
nia obowigzkow;

komunikacja wewnetrzna i zewnetrzna: zapewnienie efektywnego
systemu komunikacji w ramach struktury organizacyjnej jednostki oraz

'8 |bidem.
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z podmiotami zewnetrznymi, od ktc')rych zalezy efektywna dziatalnosé

jednostki, osiaganie przez nig celow'”.
- Monitorowanie i ocena:

W jednostce nalezy wprowadzi¢ zasade ciggtej oceny systemu kontroli fi-

nansowe;:

e monitorowanie systemu kontroli finansowej: monitorowanie skutecz-
nosci systemu kontroli finansowej i jego poszczegodlnych elementéw
przez kierownika jednostki oraz osoby petnigce funkcje kierownicze,

e ocena systemu kontroli finansowej: dokonywanie samooceny przez
pracownikow jednostki. Prowadzenie niezaleznej i obiektywnej oceny
systemu kontroli finansowej przez audyt wewnetrzny'®.

Analiza tresci ww. standardow wskazuje na zgodnos¢ kontroli finan-
sowej z koncepcjami kontroli wewnetrznej, zamieszczonymi we wczesniej
wymienionych miedzynarodowych standardach kontroli wewnetrznej. Jed-
nakze nalezy podkresli¢, iz stosowana w polskiej administracji definicja kon-
troli finansowej dotyczyta zarzadzania organizacjg jedynie w wymiarze fi-
nansowym. Stanowita zatem jeden z elementéw kontroli wewnetrznej.

Gtéwng stabos¢ wdrozonego systemu kontroli finansowej w polskiej

administracji stanowit ograniczony zakres ww. kontroli. Celowe byto wpro-
wadzenie modelu kontroli wewnetrznej uwzgledniajgcego kompleksowy za-
kres miedzynarodowych standardéw kontroli wewnetrzne;.
Kolejne stabosci kontroli finansowej dotyczyty nie funkcjonowania systemow
kontroli finansowej we wszystkich jednostkach w sposéb ciggty, spdjny czy
tez skuteczny. Istniejace systemy kontroli finansowej byly generalnie zgodne
z miedzynarodowymi standardami kontroli wewnetrznej w wymiarze finan-
sowym. Jednakze wystepowaty przypadki nie spetniania przez poszczegdine
jednostki wszystkich wymogdow okreslonych przez standardy gtéwnie w od-
niesieniu do srodowiska kontroli, oceny ryzyka, a takze systemu komunikacji
wewnetrznej. Ponadto kierownictwo niektérych jednostek administracji nie
znato zaréwno miedzynarodowych standardéw systemu kontroli wewnetrz-
nej, jak réwniez polskich standardoéw systemu kontroli finansowej. Zalecenia
wydane w wyniku przeprowadzonego badania funkcjonowania kontroli we-
wnetrznej w ministerstwach i innych jednostkach administracji centralnej do-
tyczyly koniecznosci usprawnienia wymogéw w zakresie okreslania celow
i zarzgdzania ryzykiem. W szczegdlnosci postulowano wprowadzenie obo-
wigzku opracowywania w administracji rzgdowej pisemnych analiz ryzyka
oraz szczego6towych plandéw dziatan, celéw ogdlnych jednostek oraz celéw
szczegobtowych dotyczacych realizowanych zadan'®. Przedmiotowe reko-
mendacje zostaly uwzglednione w kolejnym modelu kontroli wewnetrznej,
nazwanym przez ustawodawce kontrolg zarzadcza.

' Ibidem.

*® Ibidem.

19 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli wewnetrznej
w ministerstwach i innych jednostkach administracji centralnej,
http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, data dostepu: 25 kwietnia 2013.
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Rozwiazania z zakresu kontroli zarzadczej wdrozone
w polskiej administracji, glowne problemy zwigzane z ich realizacjg

Kolejne zmiany dotyczace kontroli wewnetrznej w polskiej administra-
cji zostaty wprowadzone wraz z wejsciem w zycie nowelizacji ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r.*’. W przedmiotowej ustawie wprowadzono
pojecie kontroli zarzadczej, obejmujacej swoim zakresem takze opisywang
poprzednio wewnetrzng kontrole finansowa.

Zakres kontroli zarzadczej nie ogranicza sie jedynie do procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych oraz
gospodarowania mieniem. Kontrola zarzadcza jest definiowana jako ogét
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli za-
rzadczej, tak samo jak kontroli wewnetrznej COSO, jest zapewnienie zgod-
nosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, sku-
tecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony
zasobow. Wsérdd celéw kontroli zarzgdczej znalazly sie rowniez: przestrze-
ganie i promowanie zasad etycznego postepowania, efektywnos¢ i skutecz-
nos¢ przeptywu informacji oraz zarzadzanie ryzykiem.

Prawidtowe funkcjonowanie wskazanych powyzej obszaréw dziatania admi-
nistracji powinno zapewni¢ nalezyte wykonywanie jej zadan. Jednostka za-
tem powinna zgodnie z prawem, w sposéb skuteczny i efektywny realizowaé
swoje cele. Kierownictwo i pracownicy powinni wykonywa¢ obowigzki zgod-
nie z obowigzujagcymi zasadami etycznymi, majgc na uwadze prawidlowe
zabezpieczanie posiadanych zasobow. Niezbedne jest takze zagwaranto-
wanie efektywnego skutecznego przeptywu informacji wewnatrz i na ze-
wnatrz organizacji. Ponadto kluczowe jest zapewnienia identyfikacji, analizy,
oceny ryzyka zagrazajgcego realizacji celéw jednostki, a takze okreslenie
dziatan zapobiegajgcych jego materializacji. Wykonywanie zadan powinno
by¢ stale monitorowane, stad zapisy dotyczace zapewnienia wiarygodnosci
sprawozdan.

Takie ujecie kontroli zarzadczej ktadzie nacisk na cele i zadania, ktére jed-
nostka powinna realizowac¢. W zwigzku z powyzszym jednostki administraciji
nie sg skoncentrowane gtéwnie na przestrzeganiu przepiséw, prawidtowym
funkcjonowaniu i wydatkowaniu s$rodkow finansowych, ale na realizacji
wczesniej zaplanowanych celéw i zadan.

Nalezy zwréci¢ uwage na jeszcze jedng réznice pomiedzy kontrolg
finansowg i kontrolg zarzagdczg. Kontrola finansowa funkcjonowata wytacznie
na poziomie jednostki finanséw publicznych. Oznacza to, ze za realizacje
zadah zwigzanych z ww. kontrolg odpowiadat kierownik jednostki sektora
finanséw publicznych. Natomiast w przypadku kontroli zarzadczej wprowa-
dzono dwa poziomy odpowiedzialnosci. Podstawowym poziomem funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej jest podobnie jak w przypadku kontroli finanso-
wej — poziom jednostki sektora finanséw publicznych (pierwszy poziom

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.).
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kontroli zarzadczej). Natomiast kontrola zarzadcza powinna funkcjonowac
takze na poziomie dziatu administracji rzadowej, a takze jednostki samorza-
du terytorialnego (drugi poziom kontroli zarzadczej). Za prawidtowe funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej na drugim poziomie odpowiadajg: w admi-
nistracji rzadowej — minister kierujgcy dziatem administracji rzaLdoweJ; w sa-
morzadzie — wéjt / burmistrz / prezydent miasta, starosta, marszatek®'.

Analogicznie jak w przypadku kontroli finansowej opracowane zostaty

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Standardy te
uwzglednialty miedzynarodowe standardy kontroli wewnetrznej tj.: ,Kontrola
wewnetrzna - zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,Zarzgdzanie ryzykiem
w przedsiebiorstwie” - raporty COSO, ,Wytyczne w sprawie standardéw kon-
troli wewnetrznej w sektorze publicznym” INTOSAI oraz ,Zmienione Standardy
Kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu” Komisji Europej-
skiej22. Przedmiotowe standardy nie stanowig przepiséw powszechnie obo-
wigzujacych jednakze powinny byé stosowane przez kierownictwo w celu
prawidtowego wdrozenia, oceny oraz doskonalenia kontroli zarzadczej.
Przedmiotowe standardy majg na celu okreslenie podstawowych wymagan
odnoszacych sie do kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych.
Standardy sg przyporzadkowane do pieciu grup odpowiadajgcym poszcze-
golnym elementom kontroli wewnetrznej COSO ;.

- $rodowisko wewnetrzne — stanowigce podstawe funkcjonowania
kontroli zarzadczej w jednostce. Jest ztozone z formalnych lub nie-
formalnych rozwigzan, regulacji, powigzan i zachowan, kitére
oddziatywaja na strukture, styl dziatania, charakter jednostki. Sro-
dowisko wewnetrzne sktada sie z czterech standardéw: przestrze-
ganie wartosci etycznych, kompetencje zawodowe, struktura orga-
nizacyjna oraz delegowanie uprawnien;

- cele i zarzadzanie ryzykiem — wdrozenie systemu planowania ce-
6w i zadan oraz miernikow ich wykonania, ktére w efekcie wyzna-
czajg zdolnos$¢ jednostki do dziatania oraz pozwalajg na identyfika-
cje, analize i zapobieganie potencjalnych zagrozen. Prawidtowe
funkcjonowanie kontroli zarzadczej w tym obszarze pozwala na
wlasciwg ocene skutecznosci, efektywnosci i terminowosci reali-
zowanych zadan oraz wyznacza ramy dla podejmowania kolejnych
dziatan i planowania nowych celéw. Przedmiotowy obszar jest zto-
zony z nastepujacych standardow: misja; okreslanie celéw i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji; identyfikacja ryzyka; analiza
ryzyka; reakcja na ryzyko;

- mechanizmy kontroli — powinny by¢ zaprojektowane tak, aby
wspomagac jednostke w osigganiu wyznaczonych celéw. Mecha-
nizmy kontrolne wprowadzone w poszczegoélnych jednostkach sg
rézne z uwagi na fakt, iz jednostki majg wiasne cele, zadania;
funkcjonujg w odmiennych $rodowiskach; majg inne doswiadcze-

%' Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
% Ibidem.
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nia, styl zarzadzania; ich dziatalno$ci zagrazajg rézne ryzyka. Jed-
nakze regulacje prawne dotyczace np. zamdwien publicznych,
finansoéw, rachunkowosci determinujg ksztatt mechanizméw kon-
trolnych, co z kolei wptywa na ich ujednolicenie. W tym obszarze
mozna wyrdzni¢ standardy tj.: dokumentowanie systemu kontroli
zarzadczej, nadzoér, ciggtos¢ dziatalnosci, ochrona zasobdw,
szczegbtowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych
i gospodarczych, mechanizmy kontroli dotyczace systeméw infor-
matycznych;

informacja i komunikacja — funkcjonowanie skutecznego systemu
informacyjnego jest jednym z warunkéw prawidtowego prowadze-
nia dziatalnosci przez jednostke. Wiasciwie wdrozony system ko-
munikacji zewnetrznej i wewnetrznej powinien umozliwiac¢ przeptyw
potrzebnych informacji w jednostce, a takze ich witasciwe zrozu-
mienie przez odbiorcéw. W niniejszym obszarze znajdujg sie na-
stepujace standardy: biezaca informacja, komunikacja wewnetrz-
na, komunikacja zewnetrzna;

monitorowanie i ocena — ocena skutecznosci kontroli zarzadczej
powinna by¢ prowadzona poprzez biezgce monitorowanie oraz od-
rebne oceny, prowadzone kierownictwo i pracownikéw zgodnie
z przydzielonymi im kompetencjami, a takze poprzez dziatalnosé
wyspecjalizowanych podmiotéw zajmujgcych sie audytem, kontro-
lg, oceng czyli audytorow, kontroleréw i ewaluatorow. Obszar mo-
nitorowanie i ocena jest ztozony ze standardéw: monitorowanie
systemu kontroli zarzadczej, samoocena, audyt wewnetrzny, uzy-
skane zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej*.

Nowe regulacje dotyczace wdrozenia, funkcjonowania i oceny kontroli
zarzadczej w polskiej administracji spowodowaty konieczno$¢ wprowadzenia:

rocznych planéw dziatalno$ci i sprawozdan z ich wykonania. Jed-
nostka sektora finanséw publicznych kazdego roku jest zobowig-
zana do okreslania celéw, zadah do wykonania z miernikami okre-
Slajgcymi stopien ich wykonania. Informacje takie sg zamieszczane
w rocznym planie dziatalno$ci. Kazdego roku sporzadzane jest
rébwniez sprawozdanie z wykonania przedmiotowego planu24;
sformalizowanego systemu zarzgdzania ryzykiem. W odniesieniu
do zidentyfikowanych celéw, zadan nalezy dokonac identyfikacji,
analizy, oceny ryzyka zagrazajgcego realizacji ww. celow / zadan.
Wskazane jest réwniez okreslenie sposobu postepowania z ryzy-
kami oraz wdrozenie mechanizméw zapobiegajacych materializaciji
ryzyka. Wszystkie te dziatania powinny zosta¢ udokumentowane;
rocznych samoocen kontroli zarzgdczej przeprowadzanych przez
kierownictwo i pracownikéw jednostki w sposéb udokumentowany;

% |bidem.

2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania (Dz.U. Nr 187, poz. 1254).
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- osSwiadczen kierownika jednostki o stanie zapewnienia kontroli za-
rzadczej majacych na celu zwigkszenie jego odpowiedzialnosci za
funkcjonowanie jednostki. Corocznie poszczegdlni ministrowie
skladajg takie oswiadczenia za rok poprzedni, moga réwniez zo-
bowigzac¢ kierownikéw jednostek w dziale do sktadania oswiadczen
o stanie kontroli zarzgdczej za poprzedni rok w zakresie kierowa-
nych przez nich jednostek.

Ponadto funkcja audytu wewnetrznego zostata nakierowana na systema-
tyczng ocene kontroli zarzadczej. Audytorzy wewnetrzni zostali zobowigzani
do prowadzenia zadan zapewniajgcych, poéwiadczajac%/ch adekwatnosé,
skutecznose¢, efektywnos¢ kontroli zarzadczej w jednostce °,

Przyjete rozwigzania z zakresu kontroli zarzadczej, oparte na miedzy-
narodowych standardach, miaty na celu zapewnienie poprawy jakosci i sku-
tecznosci zarzadzania w administracji publicznej. Wyniki przeprowadzonych
badan w zakresie kontroli zarzadczej wskazaty, iz w badanych jednostkach
zostat wdrozony system kontroli zarzgdczej na ogdt zgodny z obowigzuja-
cymi formalnymi, wymogami®®. W poszczegdinych jednostkach wprowadzo-
no nowe, sformalizowane zasady funkcjonowania kontroli zarzadczej
uwzgledniajace wymogi obowigzujgcej ustawy o finansach publicznych oraz
standardéw kontroli zarzadczej. Przedmiotowe zasady zostaly opracowane
w formie stosowanych zarzadzen, decyzji kierownikéw jednostek, stanowity
doprecyzowanie standardow kontroli zarzadczej ze wskazaniem komorek
organizacyjnych odpowiedzialnych za ich wdrozenie. W wiekszosci jedno-
stek wprowadzono i stosowano udokumentowane systemy zarzadzania ry-
zykiem. We wszystkich ministerstwach objetych kontrolg opracowano roczne
plany dziatalnosci, okre$lono cele, zadania i mierniki oraz osoby odpowie-
dzialne za ich realizacje, a takze sporzgdzono oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadzajacej zgodnie z obowigzujacymi przepisami®’.

Jednoczes$nie wdrozony w wielu jednostkach system kontroli zarzad-
czej koncentrowat sie gtdwnie na formalnych aspektach, a opracowywane
dla potrzeb kontroli zarzadczej informacje, dane nie byly wykorzystywane
w celu biezacego zarzadzania. Ponadto rozbudowane wymogi skladania
przez kierownikdw jednostek corocznych oswiadczen o stanie kontroli za-
rzadczej oraz obszerne dokumentowanie przeprowadzonych samoocen do-
prowadzito do zbiurokratyzowania catego procesu i ostabienia jego skutecz-
nosci. Zakres i wyniki realizowanych przez audytoréow zadan nie zapewniaty
wystarczajacego zrodta informaciji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej?®.

% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego (Dz.U. Nr 21, poz. 108).

% Najwyzsza Izba Kontroli, Audyt wewnetrzny w systemie kontroli zarzgdczej,
http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/, data dostepu: 25 kwietnia 2013.

7 |bidem.

% Ibidem.
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Podsumowanie

Wdrozone w jednostkach sektora finanséw publicznych w Polsce roz-
wigzania z zakresu kontroli zarzadczej sg zgodne z obowigzujgcymi regula-
cjami wprowadzonymi przez obowigzujacg ustawe o finansach publicznych,
rozporzgdzenia wykonawcze oraz Standardy kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych. Ponadto wymogi dotyczace kontroli zarzadczej sg
w petni zgodne z miedzynarodowymi standardami kontroli wewnetrznej sto-
sowanymi zarowno w Stanach Zjednoczonych, jak i w wiekszo$ci krajow Unii
Europejskiej.

Stosowanie kontroli zarzadczej jako narzedzia wspomagajgcego pro-
cesy zarzadzania jest powszechng praktyka. Powyzsze wynika z szerszego
trendu do zwiekszania odpowiedzialnosci administracji publicznej za reali-
zowane zadania, wprowadzenia mechanizméw rozliczalnosci administracji
za osiggane efekty, a takze potrzeby nakierowania jednostek na osiggniecie
rezultatow.

Jednakze wprowadzenie prawidtowych rozwigzan z zakresu kontroli
zarzadczej w polskiej administracji pod wzgledem legalnosci nie jest wystar-
czajgce. Konieczne jest zwrécenie uwagi na skutki, efekty osiggane w wyni-
ku zastosowanych rozwigzan. Jedynie prawidtowo wdrozony, monitorowany
oraz doskonalony system kontroli zarzgdczej moze przynies¢ oczekiwane
rezultaty w sektorze finanséw publicznych, przyczyni¢ sie do osiggania ce-
6w dla realizacji ktérych poszczegoine jednostki sektora finansow publicz-
nych zostaty powotane.
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