Wdrazanie kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansow
publicznych

3.1. Kontrola zarzadcza a kontrola finansowa

Kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem organizacyjnym i prawnym, ktére opra-
cowano na pewnym etapie rozwoju teorii i praktyki zarzadzania, w reakcji na
stwierdzone w danym okresie patologie zarzadzania. Rozwiazanie to warto nie
tyle kopiowad, ile raczej adaptowaé w polskiej administracji, uwzgledniajac stale
weryfikowana diagnoze jej patologii oraz krajowy i zagraniczny dorobek w zakre-
sie zarzadzania publicznego®. W zwiazku z powyzszym nalezy sie zgodzi¢
z M. Matyskiem, ze proces ustawicznego dazenia administracji publicznej do
doskonalenia metod dziatania, przy jednoczesnym zachowaniu oszczednosci
wykorzystanych w tym celu zasobow, sktania do poszukiwania nowych metod
zarzadzania?**.

Wedtug E. Nowaka kontrola zarzadcza definiowana jest jako proces spraw-
dzania, czy przebieg dziatalnosci jednostki sektora finanséw publicznych jest
zgodny z ustaleniami zawartymi w planie dziatalnosci oraz czy jednostka osiaga
zatozone cele. Kontrola zarzadcza jest elementem systemu sterowania dziatalno-
$cig jednostki, ktéry obejmuje monitorowanie przebiegu dziatalnosci oraz sta-
nowi podstawe do podejmowania dziatan korygujacych, ktére powinny zapobiec
pojawieniu si¢ nieprawidlowoéci w przysztosci®®. Wedtug B.R. Kuca kontrola
w ujeciu kierowniczej funkcji zarzadzania jest okreslana jako zbiér czynnosci,

225 A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacia w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” 2011,
nr 5,s. 17.

224 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,Kontrola Pafistwowa” 2011,
nr 2, s. 50.

225 E. Nowak, Zawansowana rachunkowos¢ zarzqdcza, PWE, Warszawa 2003, s. 266.
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ktérych istotg jest pozyskiwanie informacji, a celem — wykorzystanie tych infor-
macji do korekty proceséw lub zachowan ludzi poddawanych kontroli?*.

W szerokim rozumieniu kontrola finansowa stanowi rodzaj kontroli wyod-
rebniony ze wzgledu na jej przedmiot, tj. zjawiska i procesy finansowe. Kontrola
finansowa w rozumieniu ustawy o finansach publicznych z 2005 r., zwana réwniez
kontrolg finansowa w sektorze publicznym lub kontrola finanséw publicznych, obej-
mowala zjawiska i procesy finansowe majace za przedmiot gromadzenie i wydatko-
wanie §rodkéw publicznych oraz gospodarowanie publicznym mieniem??’.

Kontrola finansowa (doktadniej: wewnetrzna kontrola finansowa) to element
kontroli wewnetrznej, szczegolnie istotny z punktu widzenia ochrony finanséw
publicznych oraz rzetelnego zarzadzania finansowego®%.

Przestanka do wprowadzenia przedmiotowych zmian byl m.in. fakt czestego
utozsamiania kontroli finansowej z czysto finansowym aspektem dziatalnosci
jednostek. Ponadto celem zmian bylo zapewnienie narzedzi skutecznego zarza-
dzania przez organ nadrzedny lub nadzorujacy procesy realizowane przez jed-
nostki podlegte lub nadzorowane, dotychczasowe przepisy bowiem w tym zakre-
sie byly niewystarczajace??.

Kontrola zarzadcza zastapita kontrowersji termin ,,kontrola finansowa”, ale
jednocze$nie nabrato nieco odmiennego charakteru poprzez wyrazniejsze, bo
zawarte w samej nazwie, odwolanie sie do zarzadzania. Tym samym ustawodawca
powiazat zagadnienie zarzadzania jednostkami (w tym przypadku jednostkami
sektora finans6w publicznych) z okreslonymi wymogami, jakie powinny spetnia¢
stosowane systemy. Poprzez odwolanie si¢ do Standardéw kontroli zarzadczej,
okreslonych przez Ministra Finanséw w drodze komunikatu, kontrola zarzadcza
zostata utozsamiona ze terminem ,kontrola wewnetrzna” zdefiniowanym m.in.
w modelu COSO?® (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Com-
mission) 1 standardach kontroli wewnetrznej dla sektora publicznego INTOSAI
(International Organization of Supreme Audit Institutions).

226 B.R. Kuc, Kontroling narzedzie wczesnego ostrzegania, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, War-
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227 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Oficyna Wydawnicza
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The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission to nazwa
amerykanskiej organizacji zajmujacej sie tworzeniem dobrych praktyk oraz edu-
kacja w zakresie przejrzystosci organizacji, ktéra sktada sie z pieciu amerykan-
skich instytucji reprezentujacych interesy réznych grup zawodowych (m.in. bie-
glych rewidentoéw i audytoréw). W 1992 roku wydata ona dokument ,,Kontrola
Wewngtrzna — Zintegrowana Koncepcja Ramowa”, zwany potocznie COSO 1.
Raport ten stwierdzal, ze istnieja powazne réznice w rozumieniu znaczenia i roli
kontroli wewnetrznej, co sprawia, iz kazdy widzi i rozumie te funkcje na swéj
sposob. Czegsto mylono system kontroli wewnetrznej z czynnoscia kontrolowa-
nia czy audytu. Niestety, nawet dzisiaj takie sytuacje maja miejsce. Raport COSO
dazyt zatem do ujednolicenia poje¢ i sposobéw funkcjonowania systemu kontroli
wewnetrznej w przedsiebiorstwach.

Model COSO 1 stat si¢ pierwszym, ogdlnie dostepnym i zaakceptowanym
przez szerokie grono profesjonalistéw modelem. Podstawe do jego zrozumienia
stanowi zdefiniowana w dokumencie koncepcja, zgodnie z kt6rg proces kontroli
wewnetrznej zawiera te same elementy na réznych szczeblach organizacji. COSO
I przyktada takie samo znaczenie do kontroli wewnetrznej na nizszych szcze-
blach zarzadzania, co na wyzszych. Wynika to z przekonania, ze jako$¢ informa-
¢ji przekazywanych przez kolejne szczeble wplywa na jakos§¢ informacji, ktére
docieraja na szczebel najwyzszy, co z kolei wpltywa na podejmowane decyzje
zarzadcze.

E.]. Sanders w ,,Przedmowie do wydania polskiego” omawianego dokumentu
wskazuje, ze raport COSO I nie dotyczy wylacznie przedsiebiorstw komercyj-
nych. Stowo ,,biznes” jest uzywane do okreslenia organizacji, nie tylko jako jed-
nostek gospodarczych, ale réwniez urzedoéw (lokalnych i panstwowych) oraz jed-
nostek niemajacych na celu osiggniecia zysku®!. Aby pomoc przedsigbiorstwom
i innym organizacjom w ocenie i usprawnieniu systemow kontroli wewnetrznej,
Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway (COSO) opublikowat
w roku 2004 opracowanie COSO II — ,Zintegrowany System Zarzadzania Ryzy-
kiem. Struktura Ramowa” (Enterprise Risk Management — Integrated Framework)*>.
Struktura COSO II zostala nastgpnie wprowadzona do strategii, zasad i przepi-
sdw, a obecnie jest uzywana przez tysigce przedsiebiorstw do lepszej kontroli
dzialan podejmowanych w celu osiggania wyznaczonych celéw. Wprowadzenie
COSO II wynikato z zaobserwowanego zwiekszonego zainteresowania zarzadza-

21 E. . Sanders, Wprowadzenie. Kontrola Wewnetrzna — Zintegrowana Struktura Ramowa — COSO I,
PIKW, Warszawa 2008.

22 Zintegrowany System Zarzadzania Ryzykiem. Struktura ramowa — COSO II, PIKW, War-
szawa 2007.
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niem ryzykiem i coraz bardziej oczywistej potrzeby posiadania mocnej struktury

ramowej umozliwiajacej efektywne identyfikowanie, ocene i zarzadzanie ryzy-

kiem?*3. COSO definiowane jest jako proces, zalezny od kierownictwa i pracow-
nikéw jednostki, zaprojektowany w celu racjonalnego zapewnienia, ze zostang
osiggniete nastepujace cele (kierunki dziatania) dotyczace:

¢ efektywnosci i wydajnosci operacji — w tym skuteczno$ci, zyskownosci oraz
ochrony zasobow;

* prawdziwosci sprawozdan finansowych — w szczegolnosci prawidtowego
przygotowania oraz publikacji o$wiadczen finansowych, w tym sprawozdan
okresowych oraz innych wybranych danych dotyczacych finanséw jednostki;

* zgodnosci z obowigzujacym prawem i regulacjami, ktérym podlega jed-

nostka®*.

Whasnie z wykorzystaniem terminologii oraz struktury dziatania zawartej
w tym opracowaniu jednostka moze usystematyzowac wszelkie rodzaje ryzyka
oraz zorganizowac sposéb postepowania z nim. Nalezy przy tym dodag, ze kon-
trola wewnetrzna opisana zostata dokladniej w pierwszym wydaniu standardu
COSO 1, podczas gdy COSO II obejmuje dobre praktyki z zakresu zarzadzania
ryzykiem korporacyjnym. Mimo ze struktura ramowa zarzadzania ryzykiem kor-
poracyjnym w zamierzeniach nie miata zastepowa¢, lecz raczej zawiera¢ w sobie
strukture kontroli wewnetrznej, jednostki moga zechcie¢ ja przyjaé zaréwno
w celu spetnienia swoich potrzeb w dziedzinie kontroli wewnetrznej, jak i w celu
pelniejszego zarzadzania ryzykiem. Jednym z najwazniejszych wyzwan stojacych
przed zarzadem jest okre$lenie poziomu ryzyka, jaki organizacja jest gotowa
przyja¢ w swojej dziatalnosci. COSO II jest obecnie najpopularniejszym mode-
lem zarzadzania ryzykiem, ktéry w sposéb przejrzysty i prosty, krok po kroku,
przybliza czytelnikowi mechanizmy zarzadzania ryzykiem korporacyjnym.
Raport skfada si¢ z dwéch czesci. Cze$é pierwsza zawiera strukture ramows,
ktéra definiuje zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym oraz opisuje zasady i kon-
cepcje stanowigce wskazowki do oceny i zwiekszenia efektywno$ci zarzadzania
ryzykiem na wszystkich szczeblach organizacji. Gtéwna cze$¢ opracowania sta-
nowi opis komponentéw systemu koniecznych do osiggniecia weze$niej zatozo-
nych celéw strategicznych i operacyjnych. Druga cze$¢ ilustruje technika zasto-
sowana w poszczegOlnych elementach struktury ramowej. Jest to material majacy

23 1. Flaherty, T. Maki, Wstgp. Zintegrowany System Zarzqdzania Ryzykiem. Struktura ramowa —
COSO II, PIKW, Warszawa 2007.

2% Ministerstwo Finanséw, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3349878/20130307_2_
kompendium_wiedzy.pdf (dostep: 01.01.2015 r.).
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w zamierzeniu przyblizy¢ zastosowanie w praktyce technik zarzadzania ryzy-
kiem korporacyjnym, jednak przedstawione techniki nie s3 kompletne i odnosza
sie jedynie do niektorych elementow.

Na wytyczne zawarte w standardzie COSO [ skfada si¢ pie¢ potaczonych ze

soba elementéw:

srodowisko wewnetrzne,
ocena ryzyka,

czynnosci kontrolne,
informacja i komunikacja,

monitorowanie?,

INTOSAI jest definiowany jako integralny proces zalezny od kierownictwa

i pracownikow jednostki, zaprojektowany oraz zorientowany na wszelkie zagro-

zenia realizacji jej zadan. Jednocze$nie daje racjonalne zapewnienie, ze misja jed-
nostki bedzie realizowana poprzez:

nalezyte, etyczne, oszczedne, efektywne i wydajne wykonywanie czynnosci;
odpowiedzialnos¢ i rozliczalnosé;

zgodnos¢ z obowigzujacymi prawami i regulacjami;

zapobieganie marnotrawieniu, naduzyciom oraz stratom zasobow?*.

Zgodnie ze standardami kontroli INTOSAI:

kontrola wykonania zadan — to kontrola, ktorej celem jest ocena zarzadzania

jednostka lub prowadzenia okreslonej dziatalnosci pod katem przyjetych kry-

teriéw;

kontrola prawidlowosci — to kontrola, ktorej celem jest uzyskanie pewnosci,

co do tego, ze:

— przygotowane sprawozdania finansowe s3 poprawne i kompletne, a transak-
cje stanowigce podstawe ich sporzadzenia zostaly przeprowadzone zgod-
nie z przepisami;

— decyzje/postanowienia podjete przez jednostke kontrolowang sa poprawne
pod wzgledem prawnym i rzetelne?”.

25 NIK, Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym, INTOSAI

GOV 9100, http://www.nik.gov.pl/plik/id,5139.pdf (dostep: 01.01.2015 r.).

26 Ministerstwo Finanséw, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3349878/20130307_2_

kompendium_wiedzy.pdf (dostep: 01.01.2015 r.).

27 Podzial na kontrole wykonywania zadafi i kontrole prawidtowos$ci wraz z ich definicjami sta-

nowia réwniez tre$¢ ,,Standardéw kontroli w administracji rzadowe;j”.
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Zdaniem E. Kowalczyk kontrola w ujeciu zarzadczym jest zespotem dziatan,
ktéry pozwala sformutowacd nie tylko wnioski o zaistniatych zdarzeniach, lecz
takze i zalecenia potrzebne do projektowania przysztych zdarzen?.

Srodowisko wewnetrzne jest pierwszym z elementéw ,,piramidy COSO”. To
tu zawiera sie cata filozofia jednostki i sposéb podejscia do zarzadzania. Na §ro-
dowisko wewnetrzne sktadaja sie miedzy innymi: wartoéci etyczne, kompeten-
¢je pracownikdw, ich uczciwosé, sposédb oraz styl kierowania i zarzadzania przez
poszczegdlnych kierownikéw wyzszego i $redniego szczebla, zasady delegowania
uprawnien. Fundamentalne znaczenie ma takze odpowiednia atmosfera w zakre-
sie kontroli finansowej oraz zrozumienie koniecznoéci sprawowania takiej kon-
troli przez wszystkich pracownikéw.

Kontrola finansowa nie ogranicza sie do weryfikacji i kontroli dokumentéw
finansowo-ksiegowych (na co wskazywalaby jej nazwa), ale stanowi catosciowy
system zapewniajacy prawidlowe funkcjonowanie jednostki. Pojecie kontroli
finansowej utozsamiano z pojeciem kontroli wewnetrznej w ujeciu migdzyna-
rodowych standardéw, a zamienne stosowanie nazw ,kontrola finansowa” oraz
skontrola wewnetrzna” uwazano za uprawnione®’. Kontrola wewnetrzna moze
poméc jednostce w osiagnieciu jej celéw dotyczacych dziatalnosci i zyskownosci
oraz zapobiec utracie zasobéw. Pomaga uzyskaé wiarygodng sprawozdawczo$é
finansowa. Pomaga réwniez zapewnié, ze jednostka spelni wymagania przepi-
séw prawnych i regulacji, unikajgc utraty reputacji i innych konsekwencji. Jed-
nakze nawet efektywna kontrola moze jedynie pomdc w osiagnieciu tych celéw,
istnieje wiele przestanek, takich jak np. zmowa czy oszustwo, ktére mimo pra-
widtowego systemu kontroli zarzadczej umozliwiaja powstanie nieprawidtowo-
$ci?®. Jak zauwaza B.R. Kuc: ,,prawda o przesztosci, ktérej dostarczata kontrola
wewnetrzna, wypierana jest przez identyfikowanie, szacowanie i zarzadzanie
ryzykiem, a wiec zdarzeniami przysztymi”?*!.

Kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw publicznych dotyczyta
proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicz-
nych oraz gospodarowaniem mieniem jednostki. Obejmowata réwniez zapew-
nienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstepnej oceny

28 B, Kowalczyk, Procedury kontroli zarzqdczej w jednostce sektora finansow publicznych. Wzory
i przyktady, PRESSCOM, Wroctaw 2011, s. 21.

29 A. Kubik, Publiczna wewnetrzna kontrola finansowa — efekt procesu integracji z Unig Europejskq
oraz zintegrowany system gwarangi wlasciwego funkcgonowania jednostek sektora finanséw publicznych,
,Kontrola Pafistwowa” 2004, nr 1, s. 76.

240 Opracowano i przytoczono fragmenty Raportu PIKW z 2008, Kontrola Wewnetrzna — Zin-
tegrowana Struktura Ramowa — COSO 1.

24 B.R. Kuc, Kontrola jako funkcia zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 19.



102 Rozdziat 3. Wdrazanie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych

celowosci zaciagania zobowigzaf finansowych i dokonywania wydatkéw, badanie
i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, pobieranie i gromadze-
nie $rodkéw publicznych, zacigganie zobowigzan finansowych i dokonywanie
wydatkow ze §rodkéw publicznych, udzielanie zamoéwien publicznych, prowa-
dzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie odpowiednich procedur. Wpraw-
dzie kontrola koncentruje si¢ na wyszukiwaniu negatywnych cech przebiegu
okreslonych proceséw finansowych i ich eliminacji, jednakze konstrukcja jury-
dyczna instytucji kontroli finansowej wskazuje, ze ma ona charakter prospek-
tywny (kontrola wstepna okre§lonych dziatan). W ujeciu ustawowym kontrola
finansowa dotyczyta kazdej operacji gospodarczej i finansowej, a od jej wynikow
byta uzalezniona realizacja tych operacji.

Nieuprawnione jest twierdzenie, spotykane w niektérych opracowaniach,
ze kontrola zarzadcza wprowadzona ustawa o finansach publicznych w 2009 r.
zastapita instytucje kontroli finansowej znang z ustawy o finansach publicznych
z 2005 r. Przyjecie tej hipotezy oznaczaloby akceptacje pogladu, ze od 1 stycznia
2010 r. przestata funkcjonowa¢ kontrola finansowa w rozumieniu art. 47 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r. Kontrola zarzadcza nie zastapita kontroli finan-
sowej, ale ja wchloneta, czyniac kontrole proceséw zwiazanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem §rodkéw publicznych jednym, ale nie jedynym elementem
kontroli zarzadczej. Mozna przyjaé, ze kontrola finansowa dotyczyta dwéch spo-
$§r6d o$miu wyliczonych w art. 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. pro-
cesow skladajacych sie na normatywne pojecie finanséw publicznych, natomiast
kontrola zarzadcza dotyczy wszystkich proceséw tworzacych finanse publiczne,
okreslonych w art. 3 obowigzujacej ustawy?**.

Kontrole zarzadcza na gruncie ustawy nalezy utozsamia¢ z terminem ,,kon-
trola wewnetrzna”, funkcjonujacym w miedzynarodowych standardach. Wypra-
cowana przez INTOSAI(The International Organisation of Supreme Audit Institutions)
definicja kontroli wewnetrznej okresla ja jako narzedzie zarzadzania wykorzysty-
wane do uzyskania racjonalnej pewnoéci, ze cele zarzadzania zostaly osiggniete.
Kontrole wewnetrzng stanowia $rodki funkcjonalne, za posrednictwem ktédrych
kierownictwo jednostki zdobywa rozsadne zapewnienie, ze dziatania jednostki
sa skierowane na wypelnianie jej misji, pomagaja réwniez w prowadzeniu upo-
rzadkowanej, etycznej, gospodarnej, skutecznej i wydajnej dziatalnosci, w wypel-
nianiu obowiazkéw zwigzanych z odpowiedzialnoscia, zgodnoscia z prawem
i przepisami oraz chronig zasoby przed utrata, niewla$ciwym wykorzystaniem

242 Pamietajac, ze i w ustawie o finansach publicznych z 2005 r., i w obowigzujacej ustawie
procesy skladajace sie na kategorie finanséw publicznych sa wymienione jedynie przykladowo
(,»w szczegdlnosci”).
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i zniszczeniem. Kontrola wewnetrzna stanowi $rodki funkcjonalne, za pos$red-
nictwem kt6rych kierownictwo jednostki zdobywa pewnos¢ ze Zrédet wewnetrz-
nych, ze procesy, za ktore ono odpowiada, przebiegaja w sposéb minimalizujacy
prawdopodobiefistwo wystapienia oszustwa, btedu czy nieekonomicznych lub
nieskutecznych praktyk?*.

Ustawowa definicja kontroli zarzadczej znacznie odbiega od klasycznego,
omdwionego wyzej, rozumienia terminu ,kontrola”. Jest kategorig dotyczacy
procesu zarzadzania, faczy elementy wladztwa i odpowiedzialnos$ci w sektorze
publicznym?**. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych obejmuje pie¢ grup zagadnien, tj. srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadza-
nie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacj¢ i komunikacje, monitorowanie
i ocene. Katalog celéw kontroli zarzadczej ma charakter otwarty i wymaga okre-
$lenia przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych celéw dodatko-
wych jednostki uwzgledniajacych specyfike, przedmiot dziatalnosci i warunki
funkcjonowania kierowanej przez niego jednostki*®.

Zastosowanie przez ustawodawce okre$lenia ,zarzadcza” w miejsce
»wewnetrzna” ma akcentowaé — jak podkreslano w toku prac nad ustawa — ze
kontrola nie stanowi jedynie systemu przyjetego na poziomie jednostek (a zatem
nie ma charakteru wylacznie wewnetrznego), ale dotyczy rowniez dziatéw admi-
nistracji rzadowej lub wiekszych ,,grup” jednostek (np. dziatéw administracji rza-
dowej, jednostek samorzadu terytorialnego)?*°.

Redefiniowanie funkgji kontroli i wskazanie jako priorytetu zapewnienia realiza-
cji celéw i zadah ma wprowadzi¢ do jednostek sektora finanséw publicznych element
planowania bedacego podstawowym warunkiem zarzadzania ryzykiem w sektorze
publicznym. Realizacji tych zalozen stuzy obowigzek wyznaczania celéw i przy-
gotowania planéw dziatalnosci na rok nastepny (art. 70). Odniesienie do kontroli
zarzadczej klasycznych podziatéw rodzajéw kontroli, przeprowadzanych w literatu-

2 INTOSAL Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organdw Kontroli, NIK, Warszawa 2000, s. 74.

24 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Lexis Nexis, Warszawa
2011, s. 90.

24 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwers Polska, War-
szawa 2011.

24 Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw z dnia 16 grudnia 2008 r. (DA6,/065/36/
SUR/08/713, www.mf.gov.pl), adresowane do Stowarzyszenia Audytoréw Wewnetrznych IIA
Polska, Stowarzyszenia Audytorow Wewnetrznych Szkét Wyzszych, Stowarzyszenia Audytoréw
Wewnetrznych Jednostek Sektora Finanséw Publicznych, Stowarzyszenia Ksiegowych w Polsce,
ISACA - Stowarzyszenia do spraw audytu i kontroli systeméw informatycznych oraz Spotecznej
Grupy Integracyjnej.
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i?¥’. Kontrola zarzad-

rze przedmiotu, podkresla uniwersalny charakter tej instytucj
cza zawiera bowiem elementy kontroli — ze wzgledu na czas realizacji w stosunku do
przebiegu procesu kontrolnego — wstepnej, biezacej i nastepczej**®. Kontrola wstepna
(prewencyjna, uprzednia, ex ante, a priori), realizowana przed wykonaniem decyzji,
obejmuje dokumenty ujmujace tre$¢ przyszlych operacji gospodarczych, z ktorych
wynika projekt decyzji albo zamiar zaptaty za wstepnie parafowana umowe. Kontrola
biezaca, realizowana jednoczesnie z czynnoécia w toku jej wykonywania, ulatwia
korygowanie bledéw w miare ich wystepowania (rzetelne i pelne dokumentowanie
i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych, autoryzacja operacji finanso-
wych przez kierownika lub osobe przez niego upowazniona). Kontrola nastepcza
(zwang kontrola nastepna, kontrola ex post, kontrola a posteriori), polega na kontroli
czynnosci dokonanych oraz dokumentéw po zakoficzeniu procesu dziatania (wery-
fikacja operacji finansowych i gospodarczych po realizacji)**.

Kontrola zarzadcza jest definiowana jako og6t dziatan podejmowanych w jed-
nostce dla zapewnienia realizacji jej celow i zadan. Ustawa nie wskazuje jednak,
o jakiego rodzaju dzialania chodzi, nie okresla takze chociazby przyktadowego
katalogu tych zadan. Sformutowanie takiego katalogu byloby zreszta znacznie
utrudnione, jezeli nie niemozliwe, z uwagi na pojmowanie instytucji kontroli
zarzadczej jako dzialan ukierunkowanych na realizacje celow i zadan okreslo-
nej, spersonalizowanej jednostki sektora finanséw publicznych. Dziatania te s3
rozne, nie tylko ze wzgledu na rézny przedmiot dziatalnosci podmiotéw tworza-

27 Podstawowym podzialem typéw kontroli, przeprowadzanym na podstawie usytuowania pod-

miotéw kontrolujacych wobec kontrolowanych, jest rozréznienie na kontrole wewnetrzna, realizo-
wang przez stuzby kontrolne usytuowane poza kontrolowang jednostka, oraz kontrole wewnetrzna,
gdy funkcjonujg — jak np. gléwny ksiggowy — wewnatrz jednostki. O wzglednosci rozréznienia
kontroli wewnetrznej i zewnetrznej, K. Winiarska, A.J. Woloszyn, Rachunkowos¢ budzetowa, Dom
Wydawniczy ABG, s. 336.

248 1. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym,
Warszawa 2000, s. 53; J. Eysmont, Zasady kontroli paristwowej, wyktady wygloszone na kursach skarbo-

wosci parstwowej, zorganizowanych przez Krolewsko-Polskie Ministerstwo Skarbu, Warszawa 1918, s. 12.
2% Tnne przeprowadzane w literaturze rozréznienia kontroli obejmuja: kontrole faktyczna, polega-
jaca na osobistym ustaleniu przez kontrolujgcego stanu faktycznego na podstawie informagji innych niz
dokumenty; oraz kontrole dokumentalng. Ze wzgledu na zakres kontroli rozréznia sie kontrole finansowa
(kontrole gospodarki finansowej) oraz ogélna. Ze wzgledu na charakter czynnosci kontrolnych wyr6z-
nia sie kontrole merytoryczng, badajaca zasadno$¢ operacji wynikajacej z dokumentu, w szczegolnosci
jej zgodnosci z planem, mozliwosci sfinansowania w danym okresie oraz celowosci, kontrole formalna
i rachunkows. Kontrola formalna obejmuje badanie ogdlnej zgodnosci dokumentacji oraz sposobu jej
sporzadzania, przekazywania i przesytania z przepisami, dobér formularzy i prawidtowos¢ ich wypet-
niania, prawidlowo$¢ dokonywania podpiséw dokumentéw przez upowaznione osoby, kompletnosci
i trafno$ci doboru pieczeci oraz prawidlowosci oznaczania daty sporzadzenia dokumentu. L. Kurowski,
E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Konsrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit., s. 57. Celem kontroli
rachunkowej jest sprawdzenie matematycznej poprawnosci operacji okreslonej w dokumencie.
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cych sektor finanséw publicznych czy wielko$¢ $rodkéw, jakimi dysponuja, ale
nawet w jednej jednostce cele i zadania priorytetowe moga by¢ r6zne w kolejnych
latach budzetowych. Kontrolg zarzadcza powinny by¢ objete w szczegdlnosci
zagadnienia, takie jak: ustalenie odpowiedniej struktury jednostki, zatrudnianie
whasciwych oséb, analiza szans i zagrozen zwiazanych z realizowaniem zadan,
wdrozenie odpowiednich procedur, sprawowanie nadzoru.

Kontrola zarzadcza zaktada, ze wynik dziatalnosci jest mozliwy do ziden-
tyfikowania i poréwnania z ustalonymi celami, a takze to, ze informacja moze
zosta¢ wykorzystana do przekierowania wysitkéw do tych obszaréw dziatalnosci
jednostki, ktore sg istotne. ,Mierzalny” oznacza ,,wymierny”, co w ostatecznym
przypadku moze by¢ wyrazem , kwantyfikacji” pytania: czy planowane wydarze-
nie wystapilo, czy nie (kwantyfikacja ,,jedynkowa” lub ,,zerowa”). Jednakze wiele
dziatalno$ci, zaréwno w organizacjach prywatnych, jak i publicznych, uzyskuje
wyniki w kategoriach jakosciowych. Jak np. okresli¢ ilosciowo wyniki wojska
w czasie pokoju, wyniki dziatu public relations, wyniki dziatan zarzadezych i per-
sonelu, wyniki ministerstwa edukacji? W tych przypadkach jedynie zasoby ulo-
kowane w dziatalnosci moga zostaé zmierzone, ale nie wyniki*°.

Wydaje sie, ze objasniajac pojecia zwiazane z kontrola, nalezy przywota¢ opi-
sany przez J. Langa podzial na kontrole wewnetrzng instytucjonalng i kontrole
wewnetrzng funkcjonalna®!. Pod pojeciem kontroli wewnetrznej instytucjo-
nalnej rozumie si¢ te czynnosci kontroli, ktére s3 wykonywane przez upowaz-
nionego pracownika, zesp6t ludzki lub specjalnie wyodrebniong w strukturze
organizacyjnej danej organizacji komoérke kontrolng. Kontrola wewnetrzna funk-
cjonalna to dzialanie wykonywane na kazdym etapie zarzadzania przez kierow-
nikéw roznych szezebli. Pojecia zwigzane z kontrola wewnetrzng funkcjonalng
czy instytucjonalna nie sa precyzyjnie sformutowane w polskim prawodawstwie.
Jak wskazuje M. Antoniak, pojecie kontroli wewnetrznej pojawia si¢ w okoto 20
aktach prawnych obowigzujacych w Polsce””. Mozna z pelna odpowiedzialno-
$cig powiedzieé, ze ich definicje ewaluuja. Pojecie kontroli wewnetrznej, niestety,
niejednokrotnie jest mylone i utozsamiane z pojeciem audytu wewnetrznego,
odwotujac sie do angielskiego okreslenia internal audit. Trzeba mie¢ jednak na
uwadze, ze definicja audytu wewnetrznego jest juz ugruntowana w polskiej rze-
czywistoéci i trzeba dba¢ o odrebnos¢ bytéw definicyjnych audytu wewnetrz-

B0 K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacia kontroli zarzqdczej w literaturze zagranicznej, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczeciniskiego” nr 718 ,, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2012 nr 53, s. 11-20,
http://www.wneiz.pl/nauka_wneiz/frfu/53-2012/FRFU-53-11.pdf (dostep: 01.01.2015 r.).

BL 1. Lang, Kontrola Administracji, [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Wydawnic-
twa Prawnicze PWN, Warszawa 2001, s. 350.

32 M. Antoniak, Kontrola rzqdowa w administracii publicznej, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 21.
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nego i najcze$ciej z nim mylonego pojecia kontroli wewnetrznej instytucjonal-
nej. Zgodnie z dzisiejszym stanem rzeczy pojecie kontroli zarzadczej zastapito
pojecie kontroli wewnetrznej oraz wchloneto pojecie kontroli finansowej. Ta
ostatnia wystepowalta w ustawie o finansach publicznych, ale wraz z nowelizacja
7 2009 r. zostata z niej wyparta. Zgodnie z nows filozofig kontrola zarzadcza ma
obejmowaé wszelkie procesy kontrolne w jednostce, w tym kontrole finansows.
Kontrola finansowa, zreszta zawsze byla traktowana jako szczegdlny rodzaj kon-
troli (najczesciej wewnetrznej), ktdrej przedmiotem s3 zjawiska i procesy finan-
sowe. Byla wyodrebniana ze wzgledu na przedmiot kontroli. Kontrola zarzadcza,
zgodnie z intencja ustawodawcy, ma by¢ systemem, ktory rozciaga sie nie tylko
w ramach jednostek, lecz rowniez dotyczy dziatéw administracji rzadowej. Pod
pojeciem kontroli zarzadczej nalezy rozumieé zaréwno pojecie instytucjonalnej,
jak i funkcjonalnej kontroli wewnetrznej>>,

Podstawowa funkcja kontroli zarzadczej jest realizacja cel6w i zadan jednostki
zgodnie z kryteriami wyliczonymi w ust. 1 art. 68 ustawy o finansach publicz-
nych. Okreslenie, a nastepnie osiagniecie celéw i zadan ma charakter podsta-
wowy i zindywidualizowany dla kazdej jednostki sektora finanséw publicznych.
Nie spetnia warunku indywidualizacji odwotanie si¢ do celéw i zadan jednostki
okre$lonych w ustawie stanowiacej podstawe jej funkcjonowania®*.

Cele i zadania powinny by¢ okreslone na poziomie wystarczajacym, a nie
absolutnym, wedtug okreslonych zasad:

1. Celeizadania nalezy okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Cele
powinny spetnia¢ warunek SMART, czyli by¢ konkretne, wymierne, osiagalne,
stosowne i okre$lone w czasie (specific, measurable, achievable, relevant, timed)*.

23 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA653CD0193CB79BC1257A-
5A002F1B7A&litera=K (dostep: 30.06.2014 r.). Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. 22013 . poz. 885 ze zm.) art. 68 ust. 1.

% Na przykiad w odniesieniu do gminy odwolanie si¢ do ustawowo okre$lonego zakresu zada,
do ktérych nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty (art. 7 ust. 1 u.s.g.) z punktu widzenia
zadan okreslanych dla potrzeb realizacji kontroli zarzadczej, jako zbyt ogélne, nie spelni zadnej funkji.

55 Zgodnie z art. 27 Rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca
2002 r. w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspélnot
Europejskich (Dz. U. L 248 z 16.09.2002, s. 1) zdefiniowane, wymierne, osiagalne, odpowiednie i okre-
$lone w czasie cele powinny by¢ wyznaczone we wszystkich obszarach dziatalnosci objetych budzetem.
Osiagnigcie tych celéw jest monitorowane wskaznikami wydajnosci dla kazdej dzialalnosci, przy czym
informacje s3 dostarczane wladzy budzetowej przez organ dokonujacy wydatkdw. Srodki budzetowe
wykorzystuje si¢ zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, a mianowicie zgodnie z zasadami
gospodarnosci, efektywnosci i skuteczno$ci. Zasada gospodarnosci oznacza, ze zasoby wykorzystywane
przez instytucje w celu wykonywania jej dzialalnosci zostaja udostepnione w wymaganym czasie, we wia-
$ciwej ilodci i jakosci oraz po najlepszej cenie. Stosowanie zasady efektywnosci oznacza dazenie do osia-
gnigcia jak najlepszego zwiazku migdzy zaangazowanymi zasobami a osiggnigtymi wynikami. Zasada
skutecznosci oznacza osiagniecie okreslonych wyznaczonych celéw oraz zamierzonych rezultatéw.



3.1. Kontrola zarzadcza a kontrola finansowa 107

2. Wykonanie celéw i zadan nalezy monitorowaé za pomocg wyznaczonych
miernikow.

3. W jednostce nadrzednej lub nadzorujacej powinien funkcjonowaé odpo-
wiedni system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podle-
gte lub nadzorowane.

4. Zaleca sie przeprowadzanie oceny realizacji celow i zadan, uwzgledniajac kry-
terium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci.

5. Okreslajac cele i zadania, nalezy wskaza¢ takze jednostki, komérki organiza-
cyjne lub osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby
przeznaczone do ich realizacji.

6. Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wskazania celu istnienia jednostki w postaci
krotkiego i syntetycznego opisu misji®.

Przy okreslaniu celéw i zadan jednostki sektora finanséw publicznych nalezy
stosowac te same kryteria, kt6re stanowia standardy w definiowaniu celéw w zada-
niowym planie wydatk6w?>’, nakazujace okreslanie cel 6w w sposéb istotny i okre-
slony w czasie, precyzyjnie, konkretnie, spdjnie, mierzalnie oraz realistycznie.
Cele nalezy okresla¢ do realizacji w kazdym roku budzetowym, wskazywaé mier-
niki wyj$ciowe, mierniki planowane do osiggniecia, zasady monitorowania stanu
ich osiagniecia oraz zasady sprawozdawczosci z realizacji plan6w??8. Okreslenie
celéow powinno spetnia¢ warunek istotnosci, czyli obejmowal najwazniejsze
obszary dziatalnosci dysponenta $rodkéw publicznych (jednostki). Cel jest okre-
$lony precyzyjnie i konkretnie, gdy odnosi si¢ do podstawowego, zamierzonego
wyniku realizacji zadan i podzadan, jest sformulowany w sposob jasny i zapew-
niajacy jednoznaczna interpretacje, zwiera opis przedmiotu lub stanu rzeczy,
ktére maja by¢ wynikiem realizacji zadania. Precyzyjnie i konkretnie okre$lony
cel nie zawiera zbyt szczegdtowych i obszernych definicji ani technicznych skro-
tow. Spojnosé oznacza wzajemna zgodnosé celow, bez powielania m.in.: nazwy,
tre$ci oraz kierunku interwencji. Warunek mierzalnosci jest spelniony wowczas,
gdy stopien osiaggniecia celu jest mozliwy do zmierzenia za pomoca miernikow.
Cel okreslony w czasie uwzglednia okres, w ktérym jest realizowany. Termin,
w ktérym mozliwa jest realizacja celu, jest precyzyjnie okreslony; a cel niemajacy

26 1. Lipiec, Ustawa o finansach publicznych, Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011,
s. 367.

37 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 12 kwietnia 2010 r. w sprawie standardéw defi-
niowania celéw dla jednostek sektora finanséw publicznych w zadaniowym planie wydatkéw na rok
2011 (Dz. Urz. MF nr 5, poz. 22).

28 K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Oérodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr,
Gdansk 2009, s. 40.
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zapewnionej odpowiedniej perspektywy czasowej uznaje sie za niemozliwy do
osiaggniecia. Realistyczne sformutowanie celu oznacza uwzglednienie ryzyka jego
realizacji na etapie planowania. Tak okreslony cel powinien oscylowaé wokét spo-
dziewanych pozytywnych wynikéw wykonania zadania, a nie minimum zakta-
dajacego pewnos¢ osiggniecia celu. Przy okreslaniu celéw nalezy zaktadaé postep
i rozwdj wynikéw w obszarze danej polityki, a nie jedynie utrwala¢ stan obecny
w tym zakresie.

Obowiazek formalnego wyznaczania celéw, wymuszony przez instrumenty
kontroli zarzadczej okre$lone w art. 70 ustawy o finansach publicznych, tj.: plan
dziatalnosci, sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci oraz o$wiadczenie
o stanie kontroli zarzadczej, jest jednym z warunkéw wlasciwego zarzadzania
jednostka, a w konsekwencji efektywnego wykorzystania $rodkéw publicznych.
Tak okreslone cele i zadania jednostki powinny by¢ realizowane w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Legalno$¢ oznacza oceng kontro-
lowanej dziatalnosci z punktu widzenia jej zgodnosci z prawem materialnym,
proceduralnym oraz ustrojowym, okreslajacym zadania i kompetencje kontrolo-
wanych podmiotéw. Legalno$¢ realizacji celéw i zadan jednostki jest oceniana
na podstawie przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego (konstytucji, raty-
fikowanych umoéw miedzynarodowych, ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa
miejscowego, obowigzujacych na obszarze dzialania organdw, ktére je ustano-
wily), a takze z uwzglednieniem przepiséw wewnetrznych regulujacych dzialanie
poszczegdlnych jednostek. Chodzi w szczegdlnoscei o statuty (jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jednostek budzetowych — art. 12 ust. 2, agencji wykonaw-
czych —art. 19), regulaminy organizacyjne itp.*’.

Kryterium efektywnosci realizacji celow i zadan jednostki polega przede
wszystkim na badaniu wysokos$ci poniesionych nakladéw (finansowych, rzeczo-
wych, organizacyjnych) i rezultatéw osiagnietych z ich udziatem. Efektywnos¢
stuzy racjonalizacji kosztéw, oznaczajacej wydajno$c i skutecznosé wydatkowa-
nia srodkéw publicznych w zwigzku z realizacjg zamierzonego zadania oraz daze-
nie do uzyskania najwiekszych oszczednosci w naktadach, przy poréwnywalnym
efekcie?®. Oszczednoéé oznacza, ze zasoby wykorzystywane do realizacji zadan
musza by¢ dostepne w odpowiednim czasie, odpowiedniej ilo$ci oraz jakosci,
a takze po najlepszych cenach. Wedlug kryterium terminowoséci realizacja celéw

29 Nie stracily aktualnosci procedury funkcjonujace w jednostkach przed dniem 1 stycznia
2010 r.

260 Przez efektywno$é rozumie sie osiagniecie danych wynikéw najmniejszym kosztem lub
osiagniecie duzego produktu z danej iloéci materiatéw. J. Black, Stownik ekonomii, PWN, Warszawa
2008, s. 96.
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i zadan, w tym czynnosci sktadajace sie na prowadzenie przez nig gospodarki
finansowej, powinna nastepowa¢ w terminach wynikajacych z przepiséw prawa,
aktow kierownictwa wewnetrznego oraz zawartych zobowigzan.

Prowadzenie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych
podlega dokumentowaniu. Dokumentacje systemu kontroli zarzadczej tworza
procedury wewnetrzne, instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obo-
wiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikéw, a takze inne dokumenty
wewnetrzne.

Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych obejmuje
pie¢ grup zagadnien, takich jak: srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzy-
kiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja, monitorowanie i ocena.
Ogolne cele kontroli zarzadczej, okre$lone w ustawie, sa wyliczone grupami
i obejmuja zapewnienie w szczegdlnosci:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,
czyli legalnosci dziatania;

2) skutecznodci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodnosci sprawozdan dotyczacych kwestii finansowych (np. sprawozda-
nia z wykonania proceséw gromadzenia i rozdysponowania srodkéw publicz-
nych, sprawozdania z dziatalno$ci merytorycznej jednostki);

4) ochrony zasobéw (mechanizmy kontroli) poprzez zadbanie, aby dostep do
zasobéw jednostki mialy tylko osoby upowaznione. W kazdej jednostce
nalezy wprowadzi¢ zasady gospodarowania mieniem oraz przeprowadzal
metoda inwentaryzacji okresowa kontrole stanu zasoboéw, a osobom zarza-
dzajacym i pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialno$¢ za zapewnienie
ochrony i wlasciwe wykorzystanie zasobéw jednostki;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania ($rodowisko
wewnetrzne). Osoby zarzadzajace i pracownicy powinni by¢ §wiadomi war-
tosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegaé ich przy wykonywa-
niu powierzonych zadan. Osoby zarzadzajace powinni wspiera¢ i promowaé
przestrzeganie wartosci etycznych, dajac dobry przyktad codziennym poste-
powaniem i podejmowanymi decyzjami;

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji (informacja i komunika-
cja). Osoby zarzadzajace oraz pracownicy powinni mie¢ zapewniony dostep
do informacji niezbednych do wykonywania przez nich obowigzkéw. Efek-
tywny system komunikacji powinien umozliwia¢ przeptyw potrzebnych
informacji wewnatrz jednostki, zaréwno w kierunku pionowym, jak i pozio-
mym, a takze ich wlasciwe zrozumienie przez odbiorcéw. Nalezy zapewnid,
w odpowiedniej formie i czasie, wlasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne
do realizacji zadan, efektywne mechanizmy przekazywania waznych infor-
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macji w obrebie struktury organizacyjnej jednostki oraz w obrebie dziatu
administracji rzadowej i JST (komunikacja wewnetrzna), a takze efektywny
system wymiany waznych informacji z podmiotami zewnetrznymi majacymi
wplyw na osiaganie celéw i realizacje zadan (komunikacja zewnetrzna);

7) zarzadzania ryzykiem (cele i zarzadzanie ryzykiem), ktére ma na celu zwigk-
szenie prawdopodobienistwa i realizacji zadaf. Proces zarzadzania ryzykiem
powinien by¢ dokumentowany?®.

Jednym z celéw kontroli zarzadczej jest zapewnienie skutecznosci oraz efek-
tywnosci dziatania. Organizacja dziala skutecznie i efektywnie wowczas, gdy
osiagga zalozone cele, zaréwno te strategiczne, jak i te na poziomie operacyjnym.
Whasciwe zrozumienie celéw przez pracownikéw i zaangazowanie sprzyja efek-
tywnej ich realizacji. W nauce o zarzadzaniu wystepuje metoda zarzadzania
przez cele. Idea metody bazuje na zatozeniu, iz ,,skuteczne zarzadzanie musi kie-
rowaé wizje i wysitek catej kadry kierowniczej ku wspélnemu celowi”?®2.

Srodowisko wewnetrzne ma istotny wplyw na jakosé¢ kontroli zarzadczej.
W tym zakresie licza si¢ przede wszystkim: przestrzeganie wartosci etycznych,
kompetencje zawodowe, wlasciwa struktura organizacyjna i optymalne delegowa-
nie uprawnien. Srodowisko wewnetrzne w sposéb zasadniczy determinuje jako$é
kontroli zarzadczej w jednostce. Te wszystkie elementy — czesto nie bedac bezpo-
$rednio zwigzane z realizacja celow kontroli zarzadczej — stanowia baze do wiasci-
wego wdrozenia mechanizméw kontroli zarzadezej i ich funkcjonowania?®.

Cele i zarzadzanie ryzykiem laczg sie z jasnym okresleniem misji, co sprzyja
ustaleniu hierarchii celéw i zadan, oraz z efektywnym systemem zarzadzania
ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa
osiagniecia celow i realizacji zadan. Prawidlowo zidentyfikowane ryzyko poddaje
sie analizie majacej na celu okre$lenie prawdopodobienstwa wystapienia danego
ryzyka i mozliwych jego skutkéw. Nastepnie wyznacza si¢ akceptowany poziom
ryzyka i okre$la rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dziata-
nie). W koficowym etapie okresla si¢ dziatania, ktére musza by¢ podjete w celu
zmniejszenia danego ryzyka do poziomu akceptowanego. Zarzadzanie ryzykiem
w aspekcie wdrazanej kontroli zarzadczej stanowi centralny element systemu.
Jest to zwigzane z tym, iz zarzadzanie ryzykiem, jako proces, jest zdetermino-

261 Ministerstwo Finanséw, Biuletyn 2013 nr 4(9), http://www.mf.gov.pl/documents/764034/
3349878/20130307_1_zarzadzanie_ryzykiem.pdf (dostep: 30.06.2014 r.).
262 P.F. Ducker, Praktyka zarzqdzania, Wydawnictwo Ekonomiczne, Krakéw 1992.

265 K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych,
ODDK, Gdansk 2010, s. 22.
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wane przez $rodowisko wewnetrzne, wizje, misje i cele organizacji. Jednocze$nie
w wyniku tego procesu otrzymujemy mechanizmy kontroli, monitoringu, kana-
téw komunikacyjnych, czym w rezultacie mozemy dokonaé oceny systemu kon-
troli zarzadczej, a w efekcie koncowym zarzadzanie ryzykiem jest w ciaglej inte-
rakeji ze wszystkimi pozostatymi komponentami systemu kontroli zarzadczej**.

Mechanizmy kontroli wskazuja na przebieg czynnosci sprawdzajacych. Stan-
dardy w tym zakresie stanowia zestawienie podstawowych mechanizméw (roz-
wigzan proceduralnych), ktére moga funkcjonowaé w ramach systemu kontroli
zarzadczej. Mechanizmy kontroli powinny stanowi¢ odpowiedz na konkretne
ryzyko.

Informacja i komunikacja to warunek sprawnej kontroli. Osobom zarzadza-
jacym oraz pracownikom zapewnia sie dostep do informacji niezbednych do
wykonywania powierzonych im obowigzkéw. System komunikacji powinien
umozliwiaé przeplyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki, zaréwno
w uktadzie pionowym, jak i poziomym. Efektywny system komunikacji umoz-
liwia nie tylko przeptyw informacji, lecz takze ich wlasciwe zrozumienie przez
odbiorcow.

Monitorowanie i biezaca ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej s3 nie-
zbedne do wnioskowania o jej skutecznosci i efektywnosci. Zrédtem pewno-
$ci o rzeczywistym stanie kontroli zarzadczej powinny by¢ przede wszystkim
wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytéw i kontroli.
Standardy zalecaja coroczne potwierdzenie uzyskania o$wiadczenia w formie
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok?®.

Wymienione powyzej cele nie sa katalogiem zamknietym, poszczegdlne jed-
nostki moga rozbudowywa¢ cele dodatkowe, ktére beda uwarunkowane charak-
terystyka danej jednostki. Zatem projektujac system kontroli zarzadczej, nalezy
uwzglednié¢ specyfike tych jednostek i rézne podejscie do zarzadzania nimi. Do
podstawowych czynnikéw wplywajacych na ksztatt systemu kontroli zarzadczej
nalezy zaliczy¢: wielko$¢ jednostki gospodarczej, przedmiot jej dziatalnosci,
strukture organizacyjna, sposob organizacji pracy, metody zarzadzania. Istota
procesu wdrazania kontroli zarzadczej powinna uwzgledniaé takie procedury
czy metody dziatania, ktére bedg praktyczne i dzieki ktérym jednostka osia-
gnie zalozone cele. Ponadto kontrola zarzadcza powinna umozliwia¢ weryfikacje
sprawnosci zarzadzania w ujeciu kompleksowym, obejmujac cal dziatalno$¢ jed-

264 A, Bela, Mierniki oceny systemu kontroli zarzqdczej w Polsce, PIKW, Warszawa 2011. s. 11.

265 A. Sulikowska, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych jako koncepga zarzqdzania
i pomiarn efektywnosci funkcgonowania organizagi, http://zif.wzr.pl/pim/2012_1_1_24.pdf (dostep:
30.06.2014 1.).
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nostki organizacyjnej. Z uwagi na bezpos$redni zwiazek z zarzadzaniem wykra-

cza ona poza ramy tradycyjnie pojetej kontroli?.

Podstawowa zarzadzania ryzykiem korporacyjnym jest zalozenie, ze kazdy
podmiot gospodarczy istnieje po to, aby przynosi¢ korzy$ci swoim udziatlowcom.
Ryzyko, traktowane jako zrodlo zaréwno zagrozen, jak i szans, zwigksza zdol-
no$¢ do budowania wartoéci poprzez wykorzystywanie mozliwosci oraz radze-
nie sobie z ryzykiem. Wedltug COSO II zdarzenia wystepujace w przedsigbior-
stwie moga mie¢ skutki pozytywne, negatywne lub oba jednoczeénie. Zdarzenia
o negatywnych skutkach oznaczaja ryzyko, ktére moze uniemozIliwié tworzenie
warto$ci lub zmniejszy¢ istniejacg wartosé.

Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym sklada si¢ z o$miu powigzanych ele-
mentéw, ktére wykorzystuje si¢ do osiggania celéw wynikajacych ze strategii
organizacji*”’. Te elementy to:

* $rodowisko wewnetrzne — obejmuje charakter organizacji i stanowi podstawe
postrzegania i reagowania na ryzyko przez pracownikéw, filozofie zarzadza-
nia ryzykiem i dopuszczalny poziom ryzyka, uczciwos¢ i wartosci etyczne
oraz $rodowisko pracy;

* ustalanie celéw — cele musza zosta¢ ustalone zanim kierownictwo przejdzie
do identyfikacji potencjalnych zdarzen wywierajacych wplyw na ich osia-
ganie. Zarzadzanie ryzykiem zapewnia, ze kierownictwo posiada procedury
ustalania celéw, ktére odwotujg sie do misji i wizji oraz odpowiadaja pozio-
mowi ryzyka dopuszczonego przez organizacje;

* identyfikacja zdarzen — zdarzenia wewnetrzne i zewnetrzne wplywajace na
osigganie celéw musza zostaé zidentyfikowane z rozrdznieniem zagrozeh
i szans, ktore w dalszym etapie s3 uwzgledniane w procesie ustalania celéw
i budowania strategii organizacji;

* ocenaryzyka—analizaiocena prawdopodobiefistwa wystapienia danego ryzyka;

266 E, Chojna-Duch, C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach

publicznych, ,,Patistwo i Prawo” 2009 nr 12.

267 Amerykanska organizacja sektora prywatnego COSO we wrze$niu 2004 roku wydala opra-
cowanie ,,Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym — zintegrowana struktura ramowa” zwane réwniez
COSO II, ktore jest dostepne w jezyku polskim. Obecnie jest to najpopularniejszy model zarzadza-
nia ryzykiem, ktory w sposob przejrzysty i prosty, krok po kroku przybliza czytelnikowi mechani-
zmy zarzadzania ryzykiem korporacyjnym. Skiada sie z dwdch czeéci. Pierwsza cze§¢ zawiera struk-
ture ramowa, ktéra definiuje zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym oraz opisuje zasady i koncepcje
stanowiace wskazowki do oceny i zwiekszenia efektywnosci zarzadzania ryzykiem na wszystkich
szczeblach organizacji. Gtéwna cze$¢ opracowania stanowi opis komponentéw systemu koniecz-
nych do osiagniecia wczesniej zatozonych celéw strategicznych i operacyjnych. Druga cze$¢ ilu-
struje techniki zastosowania poszczegélnych elementéw struktury ramowej.
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* reakcja na wystapienie ryzyka — kierownictwo wybiera rodzaj reakcji (unika-
nie, akceptacja, ograniczanie lub dzielenie sie ryzykiem), by w dalszej kolejno-
$ci opracowac zestaw dziatan majacych na celu powigzanie zidentyfikowanego
ryzyka z akceptowalnym poziomem;

* dziatania kontrolne — polityki i procedury ustalone oraz realizowane w celu
efektywnej realizacji reakcji na ryzyko;

* informacja i komunikowanie si¢ — odpowiednie informacje powinny by¢ zbierane
i przekazywane w formie i ramach czasowych umozliwiajacych pracownikom
wykonywanie swoich obowiazkéw; skuteczna komunikacja musi takze miec miej-
sce w szerszym zakresie —w dot, w poprzek i w gore hierarchii organizacyjnej,

* monitorowanie — monitorowanie poszczegolnych obszaréw ryzyka jest reali-
zowane poprzez state dzialania kierownictwa, niezalezne oceny lub poprzez
kombinacje obu tych czynnikéw; zintegrowane zarzadzanie ryzykiem jest
procesem dynamicznym oraz wielokierunkowym i interaktywnym, w kto-

rym prawie kazdy komponent moze wptywaé na inne komponenty?®%.

Najczestsze obszary dziatania, w ramach ktérych s realizowane komponenty
kontroli zarzadczej, zostaly przedstawione ponizej:

1. Ocenaryzyka. Ocena ryzyka polega na identyfikacjiiocenie zdarzen (przypo-
rzadkowanych do ustalonych celéw i zadan) w jednostce, ktére moga wplynac
pozytywnie albo negatywnie na osiggane wyniki. Podstawowym warunkiem
oceny ryzyka jest ustanowienie celéw powigzanych na réznych poziomach
i wewnetrznie ze soba spojnych. Organizacja powinna wypracowa¢ mechani-
zmy identyfikacji ryzyka w poszczegolnych procesach, ich oceny pod wzgle-
dem skutku i prawdopodobienstwa wystapienia.

2. Mechanizmy kontrolne. Czynnosci kontrolne wystepuja na wszystkich
szczeblach i we wszystkich obszarach dziatania jednostki. W mys$l zapi-
s6w Standardow Kontroli Zarzadczej, najwazniejsze niezbedne dziatania
kontrolne powinny by¢ ujete w obowigzujacych politykach i procedurach.
Szczegblny nacisk powinien by¢ potozony na podzial obowigzkéw. Inny
aspekt zwigzany z dzialaniami kontrolnymi, na ktéry nalezy zwréci¢ uwage,
to odpowiednie zarzadzanie bezpieczefistwem informacji oraz wszelkie
procedury kontroli finansowej zapewniajace wiarygodno§¢ sprawozdan.
Inne instrumenty kontrolne to zezwolenie, autoryzacja, weryfikacje, uzgad-
nianie, przeglady, ochrona zasobow, okreslenie zasad bezpieczenstwa infor-
matycznego czy tez szeroko pojeta kontrola finansowa.

268 'T. Mechelewski, COSO II — standard nie tylko popularny, http://www.pbsg.pl/coso-ii-stan-
dard-nie-tylko-popularny (dostep: 30.06.2014 r.).
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3. Informacja i komunikacja. Informacja i komunikacja to proces wymiany infor-
macji w celu wykonywania, zarzadzania oraz kontroli nad dziataniami opera-
cyjnymi jednostki. Odpowiednie jego funkcjonowanie ma znaczny wpltyw na
podejmowanie decyzji przez najwyzsze kierownictwo oraz na wiarygodnos¢
publikowanych sprawozdan finansowych. Standard w tym obszarze wskazuje na
konieczno$¢ zapewnienia, ze na podstawie obowiazujacych procedur odpowied-
nie informacje sa przekazywane w okre$lonym czasie do wyznaczonych oséb.
Efektywno$¢ komunikacji pracownikéw z zarzadem i najwyzszym kierownic-
twem ma duze znaczenie dla dziatania organizacji— pracownicy nizszego szczebla
powinni méc przesytac informacje na wyzsze szczeble organizacyjne, a reakcje
ze strony kierownictwa powinny odbywa¢ si¢ w uprzednio okre$lonym prze-
dziale czasu. Stad tez efektywna komunikacja powinna by¢ rozumiana szerzej
— jako pionowy i poziomy przeptyw informacji w ramach jednostki. Efektywna
wymiana informacji wewnatrz jednostki pozwala na szybsza i efektywniejsza
odpowiedz na zmiany zachodzace np. w otoczeniu prawnym przedsi¢biorstwa.
Oprécz komunikacji wewnetrznej wazne jest rtowniez przekazywanie informacji
na zewnatrz, np. o stosowanych procedurach i zasadach postepowania.

4. Monitoring. Polega na identyfikacji punktéw krytycznych majacych kluczowe
znaczenie dla oceny skutecznoéci kontroli wewnetrznej, a w dalszej cze$ci — na
wdrozeniu mechanizméw nadzorowania realizacji poszczegdlnych elementow
i dzialan kontroli wewnetrznej. Punkty, w ktérych taka czynnosé¢ sprawdzajaca
jest wykonywana, s3 poddawane testom w zakresie efektywnosci oraz dostoso-
wania do zmian zachodzacych w otoczeniu. W razie wykrycia nieprawidtowo-
$ciw przeprowadzanych dziataniach kontrolnych lub nizszej efektywnosci tych
dzialan s3 wdrazane odpowiednie dziatania korekcyjne. Operacyjny monito-
ring ma miejsce w zwyklym toku wykonywania zadan. Skfadaja si¢ nan zwy-
kte czynnosci zarzadzania i nadzoru oraz inne dzialania podejmowane przez
pracownikéw podczas wykonywania ich obowigzkéw. Zakres i czestotliwosé
osobnych ocen przede wszystkim bedzie zaleze¢ od oceny rodzajéw ryzyka
oraz efektywnosci procedur monitoringu operacyjnego.

3.2. Wprowadzenie do regulacji kontroli zarzadczej

Pojecie kontroli zarzadczej zastapito funkcjonujaca na gruncie ustawy o finan-
sach publicznych z 2005 r. kontrole finansows (art. 47 ustawy o finansach publicz-
nych z 2005 r.)*°. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy o finansach

269 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104).
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publicznych, kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych
zostala wprowadzona w miejsce kontroli finansowej””°. W nowym ujeciu kon-
trola zarzadcza obejmuje wszystkie aspekty dziatalnosci jednostki, a obowiaz-
kiem kierownika jednostki jest wdrozenie i monitorowanie jej elementéw, tak aby
jednostka osiagata cele okreslone w planie dziatalno$ci w sposéb zgodny z pra-
wem, oszczedny, efektywny i terminowy?”". System kontroli zarzadczej to sposéb
spojrzenia na organizacje, ktéry ma ultatwi¢ zarzadzanie nig w uporzadkowany
sposéb?’2,

Obowiazek wdrozenia kontroli zarzadczej obejmuje wszystkie jednostki sek-
tora finanséw publicznych, niezaleznie od ich przynaleznosci do sektora rzado-
wego lub samorzadowego?’?, niezaleznie od formy prawnej, w jakiej funkcjonuja
(panistwowe lub samorzadowe osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposia-
dajace osobowosci prawnej), wielkosci srodkéw gromadzonych i rozdysponowa-
nych w trakcie roku budzetowego oraz przedmiotu dziatalno$ci.

Charakterystyczng cechy kontroli zarzadczej jest jej funkcjonowanie na
dwéch poziomach, tj. pojedynczej jednostki sektora finanséw publicznych
oraz grupy jednostek, w dziale administracji rzadowej albo w jednostce samo-
rzadu terytorialnego realizujacej wyznaczone cele i zadania. Podstawowym
poziomem funkcjonowania kontroli zarzadczej w caltym sektorze finanséw
publicznych jest jednostka sektora finanséw publicznych (I poziom kontroli

270 Zgodnie z ustawows definicjg art. 47 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U.nr 249, poz. 2104), kontrola finansowa, dotyczaca proceséw zwigzanych z gromadzeniem i roz-
dysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem, obejmowata: przeprowadza-
nie wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkéw, badanie
i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie dotyczacym proceséw pobierania
i gromadzenia §rodkéw publicznych, zaciagania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkéw ze
srodkéw publicznych, udzielania zaméwien publicznych oraz zwrotu $rodkéw publicznych, a takze
prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotyczacych proceséw pobierania i gro-
madzenia $rodkéw publicznych, zaciagania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkéw ze
srodkéw publicznych, udzielania zaméwien publicznych oraz zwrotu §rodkéw publicznych.

21 Termin ,kontrola zarzadcza” w polskim prawodawstwie wystepuje coraz czesciej. Poza prze-
pisami ustawy o finansach publicznych pojeciem ,.kontrola zarzadcza” postuguje sig réwniez: ustawa
o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ustawa o dziatach administra-
¢ji rzadowej, rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania
i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz. U nr 21, poz. 108), rozporzadzenie Ministra Finan-
s6éw z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie komitetu audytu (Dz. U. nr 226, poz. 1826).

272 Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowa-
nia i otoczenie. Kompendium wiedzy. Warszawa, luty 2012.

273 Ustawa zrezygnowala z podziatu sektora finanséw publicznych na trzy podsektory: rzadowy,
samorzadowy oraz ubezpieczef spotecznych, uregulowanego w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych.
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zarzadczej). Zawsze za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce odpo-

wiedzialny jest jej kierownik.

W ramach administracji rzadowej i samorzadowej powinna funkcjonowaé
kontrola zarzadcza odpowiednio na poziomie dziatu administracji rzadowej oraz
jednostki samorzadu terytorialnego (II poziom kontroli zarzadczej). Podmio-
tami odpowiedzialnymi za funkcjonowanie kontroli zarzadczej na tym pozio-
mie s3 odpowiednio: minister kierujacy danym dzialem administracji rzadowe;j
oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewddztwa
w przypadku samorzadu terytorialnego®’*. Nalezy zaznaczy¢, ze kontrola zarzad-
cza I poziomu podlega systematycznej ocenie w ramach audytu wewnetrznego
(art. 272 ust. 1), dokonywanej przez audytora wewnetrznego zatrudnionego
w jednostce albo ustugodawce?”>.

Pojecie kontroli zarzadczej ma swoje zrodto w naukach o zarzadzaniu oraz
w nauce administracji. Kontrola zarzadcza stanowi podstawe zarzadzania w sek-
torze finanséw publicznych opartg na regule ,,3 E” (economy — gospodarnosé, effi-
ciency — efektywno§, effectiveness — skuteczno§é)?’®.

W ujeciu teoretycznym kontrola sktada sie z czterech etapow.

1. Ustalenia stanu obowiazujacego (zgodnego z przepisami) — obejmuje zaréwno
prawo powszechnie obowigzujace, jak i akty prawa wewnetrznego (przepisy
wewnetrzne funkcjonujace w jednostce).

2. Ustalenia stanu rzeczywistego (faktycznego), w tym realizacji zasad gospo-
darnosci, rzetelnosci i celowosci dziatania, wyznaczajacych sposob funkgjo-
nowania jednostek sektora finanséw publicznych.

3. Poréwnanie stanu rzeczywistego, bedacego istota kontroli, ze stanem obowig-
zujacym. Etap ten obejmuje zjawiska, z ktorych jedno (stan obowiazujacy)
jest wyznacznikiem dla drugiego (stan rzeczywisty). Jego wynikiem moze by¢
wykonanie lepsze niz wzorzec, rtéwne wzorcowi lub gorsze niz wzorzec.

274 Oznacza to, ze minister kierujacy dzialem administracji rzadowej oraz wojt, burmistrz, pre-
zydent miasta lub przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzialny
jest w podwojnej roli za zapewnienie funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej — raz jako kierownik jednostki, a drugi raz jako nadzorujacy odpowiedni dzial administra-
¢ji rzadowej lub jednostke samorzadu terytorialnego.

275 Akcentujac réznice pomiedzy instytucjami, w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze
»kontrola jest nieodzownym elementem funkcjonowania organizacji, za ktéra odpowiedzialne jest
cale kierownictwo. Audyt wewnetrzny interweniuje tylko w drugim etapie (weryfikacyjnym), aby
skontrolowa¢ istnienie i skuteczno$¢ rozwiazan kontrolnych. Dobrze zorganizowany system kon-
troli wewnetrznej moze by¢ jednym z celéw audytu. W dlugim przedziale czasu audyt wewnetrzny
przyczynia sie do usprawnienia kontroli, szacuje i ocenia sprawno$¢ wszystkich jej form, ale on sam
nie jest kontroly” — B.R. Kuc, Audyt wewngtrzmy, teoria i praktyka, Warszawa 2002, s. 80.

276 1. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2011, s. 361.
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4. Wyjasnienia przyczyn stwierdzonej niezgodno$ci stanu rzeczywistego z obo-
wigzujacym. Etap ten stanowi najbardziej skomplikowana cze§¢ kontroli.
Obejmuje ustalenie pierwotnych przyczyn stwierdzonych podczas kontroli
zjawisk, umiejscowienie ich w strukturze organizacyjnej jednostki oraz
ustalenie zakresu odpowiedzialno$ci. Przyczyny niezgodnosci dziela si¢ na
obiektywne i subiektywne, zewnetrzne lub wewnetrzne oraz gtéwne lub
uboczne?”’. Ten etap kontroli stuzy likwidacji stwierdzonych nieprawidtowo-
$ci oraz optymalnemu doborowi §rodkéw i dziatan zmierzajacych do wiasci-
wego zaadaptowania w danej jednostce obowiazujacych wzorcéw ogdlnych.
Kontrola jest procesem, w czasie ktorego dokonuje sie poréwnania stanu rze-
czywistego danej rzeczy lub sprawy ze wzorcem. Jesli stan rzeczywisty jest
gorszy od wzorca, nalezy zidentyfikowaé przyczyny, ustali¢ osoby odpowie-

dzialne i doprowadzi¢ do zgodnosci stanu rzeczywistego ze wzorcem?’s,

Tak pojmowana kontrola w jednostkach sektora finanséw publicznych
opiera sie na zasadzie legalnosci, zasadzie prawdy oraz zasadzie réwnosci stron.
Przez legalno$¢ rozumie sie zgodno$é zakresu przedmiotowego, podmiotowego,
terminu i sposobu prowadzenia kontroli z przepisami, nie tylko aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego (ustawy, rozporzadzenia), lecz takze aktéw prawa
wewnetrznego regulujacych funkcjonowanie danej jednostki (regulaminy,
instrukcje, zarzadzenia). Zasada prawdy (zwana takze zasada prawdy obiektyw-
nej) oznacza zgodnos¢ poczynionych ustalen ze stanem faktycznym, z uwzgled-
nieniem poprawnie stwierdzonego stanu wymaganego. Jest ona fundamentem
rzetelnie przeprowadzonej kontroli. Wspomagajaca ja zasada réwnosci stron
gwarantuje prawo skladania wyjasnien oraz dowodéw przez kontrolowanego,
a na kontrolujgcego naklada obowiazek odniesienia si¢ do przedstawionych
argumentow.

Z zasadami prowadzenia postgpowania kontrolnego sa zwiazane kryteria, na
podstawie ktérych dokonuje si¢ oceny kontrolowanych podmiotéw. W literatu-
rze przedmiotu podkresla si¢, ze wéréd z gory okreslonych kryteriéw kontroli
finansowej podstawowe znaczenie maja kryteria legalnosci, celowosci, rzetelno-
$ci i gospodarno$ci®”’. Kryterium celowosci opiera na ocenie stopnia realizacji
celow i zadan, dla ktdrych realizacji jednostka zostata utworzona, poprzez usta-

2778, Katluzny, T. Zawadzak, Kontrola gospodarcza w jednostkach budzetowych, Kwantum, Warszawa
1999, s. 105.

278 K. Winiarska, A.J. Woloszyn, Rachunkowos¢ budzetowa, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2014, s. 333.

279 7. Jagielski, Kontrola w administracji publicznej, Lexis Nexis, Warszawa 1999, s. 21.



118 Rozdziat 3. Wdrazanie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych

lenie, czy jej dzialanie jest racjonalne, pozytywne oraz przynoszace spodziewane
efekty. Rzetelnos¢ obejmuje ocene funkcjonowania jednostki z punktu widzenia
zachowania przez nig nalezytej starannosci, stosowania istniejacych standardéw,
regul i parametrow przyjetych w danej dziatalnoéci. Gospodarnos$é oznacza
optymalne wykorzystanie posiadanych $rodkéw finansowych i gospodarczych,
czyli osiaganie jak najlepszych wynikéw z danych naktadéw.

Termin ,.kontrola” w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych jest uzywany wielokrotnie. Samo pojecie kontroli nie jest natomiast w zad-
nym artykule wyja$nione. ,,Kontrola” wystepuje w art. 1 (kontrola proceséw
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz
gospodarowaniem mieniem), art. 54 (wstepna kontrola zgodno$ci operacji gospo-
darczych i finansowych z planem finansowym oraz kompletnosci i rzetelnosci
dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych, dokonywana
przez gtéwnego ksiggowego), art. 74 (kontrola nad sektorem finanséw publicz-
nych sprawowana przez Ministra Finanséw), art. 114 (biezaca kontrola dochodow
i wydatkéw), art. 150 (kontrola wykonania zadania bedaca elementem umowy
dotacyjnej przyznajacej dotacje z budzetu panistwa).

Ustep 415 art. 69 formutuja delegacje do ogtoszenia dodatkowych dokumen-
tow dotyczacych kontroli zarzadczej. Na Ministra Finanséw zostal natozony
obowiazek okreslenia w formie komunikatu standardéw kontroli zarzadczej dla
jednostek sektora finanséw publicznych, zgodnych z miedzynarodowymi stan-
dardami. Standardy kontroli zarzadczej opracowane przez Ministra Finanséw

powinny by¢ zgodne ze standardami migdzynarodowymi?*°.

Wytyczne INTOSAI GOV 9100, obok raportéw COSO oraz ,,Zmienionych
Standardéw Kontroli wewnetrznej stuzacych skutecznemu zarzadzaniu” Komi-
sji Europejskiej, stanowily podstawe do opracowania ,,Standaréw kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych” 281,

280 Formutujac delegacje do okreslenia i publikacji standardéw kontroli zarzadczej, usta-
wodawca — przy obowiazku ich zgodnosci z miedzynarodowymi standardami — zrezygnowat
z dookreslenia, ze standardy te maja mie¢ charakter powszechnie uznawanych (tak jak czynit to
art. 63 ust. 1 pkt 1 Ustawa o finansach publicznych z 2005 r. w zakresie standardéw kontroli finan-
sowej). Kryterium zgodnoéci z ,,powszechnie uznawanymi standardami” ustawodawca pozostawit
dla standardéw audytu wewnetrznego (art. 273 ust. 1).

281 http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-
-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-sektorze-publicznym/baza-wiedzy/-/
asset_publisher/SVp7/content/baza-wiedzyl/pop_up;jsessionid=2F5C5BC8B860B860C7E2C-
CA72912C918?_101_INSTANCE_SVp7_viewMode=print (dostep: 12.09.2015 r.).
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W tab. 4 zawarto poréwnanie gtéwnych elementéw standardéw kontroli

w oparciu o ustawe z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych i ustawe z 27

sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Standardy kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych

sa okre§lone w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.

w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych

(Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.). Przy ich opracowywaniu uwzgledniono nastepu-

jace miedzynarodowe standardy:

* ,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,,Zarzadzanie
ryzykiem w przedsigbiorstwie” — raporty opracowane przez Komitet Organi-
zacji Sponsorujacych Komisje Treadway (The Committee of Sponsoring Organi-
zations of the Treadway Commission — COSO)?*;

* Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicz-
nym” — przyjete w 2004 r. przez Miedzynarodowa Organizacje Najwyzszych
Organéw Kontroli/Audytu (The International Organization of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI);

* ,Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadza-
niu” Komisji Europejskiej przyjete w 2007 . (The Revised Internal Control Stan-
dard for Effective Management SEC (2007) 1341 appendix 1)*53.

Standardy kontroli zarzadczej nie maja charakteru przepiséw prawa
powszechnego. Nalezy je traktowa¢ jak wskazéwki Ministra Finanséw dotyczace
zasad budowania system6w kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow
publicznych. Standardy formutujace katalog podstawowych zasad, na jakich
powinien opierac si¢ system kontroli zarzadczej, stanowia uktad odniesienia dla
systemo6w kontroli funkcjonujacych wjednostkach sektora finanséw publicznych
i ich oceny przez kierownikéw jednostek i audytoréw wewnetrznych, a takze
wyznacza obszary i kierunki zmian lub uzupelnienia tych systemow.

Standardy zostaly sformutowane w sposéb jak najbardziej ogélny i zwiezly,
maja bowiem zastosowanie do wszystkich jednostek sektora finanséw publicz-
nych, zréznicowanych pod wzgledem organizacyjnym, prawnym i funkcjo-
nalnym. Standardy zostaly przedstawione w pigciu grupach odpowiadaja-
cych poszczegblnym elementom kontroli zarzadczej, takich jak: $rodowisko
wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja
i komunikacja oraz monitorowanie i ocena.

282 http://www.wneiz.pl/nauka_wneiz/sip/sip16-2009/SiP-16-317.pdf (dostep: 01.01.2014 r.).
28 Tbidem.
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Tabela 4. Poréwnanie uregulowan kontroli finansowej w oparciu o ustawe
z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych i kontroli zarzadczej
w oparciu o ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych

Ustawa z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych

Art. 44. ust. 1. Kierownik jednostki sektora
finanséw publicznych, zwany dalej ,kierownikiem
jednostki”, jest odpowiedzialny za catos¢
gospodarki finansowej, w tym za wykonywanie
okreslonych ustawa obowigzkéw w zakresie
kontroli finansowe;j.

Art. 53. ust. 1. Kierownik jednostki sektora
finansow publicznych, zwany dalej ,kierownikiem
jednostki”, jest odpowiedzialny za catos¢
gospodarki finansowej tej jednostki.

Art. 47. ust. 1. Kontrola finansowa w jednostkach
sektora finanséw publicznych dotyczy procesow
zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem
srodkéw publicznych oraz gospodarowaniem
mieniem.

Art. 68. ust. 1. Kontrole zarzgdcza w jednostkach
sektora finanséw publicznych stanowi ogé6t dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow

i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy.

Art. 47. ust. 2. Kontrola finansowa obejmuje:

1. przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci
zaciggania zobowigzah finansowych
i dokonywania wydatkéw;

2. badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze
stanem wymaganym w zakresie dotyczgcym
proceséw pobierania i gromadzenia $rodkéw
publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych
i dokonywania wydatkow ze Srodkow
publicznych, udzielania zaméwien publicznych
oraz zwrotu Srodkéw publicznych;

3. prowadzenie gospodarki finansowej oraz
stosowanie procedur dotyczacych proceséw,

o ktérych mowa w pkt. 2.

Art. 68. ust. 2. Celem kontroli zarzadczej jest

zapewnienie w szczegdInosci:

1. zgodnosci dziatalno3ci z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi;

2. skutecznosci i efektywnosci dziatania;

3. wiarygodnoici sprawozdan;

4. ochrony zasobow;

5. przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania;

6. efektywnosci 1 skutecznosci przeptywu
informacji;

7. zarzadzania ryzykiem.

Art. 47. ust. 3. Kierownik jednostki ustala

w formie pisemnej procedury, o ktérych mowa
w ust. 2, biorgc pod uwage standardy, o ktorych
mowa w art. 63 ust. 1 pkt. 1, oraz zapewnia ich
przestrzeganie.

Art. 69. ust. 1. Zapewnienie funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej nalezy do obowigzkow:

1. Ministra w kierowanych przez niego dziatach
administracji rzadowej, zwanego dalej
,ministrem kierujgcym dziatem”, z zastrzezeniem
ust. 2;

2. Wéjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego;

3. Kierownika jednostki.

Zrédto: opracowanie wiasne w oparciu o ustawe z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych i ustawe
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
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Celem standardéw jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicz-
nych spéjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnego z miedzyna-
rodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych zadaf
jednostki, ktéra ja wdraza, i warunkéw, w keorych jednostka dziata. Standardy
stanowia upowszechniony zbiér wskazdwek, ktore osoby odpowiedzialne za
funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny
i doskonalenia jej systemu. S3 one wiec swego rodzaju wyznacznikiem sposobu
jako$ci organizacji i zarzadzania jednostka sektora finanséw publicznych.

W tab. 5 tabeli dokonano poréwnania standardéw kontroli finansowej i stan-
dard6éw kontroli zarzadczej.

Tabela 5. Poréwnanie standardéw kontroli finansowej i standardow kontroli

zarzadczej
Standardy kontroli finansowej Standardy kontroli zarzagdczej

Lp. Standard Obszar Lp. Standard Obszar
1. | Uczciwos¢ i wartosci Srodowisko 1. | Przestrzeganie wartosci Srodowisko

etyczne wewnegtrzne etycznych wewnetrzne
2. | Kompetencje zawodowe 2. | Kompetencje zawodowe
3. | Struktura organizacyjna 3. | Struktura organizacyjna
4. | Identyfikacja zadan 4. | Delegowanie uprawnien

wrazliwych
5. | Powierzenie uprawnien
6. | Okreslanie celéw Zarzgdzanie 5. | Misja jednostki Fele .

i monitorowanie realizacji | ryzykiem ! zarz.qdzame

zadan ryzykiem
7. | Identyfikacja ryzyka 6. | Okreslenie celéw i zadan,

monitorowanie i ocena ich
realizacji

8. |Analiza ryzyka 7. | Identyfikacja ryzyka
9. |Reakcja na ryzyko 8. |Analiza ryzyka

i dziatania zaradcze

9. | Reakcja na ryzyko
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Standardy kontroli finansowej

Standardy kontroli zarzagdczej

o stanie kontroli zarzadczej

Lp. Standard Obszar Lp. Standard Obszar
10. | Dokumentowanie Mechanizmy 10. | Dokumentowanie systemu | Mechanizmy
i rejestrowanie operadji kontroli kontroli zarzadczej kontroli

finansowych i gospodarczych
11. | Zatwierdzanie (autoryzacja) 11. | Nadzér
operacji finansowych
12. | Podziat obowigzkow 12. | Ciggtosc dziatalnosci
13. | Weryfikacje 13. | Ochrona zasobéw
14. | Nadzor 14. | Szczegbtowe mechanizmy
kontroli dotyczace
operacji finansowych
i gospodarczych
15. | Rejestrowanie odstepstw 15. | Mechanizmy kontroli
dotyczace systemow
16. | Ciggtodc dziatalnosci informatycznych
17. | Ochrona zasobow
18. | Kontrola dostepu Mechanizmy
kontroli
19. | Kontrola oprogramowania | Mechanizmy
systemowego kontroli syste-
mow informa-
20. | Kontrola tworzenia i zmian | tycznych
w aplikacjach
21. | Podziat obowigzkéw
22. | Ciggtosc dziatalnosci
23. | Kontrole aplikacyjne
24. | Biezaca informacja Informacja 16. | Biezaca informacja Informacja
i komunikacja i komunikacja
25. | Komunikacja wewnetrzna 17. | Komunikacja wewnetrzna
26. | Komunikacja zewnetrzna 18. | Komunikacja zewnetrzna
27. | Monitorowanie systemu Monitorowa- 19. Monitorowa-
kontroli finansowej nie i ocena nie i ocena
28. | Ocena systemu kontroli 20. | Samoocena
finansowej
21. | Audyt wewnetrzny
22. | Uzyskanie zapewniania

Zrédto: opracowanie wiasne w oparciu o Standardy Kontroli Finansowej i Standardy Kontroli

Zarzadczej.
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3.3. Rola kierownictwa w realizacji kontroli zarzadczej

Za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicz-
nych odpowiedzialny jest jej kierownik. Nie jest mozliwe powierzenie odpo-
wiedzialno$ci za zapewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce
innym osobom, na podstawie art. 53 ust. 2, jako ze dzialania podejmowane
w ramach zapewnienia kontroli zarzadczej nie mieszcza sie w pojeciu gospodarki
finansowej jednostki sektora finanséw publicznych. Obowiazki w zakresie kon-
troli zarzadczej moga by¢ natozone na kazdego pracownika jednostki sektora
finanséw publicznych (np. opracowanie projektu procedur obiegu dokumen-
tow ksiegowych przez gléwnego ksiegowego jednostki)®®*, natomiast za kontrole
zarzadcza, rozumiang jako catoksztatt dziatan, odpowiedzialno$é ponosi wylacz-
nie kierownik jednostki.

Jak zapisano w podrozdziale 2.1 kontrol¢ zarzadcza w jednostkach sektora
finanséw publicznych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celéw i zadah w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i ter-
minowy. Kontrole zarzadcza nalezy wiazaé z zarzadzaniem jednostka lub grupa
jednostek, za$ za najistotniejszy jej element nalezy uznaé system wyznaczania
celow i zadan oraz monitorowanie stopnia ich realizacji. Warto podkresli¢, ze
efektywne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga aktywnego dzialania
kierownika jednostki i wszystkich pracownikéw, szczegdlnie zatrudnionych na
stanowiskach kierowniczych?®.

Jezeli na skutek niewla$ciwego wypelniania przez kierownika obowigzkdéw
w zakresie zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej dojdzie do naruszenia dyscypliny finansowej (przede wszyst-
kim przez pracownika, ktéremu powierzono okreslone obowiazki w zakresie
gospodarki finansowej w trybie art. 53 ust. 2), odpowiedzialno$¢ za wybrane
delikty finansowe, zwiazane z wadliwym funkcjonowaniem kontroli, bedzie
ponosi¢ kierownik jednostki. Z tytutu zaniedbania lub niewypelnienia obowiaz-
kow w zakresie kontroli zarzadczej odpowiedzialno$é kierownika jednostki za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obejmuje:

* dopuszczenie do dokonania wydatku powodujacego przekroczenie kwoty

wydatkow ustalonej w rocznym planie finansowym jednostki — art. 11 ust. 2

284 Kazdy pracownik jednostki jest réwniez zobowigzany do samokontroli na swoim stanowi-
sku pracy.

285 Pismo Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2010 r. znak: DA6/4095/NWX/2010/776 —
www.mofnet.gov.pl (dostep: 05.01.2015 r.).
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ustawy z dnia 17 grudnia 2013 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych?®¢;

* dopuszczenie do niewykonania zobowigzania jednostki, ktérego termin ptat-
nosci uptynat — art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 17 grudnia 2013 r. o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?”.

Warunkiem karalnosci jest zaistnienie nieprawidtowosci w gospodarce
finansowej wskutek zaniedbania lub niewypetnienia przez kierownika obo-
wigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej?®, przy czym nie ma znaczenia, ze
nieprawidtowosci (pierwotne) zostang zakwalifikowane jako naruszenie dyscy-
pliny finansowe;.

Nowelizacja ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
ustaw?® z dniem 11 lutego 2012 r. wyodrebnita w art. 18¢c odpowiedzialnos¢
kierownika jednostki sektora finanséw publicznych za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych zwigzanych z naruszeniem obowiazkéw w zakresie kon-
troli zarzadczej. Nie zawiera ona jednak regulacji catkowicie nowych, odpowie-
dzialnos¢ kierownika z tytutu kontroli zarzadczej wprowadzono juz do ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z dniem
1 stycznia 2010 r., czyli z dniem wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych.
Przepis art. 18 ¢ nie okresla, jakie obowiazki mogty zosta¢ niewykonane lub nie-
nalezycie wykonane przez kierownika jednostki, natomiast wskazuje katalog
trzynastu czynow, na dokonanie ktérych ma wptyw niewykonanie lub nienale-
zyte wykonanie obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej.

Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewykonanie lub niena-
lezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obo-

286 Ustawa z dnia 17 grudnia 2013 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (Dz. U. z 2013, poz. 168).

287 Ustawa z dnia 17 grudnia 2013 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (Dz. U. z 2013, poz. 168).

288 Na podstawie art. 47 Ustawy o finansach publicznych z 2005 r. GKO wyrazita poglad, ze
w zakresie sprawowania kontroli finansowej uprawnienia kierownika jednostki dotycza ustalenia
pisemnych procedur kontroli, prowadzenia kontroli w jednostce, delegowania niektérych obowiaz-
kow w zakresie kontroli finansowej pracownikom tej jednostki oraz podejmowania decyzji rozstrzy-
gajacych (orzeczenie GKO z dnia 31 marca 2003 r., DF/GKO/Odw.-155/200-201/2002, LEX nr
80081). Poniewaz jednak obowiazujaca ustawa w zadnym przepisie nie naktada obowiazku ustalania
pisemnych procedur kontroli zarzadczej dla danej jednostki, ich brak nie przesadza o spelnieniu
znamienia naruszenia dyscypliny finansowej.

289 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2011, nr 240, poz. 1429).
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wigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicz-
nych, jezeli miato ono wptyw na:

1)
2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

uszczuplenie wplywéw naleznych tej jednostce, Skarbowi Panstwa lub jed-
nostce samorzadu terytorialnego;

dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkéw ustalo-
nej w planie finansowym jednostki;

zaciagniecie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa budze-
towa, uchwata budzetows lub planem finansowym albo z przekroczeniem
zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych zacia-
gania zobowigzan przez jednostke sektora finanséw publicznych;
niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowigzku zwrotu
naleznosci celnej, podatku;

nadptaty lub nienaleznie optaconych skladek na ubezpieczenie udzielenie
zamoOwienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostal wybrany w trybie
okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych;

zawarcie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego z naruszeniem prze-
pisow o zamowieniach publicznych dotyczacych formy pisemnej umowy,
okresu, na ktéry umowa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia
odwotlania — terminu jej zawarcia;

niewylgczenie z postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego osoby
podlegajacej wylaczeniu z takiego postepowania na podstawie przepisdéw
o zaméwieniach publicznych;

uniewaznienie postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego z naru-
szeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych okreslajacych przestanki
uniewaznienia tego postgpowania;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjonariu-
szem, ktory nie zostal wybrany zgodnie z przepisami o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi;

zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z naruszeniem
przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotyczacych formy
pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze by¢ zawarta, lub w przy-
padku wniesienia skargi na czynno$¢ wyboru oferty najkorzystniejszej — ter-
minu jej zawarcia;

odwotanie postepowania o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane
lub ustugi z naruszeniem przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi;

dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postepowaniu o udzie-
lenie zamoéwienia publicznego lub przygotowaniu tego post¢powania albo
W postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
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czynnosci naruszajacej dyscypline finanséw publicznych przez osobe nie-
upowazniong do wykonania tej czynnoéci;

13) Dzialanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze srodkéw publicznych kary,
grzywny lub optlaty stanowigcej sankcje finansows, do ktérych stosuje sie
przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji??.

Za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z art. 18 ¢ odpowiedzialnos§é¢
ponosi wylacznie kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, gdyz to
do jego obowigzkéw na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
nalezy zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kon-
troli zarzadcze;j.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz funkcjonowanie kontroli zarzadczej obej-
muje swoim zasiegiem nie tylko najwyzsze kierownictwo, lecz réwniez kierowni-
kéw nizszych szczebli, a takze wszystkich pracownikow?.

Kierownik jest zwierzchnikiem danego zespotu ludzi. Jego rola polega na
osiaggnieciu celow, ktore wyznaczono danemu zespotowi. Zadania wykonywane
przez kierownikéw sa rézne od tych, ktére realizuja inni cztonkowie organizacii,
czyli tzw. wykonawcy. Wiekszos¢ ludzi w organizacji produkuje okreslone dobra
lub $wiadczy ustugi. Kierownicy natomiast kieruja pracg innych i réwniez za nig
odpowiadaja.

System sprawowania naczelnego kierownictwa w przedsi¢biorstwie przez
zawodowego managera wraz z towarzyszaca temu systemowi teorig zarzadzania
oraz ideologia. Pojecie menedzeryzmu charakteryzuje sie zatem trzema wlasci-
wosciami: organizacyjnymi, teoretycznymi i ideologicznymi®*?.

Jako$¢ i skutecznosé kontroli zarzadczej zalezata bedzie od sposobu realizo-
wania obowiazkéw przez kierownictwo i pracownikéw, poniewaz system kon-
troli zarzadczej powinien by¢ wbudowany w strukture jednostki, a efektywno$¢
kontroli zarzadczej wymaga, aby zadania z nig zwigzane dotyczyly biezacej dzia-
talnosci jednostki, tj. stanowily cze$¢ codziennych zadan wykonywanych przez
pracownikéw na wszystkich szczeblach organizacyjnych?”.

20 Katalog 13 czynéw stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
kontroli zarzadczej — zawarty w art. 31 oraz 32 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 . o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. 2012, poz. 1529).

1 K. Kapuscifiska, M. Matejum, Rola naczelnego kierownictwa w procesie kontroli zarzqdczej
w publicznych szkotach wyzszych, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki L.6dzkiej, Organizacja i Zarzadza-
nie” 2013 nr 50, s. 187-198.

22 7. Tudrej, Menedzer efektywny, WSHiB, Warszawa 1998, s. 54-57.

295 B, Kowalczyk, Procedury kontroli zarzqdczej w jednostce sektora finanséw publicznych. Wzory
i przyklady, PRESSCOM Sp. z o.0., Wroctaw 2011, s. 21.
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Wprowadzane procedury powinny by¢ wcze$niej omdéwione i zweryfiko-

wane wspdlnie z osobami, ktore beda odpowiadaly za funkcjonowanie systemu.
Wydaje sie, ze opracowany system kontroli zarzadczej powinien m.in.:

doprowadzi¢ do ponownego okre§lenia sposobéw realizacji zatozonych
celéw;

wskaza¢ na nowe mozliwosci rozwigzania probleméw pojawiajacych sie
w ramach biezacego monitorowania realizacji celéw;

cyklicznie dokonywa¢ przegladu otoczenia jednostki, w celu wyboru opty-
malnych rozwigzan realizacji celow;

ukierunkowa¢ zarzadzanie ryzykiem na biezace analizy na kazdym szczeblu
organizacji;

umozliwia¢ reakcje na ryzyko zwigzane z uzyskang informacja zwrotna;
poméc weryfikowad $rodowisko wewnetrznego rownoczes$nie z okre§laniem
celéw;

zapewnic jego ocen¢ w ramach audytu wewnetrznego, ale réwniez wskazywac
na mozliwe, nowe rozwigzania poprzez ciagly analize funkcjonowania sys-
temu kontroli zarzadczej;

zawiera¢ samooceng, jako glowny element w okreslaniu stanu kontroli zarzad-
czej?,

Rola i zadania kierownika jednostki w systemie kontroli zarzadczej wynikaja

przede wszystkim z kompetencji, w ktére wyposazaja go przepisy prawa. Kierow-
nik przewodzi jednostce oraz odpowiada za realizacjg natozonych zadan. Sys-
tem kontroli zarzadczej powinien by¢ przez niego stale monitorowany, oceniany
1 usprawniany.

2% BR. Kuc, Kontrola jako funkga zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 345.



