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From the internal control to the control of managenent activities.
Analysis of organizational and legal aspects in puie financial sector.

Streszczenie

Kontrola jest niezednym elementem procesu zaglzania. Wysipuje zatem zarébwno w zadzaniu cad
gospodark narodovd, jej poszczegllnymi dziedzinami oraz jednostkamjaoizacyjnymi, a w¥rod nich
jednostkami sektora finanséw publicznych.

W sektorze publicznym celem kontroli jest badamjedndci postpowania z obowazujacymi aktami prawa, a
takze badanie efektywrai i ocena faktycznych realizacji procesaachodzacych w jednostkach tego sektora,
stad obowizkiem prowadzenia kontroli zostaly etg wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych
Zadaniem kontroli w tym obszarze jest wykrywaniewigk negatywnych w dziatal§o przede wszystkim
jednostek bugktowych , ustalanie ich przyczyn, rozmiarow i skutk wskazanie oséb odpowiedzialnych za
wystgpienie odchylé. Waznym zadaniem jest rownieokreslenie maliwosci, trybow i sposobow usugtia
negatywnych zjawisk oraz stworzenie procedur zaggajicych ich powstawaniu w przys.

Wspoiczénie, miejsce dotychczasowej kontroli finansowegteakontrola zargdcza. Ma ona charakter kontroli
wewretrznej, chocia nalezy nie tylko do kierownika jednostki sektora finams@ublicznych, lecz tate do
ministra kierugcego danym dzialem administracjiadowej oraz do wdjta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczcego zarzdu jednostki samoaglu terytorialnego.

Wzrost znaczenia kontroli zaidczej hczy se z menaderskim podejciem do finanséw publicznych, zwlaszcza
pod wzgkdem zachowania dostatecznej efektysaowydatkowaniasrodkéw publicznych. Tym samym,
kontrola zarzdcza jest zw4zana bezp&ednio z zaradzaniem i stanowi jednz jego funkcji (obok planowania,
organizowania i kierowania). Dziatania te w sfejegdnostek sektora finanséw publicznych pegyjokrelac

jako zaradzanie operacyjne lub administrowanie.
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Summary

The threat of crisis in public finances enforcegutations aiming at their rehabilitation especidtly effective

spending and controlling of both the state and pean finances.

For these purposes the place of the previous fiakoontrol has been taken over by the control ahagement
activities. It performs the role of internal confrieowever it is not subjected only to the managearharge of the
given sector of public finances but also to the istér responsible for the particular departmentstate

administration and local governments.

These days the importance and significance of éiéral of management activities is

associated with the managerial attitude to theosexdtpublic finances with especial

stress on their effective spending.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, jednostki sektora finansow manlych, kontrola
wewretrzna, kontrola zaeglcza;
Keywords: public finances, units of the sector of publicafices, internal control, Control of

management activities.

Kontrola jest niezédnym elementem procesu kierowania (zdeania) kadym
zorganizowanym dziataniem ludzkim bez whl na dziedzig, szczebel i rozmiar, na jakim
jest realizowane to dziatanie. Wyggtije zatem zarOwno w zadzaniu cad gospodark
narodow, jej poszczegblnymi dziedzinami oraz jednostkangaaizacyjnymi, a rod nich
jednostkami sektora finanséw publicznyich

Kontrola to poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym,
rozpatrywanie czegd; dochodzenie czeg wnikanie, wgkd w cas; nadzér nad czyns?.

W literaturze przedmiotu kontrola jest traktowarskqg jeden z elementow cyklu
sprawnego, zorganizowanego dziatania, obejoago:

1. Uswiadomienie sobie (i — w przypadku dziatania zbwego — przez
kierownictwo czionkom zespotu) rzeczywistych cel&ziatania oraz ich
wzajemnego stosunku;

2. Planowanie dziatania, czyli obrignie srodkédw i1 sposobow dziatania
dostosowanych zarowno do celow, jak i do warunkéalbo inaczej,

organizowanie toku dziada

! Por. M. KlimasPodreczna encyklopedia rachunkosen Poltext, Warszawa 2000,s. 314.
2Slownik pzyka polskiegowarszawa 1984, t. 1, s. 1001.
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3. Pozyskanie i rozmieszczenie zasobéw potrzebnyclwygkonywania dziaia,

a gdyby ich pozyskanie okazat@ siiemaliwe, dziatanie uboczne zmierzag
do takiego przeksztatcenia wegtreznych i zewwtrznych warunkow dziatania
gtéwnego, aby gtowny cel mogt bysihgnicty za pomog zasobdéw bdacych do
dyspozycji (pozyskanie zasobow mma scharakteryzowa réwniez jako
organizowanie w znaczeniu statycznym);

4. Realizowanie zada im bardziej udoskonalona struktura organizacyjtyan
bardziej powodzenie catego procesu zaled dokladnéci realizacji wszystkich,
chociaby pozornie drobnych, szczegétoéw planu dziatania;

5. Kontrole realizacji, polegaca na poréwnaniu realizacji z odpowiednimi

wzorcami i wycignigciu z tego poréwnania wnioskow na przyszfo

Tak rozumiana kontrola, w sensie dziat&lip czyli w aspekcie czynsoiowym
posiada zteony charakter, skltadaegsiz wielu elementow. Rozumiegsja w waskim, ydz
szerokim znaczeniu.

W waskim rozumieniu kontrola nazywamy ogoét czynnéci polegagcych na
sprawdzeniu stanu faktycznégo

W szerokim rozumieniu kontrola jest swoist dziatalngcia, na ktog sktadag si
nastpujace zasadnicze rodzaje czysdoo ustalanie stanu obowzujacego (wyznacz®,
ustalanie stanu rzeczywistego (wykapa porownanie wykona z obowhzujacymi
wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgofinolub niezgodnéci, wyjasnienie przyczyn
stwierdzonej zgodnimi lub niezgodnéci miedzy wykonaniami i wyznaczeniaimia jak
podkrelaja niektorzy autorzy rownie - w razie potrzeby — zainicjowanie odpowiednich
decyzji korekcyjnych i dostosowawczychczy tez wyskpowanie przeciwko zjawiskom
niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym jedkast o dokonanych spostramiach

(zob. schematl).

3. ZieleniewskiQrganizacija i zargdzanie PWN, Warszawa 1969, s. 46.

4M. Jaroszyiski, Prawo administracyjnePWN, Warszawa 1952, s. 12.

® . Kurowski, H. Sochacka-Krysiakkontrola finansowa, organizacja i kierowani®WE, Warszawa 1990,
S. 24.

®B. R. Kuc,Niektére problemy autonomizacji kontraliPrakseologia”1973, nr 3-4, s. 19.

" J. Staréciak, Elementy nauki w administracPWN, Warszawa 1957, s. 137.
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Schemat 1
Scheme 1
Etapy procesu kontrolowania
Stages of control process
v v |
@ ustalenie @ mierzenie @ poréwnanie ocena
norm wynikow wynikow wynikéw dziatania
Z normami (reakcja)
utrzymanie korekta Zmiana
status quo odchylen norm

Zrédto: R. W. Griffin, Podstawy zagdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2004, s. 585.

Poszczegolne etapy kontroli twargroces kontroli, w czasie ktorego dokonujerse
tylko poréwnania stanu rzeczywistego danej rzectty $prawy z wzorcem, alesjestan

rzeczywisty jest gorszy od wzorca, to rngleszuk& tego przyczyn, ustali osoby

odpowiedzialne i doprowadzido tego, aby stan rzeczywisty dorownywat wzorcava go
przewyszat (zob. schemat 2).

wzorzec

Proces badania kontrolnego
The process sof control tests

»

A

wykonanie

v

a. lepsze ni wzorzec
b. réwne wzorcowi
C. gorsze ni wzorzec

/

przyczyny

a. obiektywne, subiektywne
b. zewrgtrzne, wewgtrzne
c. gtbwne, uboczne

Schemat 2
Scheme 2

T

skutki

v

a. zaistniate, przyszie
b. wymme, niewymierne

osoby odpowiedzialne

a. nieponoszce winy
b. ponoszace wire

4/\

umysing

nieumysina
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a. zamiar bezpgedni a. Kheknyslnos¢
b. zamiar ewentualny b. niedbalstwo

Zrédio: K. Winiarska, A. J. WotoszyiRachunkowsr budetowa ABC, Warszawa 2004, s. 334.

Skoro zatem kontrola jest to proces porOownywania reczywistych rezultatéw
z tym, co zostato zaplanowane, oraz ocena powstahyodchylen, to za pomo@ kontroli
mozna okresli¢ postep w realizacji celow i zada organizacji, odpowiednio wczéniej
podja¢ dziatania korygujace, porowna& wyniki dziatalnosci menedieréw, utrzymaé
dyscypling ekonomiczmy w organizacji®.

Zatem kontrola to regulacja dziatgprowadzona w taki sposob, by utatwishgniecie
przyjetych celow.

W sektorze publicznym celem kontroli jest badanie zgodrigi postpowania
z obowhzujacymi aktami prawa, a tak badanie efektywroi i ocena faktycznych realizacji
proceséwzachodzcych w jednostkach sektora publiczn®gdak okrélony cel wskazuje na
legaln@¢ dziatania i efektywn& opisam przez osigane korzyci w stosunku do
poniesionych naktaddw.

Zadaniem kontroli w tym obszarze jest wykrywanie zjawisk negatywnych
w dziatalngci przede wszystkim jednostek sektora publicznagstalanie ich przyczyn,
rozmiaréw i skutkdw, wskazanie osob odpowiedziadinyga wysipienie odchylé. Waznym
zadaniem jest réwnieokreilenie maliwosci, trybow i sposobow uswtia negatywnych
zjawisk oraz stworzenie procedur zapobiegggh ich powstawaniu w przyszm. S to
zatem zadania polegap na wykrywaniu faktow, oraz analizie i zapobiggarch
powstawanid.

Duza role weryfikacyjma spetnia kontrola przeprowadzana przez wyspecjabzry
organ pochodcy spoza struktury organizacyjnej kontrolowanegmiwg administracji.
Moze by ona wykonywana przez Najwgz lzbe Kontroli badz przez wtdciwego ministra
(inny organ), wojewoe lub wyspecjalizowane ugdy kontroli skarbowej. Uzupeinigga role
odgrywa kontrola prowadzona przez organy ochrongwpr zwlaszcza przez aparat

8 Por. H. Buk,Wykorzystanie bugtowania w planowaniu i kontroli finansowejSerwis Finansowo Ksjowy”
1998, nr 4, s. 14,

°R. W. Griffin, Podstawy zargzania organizacjamiPWN, Warszawa 2004, s. 585.

193, Uryga, A. Kémider, Problemy kontroli gospodarczépWE, Warszawa 1984, s. 25.

M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuktinanse publiczne. Instrumenty, struktury, proc&8yd. Fundacja na
rzecz Uniwersytetu Szczaéskiego, Szczecin 2004, s. 158
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prokuratury i Centralne Biuro Antykorupcyjne. W delsieniu do jednostek samadu
terytorialnego liczy si przede wszystkim kontrola regionalnych izb obrantowych, ktére
obok sprawowania nadzoru finansowego konteolypszcze gospodagk finansovwy
i zamoOwienia publiczne, a ponadto kontrola wykonyavgrzez urady kontroli skarbowej,
zwlaszcza w zakresie wykorzystania dotacji i udmied zamowig finansowanych ze
srodkéw pastwowych?

Publiczne zjawiska finansowe etg s réznymi, licznymi rodzajami kontroli. Ich
mnoga¢ wynika zaréwno ze zumicowania i braku jednolikei poghddw teoretycznych co
do klasyfikowania kontrolf, jak tez z r&norodndci rodzajéw kontroli stosowanych

w praktyce gospodarcz&{zob. schemat 3).

12 R. SzostakKontrola zarzdcza w jednostkach sektora finanséw publicznyctharakterystyka ogélna
,Kontrola Pasistwowa” 2010, nr 5, s. 4.

¥ por. A. Gawel Rewizja dziatalnéci gospodarczej przeddiiorstwa przemystowegoWarszawa 1964;
L. Kurowski, H. Sochacka-KrysiakKontrola finansowa Warszawa 1971; L. Kurowski, E. Bdowski,
H. Sochacka-KrysiakKontrola finansowa w sektorze publicznyiarszawa 2000; E. Goéreckkontrola
wewretrzna w przedsgbiorstwie rynkowymWyd. Agencji Wydawniczej Interfart, £@d1999; E. Karwowski,
Organizacja i kontrola wewtrzna na przykladzie spétki prawa handlowedlyd. Perfekt-Audit Doradcy
Finansowo-Ksigowi, Gdaisk 1996;Kontrola wewrtrzna, praca zbiorowa zespotu Price Waterhouse Coopers,
Wyd. Fundacji Rozwoju Rachunkoé@ w Polsce, Warszawa 1999; Cz. Paczufantrola wewmtrzna
w zarzdzaniu jednostk gospodarcz, Difin, Warszawa 1998; K. WierzbickiKontrola wewntrzna
w podstawowych jednostkach gospodarczydlyd. UNIVERS-D.K.M., Warszawa-Zielona Goéra 1996,
Wasylkag Kontrola finansowa jako system optymalizacji ma@w gospodarczycWyzsza Szkota Finanséw,
Bankowdici i Ubezpiecze, todz 2001; A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w |l
Rzeczypospolitej Polskiej, Uniwersytet Gsld, Gdaisk 2004.

1 por. Cz. Paczutakontrola wewntrzna jako element procesu zadizania Stowarzyszenie Ksijjowych
w Polsce, Warszawa 2003, s. 15.
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Schemat 3
Scheme 3
Rodzaje kontroli wedtug przyjetych kryteriow podziatu
Types of control according to accepted criteria formllocating
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Zrédio: M. Wasylko Kontrola finansowa jako system optymalizacji préwegjospodarczyciWyzsza Szkota
Finans6w, Bankowszi i Ubezpieczé, £6dz 2001, s. 69.

Jednak liczba rodzajow kontroli, wymienianych weldturze przedmiotu przez
réznych autorow, nie odgrywa wkszej roli, gdy w kazdym wypadku zatey ona od
przyjetego kryterium podziatu oraz liczby rozpatrywanyehypadkow?.

Z punktu widzenia kryterium wykonawcow kontroli (sit i sSrodkow potrzebnych do
jej wykonania) wyraniamy wykonawcoOw kontroli wewgtrznej i zewrtrznej.

Kontrola wewnetrzna, to kontrola ekonomiczna sprawowana przez sam

jednostke gospodarca, przez jej wkasnych pracownikow, kierownikdw, czyinne osoby

*M. Wasylko,Kontrola finansowa., op. cit., s. 64.
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funkcyjne. To kontrola stanowica pewien przensjany i zorganizowany system dziatania.
Jest ona integralnie zgaana z zamdzaniem jednostki i stanowi wiag funkcje kierowania
podmiotem gospodarczym (zob. schemat 4).

Kontrole wewretrzng przeprowadza ei sitami i srodkami danego podmiotu
(np. jednostki sektora finanséw publicznych).

Schemat 4
Scheme 4
Koncepcja systemu kontroli wewrtrznej
The concept of the internal control system
I——Dr Kantrola Jj
Podsystemy ] Proceséw
—1 systemu kontroli [~ Kontrola 4— podlegajacych
wewnetrznej {7 ) — kontroti
—>| Samokontrola }—»

a3
s g

A
Kontrola sprawowana] l
- w trybie nadzoru [P

stuzbowego

Kontrola
funkcjonalna

Kontrola sprawowana| [
™ przez gidwnego
ksiggowego

—>t Kontrola technicznaJ—p

Kontrola spoteczna 'gfémfgﬂi’
- (zwiazki zawodowe, H

samorzgd) v A

—Dli Radca prawny l-> Whnioski

i zalecenia G e
|| Etatowa komoérka i pokontrolne

kontroli — rewizji >
]

Sily i §rodki, metody
i technika, rodzaje kontroli
oraz proces kontroli

Ustalenia z kontroli

&
>

Opracowanie |«

Zrédio: M. Wasylko Kontrola finansowa jako system optymalizacji préwegjospodarczyciWyzsza Szkota
Finans6w, Bankowszi i Ubezpieczé, £6dz 2001, s. 137.

W modelu gospodarki rynkowej, przy naturalnej tergjie ograniczania kontroli
zewretrznej, kontrola wewgtrzna, szczegolnie w sektorze publicznym nabietatriego -
priorytetowego znaczenia. Wynika to przede wszystkitegoze:

1. Kontrola wewrtrzng - stanowaca element sktadowy organizacji i zadzania
dam jednostly — maze by¢ objety catoksztatt jej dziatalnii, a wic zwigzane
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z tg dziatalngcia wszystkie problemy ekonomiczne, techniczne, fioares
ksiggowe, prawno-organizacyjne itp.;

Kontrola ta — w przeciwigstwie do kontroli zewgtrznej — mae by
sprawowana na hieco, w trakcie przebiegu proceséw skiaggch sg¢ na
dziatalng¢ danej jednostki;

Znaczenie kontroli wewgtrznej ragnie wraz ze zwikszaniem s zakresu
odpowiedzialnéci kierownictwa i pracownikodw jednostki za wynikiejj

dziatalngci?.

Do zbudowania prawidtowego systemu kontroli wetkanej oraz jej wiéciwego

funkcjonowania niezfzlne jest — oprécz konieczéw uwzgkdnienia wymaga zwigzanych

z tworzeniem prawidtowo funkcjomagego i skutecznego systemu kontroli —

w szczegolngci'”:

1.

Ustalenie zakresu i rodzaju decyzji, do ktorychgjotwania § upowanione
poszczegolne organy jednostki sektora publicznegpe(is¢biorstwa, spoiki,
spoétdzielni) i poszczegdlni pracownicy, ustalenakresu odpowiedzialgoi
za podgte decyzje, jak rowniezakresu kontroli realizacji okslonych decyzji
(operacji gospodarczych, proceséw gospodarczych afaz podmiotu, ktéry
ma przeprowadzite kontrok;

Wprowadzenie prawidtowego systemu dokumentacji idencji (a zwlaszcza
systemu obiegu i kontroli dokumentéw odzwierciegtgch poszczegoine
rodzaje operacji gospodarczych i dokumentow zdavectmorczych) oraz
ustalenie osob uprawnionych do podpisywania tydtudentow;

Powierzenie pieczy nad poszczegoinymi sktadnikamajathku $cisle
okreslonym pracownikom (kasjerom, magazynieroniythownikom itp.),
okreslenie uprawni@ i obowiazkow tych pracownikdw oraz stworzenie
warunkow faktycznie umiwiajacych im dozor nad powierzonym mieniem,
Nie dopuszczenie do tego, aby pracownikowi wydanu dyspozycje
w zakresie gospodarowania sktadnikami gtlaj byly powierzone
rébwnoczénie czynndci polegajce na wykonywaniu tych dyspozycji;
Sprawdzanie stanu sktadnikow iy przez dokonywanie w oboygzujacym

trybie ich spisGw z natury — inwentaryzacja.

' por. M. Klimas,Podreczna encyklopedia, op. cit., s. 326.

17 |bidem.
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Takie rozumienie kontroli dziatkggej wewntrz jednostki powinno stanowiswego
rodzaju system wczesnego ostrzegania i bezzwlosxgealizowa stwierdzone zaguenia,
naruszenia przepiséw i zaniedbania zasad nadzkwouatroli, niegospodarrigi, ewentualnie
straty i naduycia. Ponadto kontrola wewtnzna powinna dziata profilaktycznie, czyli
zapobiegéa niekorzystnym zjawiskof.

Kontrola wewrtrzna to system organizacji, agzapc w to postawy kierownictwa,
metody, procedury oraz inneodki, ktére maj dawa& racjonalm pewndc¢, ze osagane §
cele ogodlne. Podolan definic podaje Raport COS€ zgodnie z ktéorym kontrola
wewretrzna to proces wykonywany przez pracownikow jetkiosv celu osagniccia
okreslonych celow. Analogicznie kontrola wewtrzna rozumiana jest przez Instytut
Audytorow Wewnrtrznych, wedtug ktérego kontrola (wewtrz organizacji), to kade
dzialanie  podejmowane przez kierownictwo, #oaj na celu zwkszenie
prawdopodobigstwa osigniccia wyznaczonych celéw. Oznacza tze tak pojmowana
kontrola jest nieodtznie zwizana z zarmdzaniem damjednostig®.

Istote kontroli wewretrznej oddaje rownie definicja wypracowana przez INTOSAI:
,..Kontrola wewatrzna jest nargdziem zargdzania wykorzystywanym do uzyskania
racjonalnej pewngci, ze cele zargzdzania zostaly oggniete’.

Wedtlug ,Standardéw kontroli wewirznej w Komisji Europejskigj ,,Kontrola
wewretrzna obejmuje cak# zasad i procedur przewidzianych i peygh przez
kierownictwo jednostki, aby uzyskzapewnienieze:

* jednostka osiga swoje cele w sposéb oszday, wydajny i efektywny,

* jednostka dziata zgodnie z przepisami prawa oratanak wewrgtrznymi

i wytycznymi kierownictwa,
» zasoby rzeczowe i informacyjne jednostkickronione,
* zapobiega sii wykrywa bkdy i nieprawidtowdci,

* informacje finansowe i zasg@dcze g rzetelne i tworzone terminowo”.

¥por. Cz. Paczut&ontrola wewnrtrzna jako element, op. cit., s. 10.

¥ Raport COSO to wydany w 1992 roku przez KomitetaDigacji Sponsorgfych Komisg Treadway (ang.
Committee of Sponsoring Organization of the Tread@ammission - COSO) rapoitontrola wewrtrzna -
Zintegrowana Koncepcja RamowRaport przedstawia koncepdjontroli wewretrznej maliwa do wdraenia
w dowolnym podmiocie, niezataie od jego wielkéci i formy organizacyjno-prawnej; porKontrola
wewretrzna — zintegrowana koncepcja ramgwaport Komitetu Organizacji Sponsarcych TREADWAY
(COSO0), wyd. Fundacja Rozwoju RachunkdeipWarszawa 1999.

“por. Materialy z Il Médzynarodowego Kongresu Kontroli i Audytu Westiznego, Krakéw 17-18 czerwca
2004 r., na tematkontrola i Audyt w procesach zapobiegania i wykrgimaoszustw w Polsce po @&y do
Unii Europejski¢ wystapienie Gléwnego Inspektora Audytu Westrznego: Rola kontroli finansowej
(wewretrznej) i audytu wewairznego w zapobieganiu niegmlanym zjawiskom (patologie, korupcja, nagkia
zawodu itp.) materiat publikowany na stronach internetowychisterstwa Finanséw (www.mofnet.gov.pl),
s. 1.
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W tym miejscu naley zwrocik uwag:, ze w polskiej administracji publicznej termin
.kontrola wewatrznd postrzegany jest gtéwnie jako oktenie kontroli typu
instytucjonalnego, nastawionej gtdwnie na wykryveamieprawidiowéci i oséb za nie
odpowiedzialnych. Nie sposOb nie zauwa réznicy pomedzy tak postrzegankontrob
wewretrzng a kontrog wewretrzng okreslona w migdzynarodowych standardach. W pewnym
uproszczeniu mma powiedzié, ze gtdwnym przedmiotem zainteresowania kontroli
instytucjonalnej jest dziataldé jednostki w ugciu historycznym. Natomiast wspoétczesne
koncepcje kontroli wewgirznej wyznaczaj jako gtébwny cel wspieranie zaidzapcych
w oskganiu celdw wyznaczonych dla organizacji.

Jednak wspoiczesne rozumienie kontroli wetramej ewaluowato w kierunku
przeorientowania jej w kontrgl finansow4, co w duej mierze zostalo wyznaczone
uczestnictwem Polski w Unii Europejskie;.

Che¢ cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej wymagataypwigzywania duej wagi
do ochrony intereséw finansowych zaréwno narodowgehwymiarze publicznym), jak
i catej Wspdlnoty przede wszystkim w zakresie dyscyplinowania ioaajizacji wydatkow
publicznych, dbakci o prawidiowe wykorzystaniesrodkow pochodacych z  Unii
Europejskiej oraz przeciwdziatania nagciom finansowym.

Jeszcze przed przypieniem do Unii Europejskie] Komisja Europejska aaiyzata
wszystkie kraje kandydackie, w tym i Pajsklo zbudowania nowoczesnego systemu,
zapewniggcego gospodarseé i efektywna¢ procesow gromadzenia i wydatkowagiadkow
publicznych oraz gospodarowania mieniem.

Waga tych zagadnie podkrélona zostata jg w trakcie negocjacji akcesyjnych
poprzez umieszczenie (W osobnym, 28 rozdZal&westii szeroko pefej ,kontroli
finansow¢, m.in. na skutek ocen zawartych w planie dziddama rzecz silniejszej
i rozszerzonej Unii — Agenda 2080

W dokumencie tym Komisja Europejska wimge stwierdzita,ze ,prgany kontroli

wewretrznej | zewatrznej jako takie jeszcze nie @giely dostatecznego poziomu

2L Otwarcie negocjacji w obszarz&gntrola finansow4 nasapito 6 kwietnia 2000 roku, a ich zakezenie
14 czerwca 2000 r. Polska nie wysbwata o rozwjzania przejciowe, akceptujc cata¢ dorobku prawnego UE

i zobowhkzujac sk do jego wdraenia do dnia uzyskania cztonkostwa.

22 Agenda 2000 — dokument opracowany przez Kanfisjropejsk, ogtoszony w Parlamencie Europejskim po
zakaiczeniu konferencji neidzynarodowej w 1997 r. Dokument przedstawia cqlelityke UE na przetom
wiekéw. Strategia rozwojowa zaktadata wzmocnienie UUrozszerzenie jej granic poprzez gti¢ Europy
Wschodniej procesami integracyjnymi. Komisja po lama przygotowa 10 pastw Europy
Srodkowowschodniej kandydagych do UE, rekomendowat rozpecie negocjacji z Wgrami, Polsk, Estona,
Czechami i Stoweni Pozostate kraje nie zostaly wykluczone z procesegraciji, wskazano im jedynie
niezkedne warunki do spehienia.
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skutecznéci i nie mana ich uznéd za kompatybilne z og6lnie pragmi normami
europejskimi — zarébwno na poziomiesBawv Czionkowskich, jak i Wspdlnotly..) Proces
wdrazania systemow kontroli finansowej wymagkedzie znacznego wysitku ze strony
polskiej administracji. (...) Z punktu widzenia skuteczico administracji jest istotne, aby
w jej tonie istniat wyrdny podziat na kontrglwewretrzng i zewrtrzng”.

Aquis communautaireaktadaty na strgn polsky nieliczne obowjzki dotyczce
audytu zewantrznego, stawiaty natomiast liczne i olmne wymogi zwazane z wewgtrzng
kontrok finansows, zwtaszcza w sektorze finansow publicznych. Wyntegiotyczyly m.in.:
opracowania i wdrgenia widciwych systemOw zasglzania finansowego i kontroli;
celowdici wprowadzenia do administracji publicznej audytawrgtrznego jako naxgzia
oceny i doradztwa dla gremiéw kierowniczych; melodo wytyczania sciezek audytu;
konieczndci przyswojenia midzynarodowych standardow kontroli finansowej i audy
wewretrznego.

Zobowizanie to zostalo wykonane przez stropolsks w wyniku uchwalenia
nowelizacji ustawy o finansach publicznycff, na mocy ktérej od 1 stycznia 2002 r.
rozpoczeto wdrazanie publicznej wewretrznej kontroli finansowej %,

Tym samym, kontrel w sektorze publicznymaézy st z zasad zawary w ustawie
o finansach publicznych, a dotycz sposobu wykonania dzidtapodejmowanych dla
zapewnienia realizacji pagdych celdw i zad&, ktére winny by¢ wykonane w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszeany iterminowy. Oznacza to racjonalne dziatanie, czyli
charakteryzujce s¢ tadem i sprawrktia.

Projektodawca uzasadniajpotrzels wprowadzenia nowych rozedan konieczngcia
dostosowania do rozeZan unijnych, a ich brak mdiwoscia ziamania zobowzan
negocjacyjnych wyszedt z zadeniaze panaceum na nieskuteczne wykonywanie iz ptzez
istniepce organy administracji i kontroli jest powotani®@wego podmiotu kontrolnego
i rozbudowanej struktury kontrolnej oraz wprowadeemo naszego¢iyka prawnego

nowego, mgdzynarodowego pefia ,audytd oraz ,kontroli zarzydczej, odpowiadajcej

#Ustawa z 27 lipca 2001 0. zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawsganizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz zakresie dziatania ministrow, ustawngziatach administracji r@lowej oraz ustawy o sibie
cywilnej(DzU 2001, nr 102, poz. 1116).

2 Por. A. Kubik, Kontrola finansowa i audyt wewtizny — efekt procesu integracji z UnEuropejsk oraz
zintegrowany system gwarancji gawego funkcjonowania jednostek sektora finanséwblipznych
w Kontrola i audyt w perspektywie europejskigpd red. B. Kuca, L. Smolaka, Wyd. MSWIA, Warsza2004,
s. 163-165 oraz A Kubili-unkcjonowanie Publicznej Wewirenej Kontroli Finansowej w PolscgKontrola
Passtwowa” 2005 nr 1, s. 71.

% Por. art. 68 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.narisach publicznych (ale tak art. 28 Ustawy z dnia 26
listopada 1998 o finansach publicznydhart. 35 Ustawy z dnia 30 czerwca 2009 finansach publicznygh



ORGANIZACJA | ZARZ ADZANIE STRATEGICZNE

angielskiemu okréeniu ,to control -kierowa?, sterow&”. Uzasadnienie do projektu ustawy
wskazywato bowiem,ze istnieje ja kontrola wewetrzna, lecz dziatania podmiotow
kontrolujgcych oceniane zostaty negatywnie; w szczeg@npodkrelano, ze ,..brakuje
jednolitej struktury oraz metodyki dziatai ich niezalenasci funkcjonalnej brakuje
sformalizowanych regut pagtowania, dotyazcych wszaezia posgpowa: kontrolnych nie
istnieje jednolita strategia zatrudniania nowychapownikéw brakuje programu szkob,
a wedtug NIK wystpuje ,..mata liczba zawiadomiekierowanych do komisji orzekajych
w sprawie o naruszenie dyscypliny bemwej w stosunku do liczby faktycznych nanti$2e
U zrodet przygtych rozwhzan dotyczicych kontroli finansowej 1 audytu
wewretrznego legto azenie — wynikajce z niekwestionowanych potrzeb - do rozszerzenia
instrumentéw kontrolnych i nadzorczych w celu wzmeaiaracjonalnosci, przejrzystosci
i odpowiedzialngci w odniesieniu do wszelkich dzigdtapodejmowanych w sferze
zarzdzania i wydatkowanig&rodkow publicznych. Bzenia stymulowaty zarébwno negatywne
oceny skuteczrii istniegcych mechanizméw kontroli wewtiznej dotycacych
gospodarowanidgrodkami publicznymi, jak rownie konieczné¢ nadizania za wymogami
i standardami istniegymi naswiecie, a szczegolnie w Unii Europejskiej, w zakedsontroli
gospodarowaniagroszem publicznyH'.
Zgodnie z Owczesy ustawy o finansach publicznyc® kontrola finansowa
w jednostkach sektora finansow publicznych dotycz@ procesow zwizanych
z gromadzeniem i rozdysponowaniemsrodkéw publicznych oraz gospodarowaniem
mieniemi obejmowata:
1. Przeprowadzenie wginej oceny celowdaei zachgania zobowjzan
finansowych i dokonywania wydatk&ty
2. Badanie i porownanie stanu faktycznego ze stanemaggnym, w zakresie
dotyczacym procesoéw pobierania i gromadzendeodkow publicznych,
zachgania zobowjzan finansowych i dokonywania wydatkéw zeodkow
publicznych, udzielania zamowie publicznych oraz zwrotusrodkow

publicznych,

“por. E. Chojna-Duchontrola czy audyt Najwgzej 1zby Kontroli,,Kontrola Paistwowa” 2002, nr 1 (Numer
specjalny), s. 6.

“"Por. J. Jagielskidudyt wewatrzny — miejsce w systemie kontroli i organizagjontrola Paistwowa” 2003,
nr 3, s. 14.

% Por. art. 35a Ustawy z dnia 26 listopada 1998 finansach publicznyctDzU 1998, nr 155, poz. 1014)
i art. 47 Ustawy z dnia 30 czerwca 2006 finansach publicznycfDzU 2005, nr 249, poz. 2104).

2 W ustawie z dnia 26 listopada 1998 r o finansachlipznych réwnie znajdowalo s zapewnienie
przestrzegania procedur kontroli.
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3. Prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowareepur dotycacych
procesow.

Na podstawie zapiséw ustawowychna jednak stwierdzj iz>:

1. Kontrola finansowa ma nie tylko charakter kontrelewretrznej, lecz take
kontroli finansowej. Ta zZa wedtug dotychczasowych agnigc¢ teorii i stosowanej
praktyki w tym wzgédzie, naley do licznych podmiotéw, w tym do: Sejmu, NIK,
regionalnych izb obrachunkowych, organow kontrokarbowej, organow
podatkowych i celnycH;

2. Pogcie kontroli finansowej shky raczej odrénieniu jej od pagjcia audytu
wewretrznego, zawartego w dalszych regulacjach ustawy. li¥§raturze
przedmiotu pajcie kontroli finansowej ujmuje ginieco inaczej. Dlatego zapis ten
nalezatoby traktowa raczej jako przepis okéjacy przedmiot kontroli
finansowej w jednostkach sektora finanséw publicnyniz jako pojecie tej
kontroli. Zwraca uwag takze i to,  w poréwnaniu do przedmiotu kontroli,
o ktérej mowa w ustawie wymieniagsiieco inne obiekty kontroli (np. zaganie
zobowhzan finansowych, udzielanie zamowiepublicznych), natomiast nie
wymienia s¢ juz czynngci zwiazanych z gospodarowaniem mieniem;

3. Zakres przedmiotowy kontroli finansowej w jednostkasektora finanséw
publicznych rozejga s¢ takze na procesy zwkane z gospodarowaniem mieniem,
przez co naley rozumie€ nie tylko rozporzdzanie mieniem pod wzglem
finansowym, lecz tate caloksztatt uprawniei obowiazkOw danej jednostki
sektora finanséw publicznych, w stosunku do znajwh st w jej wtadaniu
sktadnikdw majtkowych;

4. Procedury, o ktérych jest mowa w ustawie ngaja do standardéw kontroli

finansowej.

Mozna zatem stwierdégj ze w omawianym okresierdrazanie przepiséw z zakresu
kontroli finansowej bylo elementem procesu przeorietowania kontroli wewnetrznej,

ujmowanej tradycyjnie, w kierunku wyznaczonym przezmigedzynarodowe standardy

®por. C. KosikowskiFinanse publiczne. Komentai/yd. Lexis Nexis, Warszawa 2003, s. 124.
1 por. L. Kurowski, E. Rékowoski, H Sochacka-Krysiakkontrola finansowa., op. cit., s. 224Finanse
publiczne i prawo finansowgod red. E. Rikowsskiego..., op. cit., s. 309.
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W swietle powyszego zgodnie z polskimi Standardami kontroli finansowej
w jednostkach sektora finanséw publiczriyéhkontrole finansowg w jednostkach sektora
finansow publicznych mgna okresli¢ jako czsé systemu kontroli wewgirznej, dotycacq
procesOw zwizanych z gromadzeniem i rozdysponowanignodkéw publicznych oraz
gospodarowaniem mieniefn(zob. schemat 5).

Schemat 5
Scheme 5
Miejsce wspotczesnej kontroli finansowej w kontroliwewnetrznej

The Place of the modern financial control in the iternal control

Kontrola

Kontrola )
podmiot

finansowa gospodarczy

wewretrzna

J

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Takie pojmowanie kontroli finansowej przedstawiojest réwnie w kolejnym,
wydanym dzié pézniej , ministerialnyni dokumencié®, gdzie kontrola finansowa okiana
jest rownie: ,, doktadniej- jako —wewretrzna kontrola finansowéa

Jednym z istotnych elementéw systemu kontroli fewamej g procedury, za pomac
ktdrych wprowadzaneasw jednostce formalne mechanizmy kontrolne. Prooedekie,
zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznymbwinny funkcjonowéa w kazdej
jednostce sektora finansow publicznych.

Nalezy jednak podkrdi¢, ze kontrola finansowa nie ogranicza siytacznie do
mechanizméw kontrolnych, instrukcji czy procedul 8ne bardzo istotne, ale system
kontroli finansowej w jednostce stanowi integegloatas¢ tacznie z trudniej uchwytnymi,

tzw. mikkimi  elementami  kontroli, takimi jak: postawy eye kierownictwa

%2 standardy kontroli finansowej w jednostkach sektfinanséw publicznych wydane jako zatznik do
Komunikatu Nr 1 Ministra Finanséw z dnia 30 stye@@003 r. (DzUrz Ministerstwa Finanséw 2003, nr 3,
poz. 13 oaz Biuletyn Skarbowy Ministerstwa Finansgvt z 2003 r.), s. 3.

3 Zasady wdraania systemu kontroli finansowej i audytu wetkamego w polskiej administracji publicznej
Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2003, s. 4.
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i pracownikow, kompetencje, styl zadzania, sposéb komunikacji. bkikie elementy
systemu kontroli majbardzo istotny wptyw na jego skuteczao

System kontroli finansowe] jako olsfena cald¢ ma podstawowe znaczenie
Z zapobieganiu nieprawidiocom w funkcjonowaniu jednostki, gtownie jednak
w zapewnianiuze dziatalné¢ jednostki ledzie prawidiowa.

Obowiazkiem wprowadzenia kontroli finansowej zostalty obgte wszystkie
jednostki sektora finansow publicznych.

Zdecentralizowanie systemu kontroli finansowe] samd maliwos¢ poprawy
efektywnaci gospodarowanig&odkami publicznymi na poziomie jednostek, w széhegici
w zakresie zwikszenia skuteczioi realizacji zada finansowych zérodkow publicznych.

Wspoiczaénie, dotychczas funkcjomge w prawie i praktyce wykonywania zada
w sektorze publicznym pegie ,kontroli finansowej”, oparte 0 normy zawarte w ustawie
z2005 r. o finansach publicznyéh ze wzgédu na potrzeb zwickszenia zakresu
i skutecznéci kontroli wewrgtrznej w jednostkach sektora finanséw publicznyatogione
zostalo szerszym znaczeniowo akeaiem kontrola zarzdcza”, wprowadzonym zapisami
ustawyo finansach publicznyéhz 2009 r.

Tym samym, miejsce dotychczasowej kontroli finansoe] zajeta kontrola
zarzadcza. Ma ona charakter kontroli wewretrznej, chociaz nalezy nie tylko do
kierownika jednostki sektora finansow publicznych,lecz takze do ministra kierujacego
danym dzialem administracji rzadowej oraz do wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczcego zaradu jednostki samorzdu terytorialnego®.

W nowej ustawie z 2009 r. peiccono kontroli zarzdczej odebny 6 rozdziat ustawy
(art. 68-71), ktéry zawiera podstawy organizacjntoli, jej cele oraz kryteria i zawarty jest
w dziale,Zasady finanséw publicznych”.

Wedtug ustawy, kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych
stanowi ogo6t dziatah podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw iadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszezny i terminowy. Ustawa okréa ponadtoze celem
kontroli zaradczej jest zapewnienie jej:

1. Zgodndci z przepisami prawa oraz procedurami wetranymi,
2. Skutecznéci i efektywndaci dziatania,
3. Wiarygodndgci sprawozda,

3 Ustawa z dnia 30 czerwca 200% ffinansach publicznyctDzU 2005, nr 249, poz. 2104).

% Por. art. 68 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 inarfsach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240).

% Por. C. KosikowskiReforma finanséw w Polsce swietle nowej ustawy o finansach publicznyga ristwo
i Prawo” 2009, nr 12, s. 14.



ORGANIZACJA | ZARZ ADZANIE STRATEGICZNE

Ochrony zasoboéw,
Przestrzegania i promowania zasad etycznegemmsania,

Efektywnaici i skutecznéci przeptywu informacji,

N o g A

Zarzadzania ryzykiem.

Wzrost znaczenia kontroli zadcze] hczy sk z menaderskim podejciem do
finanséw publicznych, zwlaszcza pod wagm zachowania dostatecznej efektywano
wydatkowania srodkow publicznych.Kontrola zarzadcza jest zwjzana bezpdrednio
z zarzadzaniem, stanowi jedm z jego funkcji (obok planowania, organizowania
i kierowania), ktore w sferze jednostek sektora fiansow publicznych nazywa si tez
zarzadzaniem operacyjnym lub administrowaniem.Jego przedmiotemgszasoby ludzkie,
finansowe, majtkowe, archiwalne itp. oraz czynniki zapewn@g sprawne funkcjonowanie
jednostki organizacyjnej (jaké, koszty, ryzyko) Kontrola zagdcza umaliwia weryfikacje
sprawndci zarzdzania w ujciu kompleksowym, obejmuje we cah dziatalngé¢ jednostki
organizacyjnej. Z uwagi na bezpedni zwhzek z zarzdzaniem, wykracza poza ramy
tradycyjnie pogtej kontroli wewrtrznej’.

Tym samym, kontrola zagdcza nie stanowi jednorazowego zdarzenia gitkgvym
charakterze, lecz jest zbiorem wielu czyfmownvykonywanych przez kierownika jednostki
organizacyjno-prawnej, jej organ zamzapcy, kierownikéw komorek organizacyjnych,
gtéwnego ksigowego i poszczegolnych pracownikow w tokuzheej dziatalngci jednostki,
ktore tworz system kontroli zarglczej. Jego elementy wbudowanensstruktug, procedury
funkcjonowania i praktyk jednostki organizacyjnej. Czyném i mechanizmy kontrolne
stanowj integralna cgs¢ poszczegoélnych procesow i operacji prowadzonygadmostce, na
przyktad: wyptat wynagrodze dokonywania zamowiepublicznych, dokonywania ptatém
za ustugi i dostawy, pobierania dochodow, spdrania sprawozaa gospodarowania
mieniem jednostki, wydawania wypasaia technicznego, przeprowadzania inwentaryzaciji.

Z kontroh zaradcz taczy sk tez samokontrola.

Samokontrola to kontrola nad saf obserwowanie, kontrolowanie wiasnej pracy,
postpowanid®. Polega ona na kontrolowaniu samego siebie, swofgnowiska pracy,
powierzonego mafku, prowadzonej dokumentacji i ewidencji, wykonywah obowazkow
oraz ogoOlnego fadu. Dotyczy to wszystkich pracowmikbez wzgldu na zajmowane

%" R. SzostakKontrola zarzdcza.., op. cit., s. 5.
% Maty stownik gzyka polskiegoWarszawa 1968, s. 733.
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stanowisko pracy. Kaly przecie spetnia okrdone funkcje i wykonuje obowkki
w podmiocie gospodarczym, powinien wiec to totidbrzé&®.

Samokontrola to procesviadomie inicjowany przez jednostkdzieki ktGremu osiga
ona zgodn& miedzy wlasnym dziataniem (rezultatem) a odpowiedninzoment’.
Samokontrola jest podstawowym ogniwem systemu kbniwvewrgtrznej. Chroni ona
interesy pracownika, wdaiciela i pracodawcy, @i istnieje zbienos¢ interesdéw tyche osob
(co bynajmniej nie jest prostym zagadnieni€m)

Samokontrola to podstawowy podsystem kontroli wgvemej, ktory poprzez
wiasciwe dla danego podmiotu rozygania systemowe zapewnia sprawdzanie nagboe
indywidualnej dziatalnéci (zwtaszcza pogpowanie) na danym stanowisku pracy, przez co
zapewnia racjonalny przebieg proceséw gospodarcay@r skutecznie oddziatluje na
funkcjonowanie otoczenia speonego z funkcjami realizowanymi przez samokontér.

Istoty samokontroli jest tale takie powizanie organizacyjne czyném
wykonawczych z kontral ktére zmuszato by pracownikéw do bezvwerijiego przestrzegania
zasad kontroli wewgirznej. Kazdy pracownik — petacy funkcje wykonawcze, czy e
kontrolne — musi by przekonany o tymze jakiekolwiek uchybienie w jego pracy spotka si
z reakcy ze strony drugiego pracownika oraz kierownictwezyPprawidiowej organizacji
samokontroli kady wypadek niedbalstwa lub wadliwego wykonania prggst natychmiast
ujawniany, co wywotuje u pracownikOw pkx@adczenie, ze S ONi rzeczywicie
odpowiedzialni za swoja pracJednoczéie samokontrola utatwia zrozumienie istoty i celu
wykonywania czynngti, jak tez zwiazku tych czynnéci z caldcia pracy administracyjné}.

Trzeba jednak podkreslié, ze samokontrola, wbrew sugestii etymologicznej, nie
oznacza tylko kontroli samego siebie. Jako podsystesystemu kontroli wewretrznej,
samokontrola funkcjonuje w obszarze gospodarki w oteslonych warunkach i tak jak
kazdy inny rodzaj kontroli odnosi si¢ do calego systemu dzialalmei gospodarczo-
finansowej danego podmiotu, ché nie tylko, bo réwniez do techniki, organizaciji

rachunkowaosci itd .**,

%9E. GéreckiKontrola wewrtrzna.., op. cit., s. 19.

403, Katwny, Nadzér i kontrola w przedsiiorstwie. Kompendium wiedzy dla kontrajeych i kontrolowanych
Wyd. Kwantum, Warszawa 1997, s.. 51.

41S-3. Nahotko,Kontrola finansowa w zagzizaniu przedsbiorstwem w aspekcie standardéw europejskich
Oficyna Wydawnicza &. Posgpu Organizacyjnego, Bydgoszcz 2080,228.

“2M. Wasylko,Kontrola finansowa jako system op. cit., s. 145.

43 E. Terebuchazasady wewgtrznej kontroli finansowo-ksjjowej w przedsbiorstwach transportowych
Warszawa 1965, s. 101.

“por. M. WasylkoKontrola finansowa jako system op. cit., s. 145.
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Samokontrola stanowi jednz powinngci pracowniczo-staoowych, chroni przed
nieprawidtowdgciami, a jej zaniedbanie jest zagome odpowiedzialni@ia stuzbowa, za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych lub niaken.

Przejawem kontroli zasgiczej jest kontrola operacyjna, sprawowana z upoieaie
kierownika jednostki sektora finanséw publicznychizgz gtdwnego ksgowego tej
jednostkf®.

Gtéwny ksiggowy dokonuje wsgpnej kontroli dokumentow, kontroli ex ante.
Dowodem dokonania kontroli jest jego podpiszpioy na dokumentach dotygz/ch danej
operaciji.

Warto zauway¢, iz podpis ziaony przez gtdwnego ksgjowego jednostki
organizacyjnej sektora finansow publicznych na do&ntach dotyccych danej operacji jest
dowodem dokonania przez niego ggsiej kontroli zgodnéci operacji gospodarczych
I finansowych z planem finansowym jednostki i gpstej kontroli kompletnéri i rzetelngci
dokumentéw dotyccych operacji gospodarczych i finansowych. Stanawi zatem
podstawowe ogniowo wgtnej kontroli zarzdczej realizowanej w jednostce.

Ponadto zteenie podpisu przez gtdwnego égdwego na dokumencie, obok podpisu
pracownika wiéciwego rzeczowo, oznacza wgknie,ze:

1. Nie zglasza zastrzen do przedstawionej przez wtawych rzeczowo pracownikow
oceny prawidtowéci merytorycznej tej operacji i jej zgodéw z prawem;
2. Nie zgtasza zastrzen do kompletnéci oraz formalno-rachunkowej rzetekod

i prawidtowaici dokumentéw, dotyeych tej operacii;

3. Zobowihzania wynikajce z operacji mieszgzsic w planie finansowym oraz
harmonogramie dochodow i wydatkéw, a jednostkaaguzsirodki finansowe na ich

pokrycie.

Podpis osoby merytorycznie odpowiedzialnej za dakém wydatkdéw i podpis
gtébwnego ksigowego daj kierownikowi jednostki podstagvdokonania wspnej oceny
celowdici dokonywanego wydatku i gwaraagggo oszcgdnego charakteru oraz terminowej
realizacji. Hermetyzuje to ponadto procedury kolihizarzadczej jednostki.

Warto jednak podkreslié, iz obowiazek zorganizowania adekwatne] kontroli
zarzadczej, czyli odpowiedniej do zakresu dziatania i @anizacji wewretrznej jednostki,

obciaza jej kierownika. Odpowiada on bowiem za cala dziatalfo zwlaszcza za

S Por. art. 54, ust 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 20@finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, p240).
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gospodark finansow*® i zaméwienia publiczrté Kierownik mae powierzy niektére ze
swoich obowazkéw zastpcy, ksegowemu lub innym pracownikom jednostki, nie dotytay
jednak powinnéci kontrolnych. Do wyicznych kompetencji organu zadzapcego zalicza
si¢ reprezentowanie jednostki na zesva, sprawowanie kontroli zagdczej, nadzorowanie
sprawozdawczei budzetowej, a take sktadanie swiadcze woli (zachganie zobowizan),
gdy nic innego nie wynika z udzielonych mu upanian®. Oznacza toze kierownik ma
obowigzek nie tylko zorganizowaodpowiedm kontrok, ale i sprawowa ja osobicie lub
kierowa jej wykonywaniem. W mniejszych jednostkach #@oja sprawowa wraz
z gtbwnym ks¢gowym, natomiast w wkszych jest konieczne dopuszczenie do czycino
kontrolnych innych o0s6b, w charakterze pomocnikdéweli nawet funkcjonuje
wyspecjalizowany zespot kontroli wewtrznej, dziata on w ramach kompetencji kontrolnych
kierownika jednostki, w jego imieniu i na jego odpedzialnGé®.

Dlatego jednym z warunkow efektywnej kontroli zarzdczej jest racjonalne
operowanie uprawnieniami przekazywanymi podlegtym pacownikom. Kierownik
jednostki powinien wyczerpago okréli¢ zadania i tryb pracy podlegtych mu komorek
organizacyjnych, a tale zakres obowrkdédw poszczegolnych pracownikow, w sposob
zapewniggcy przejrzysté¢ funkcjonowania i indywidualizag¢j odpowiedzialnéci za
powierzone czynnei. Odpowiedzialnéé podwtadnego, tate dyscyplinarna za powierzone
czynnaci (do samodzielnego wykonania), dziata preweneyjrponadto z korZgia dla
samego kierownika, w mniejszym stopniu rrareego na odpowiedzialddza dopuszczenie
do uchybi&®.

W celu stworzenia uporadkowanego zbioru wskazowek, ktoére osoby
odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zaradczej powinny wykorzystat do
tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroliaszzadczej, opracowanie i wydane
zostaly ,Standardy kontroli zargdczej dla sektora finanséw publicznych”.

To przepisy ustawy zobowdaty ministra finansow do ogtoszenia w formie
komunikatu standardéow kontroli zadczej dla sektora finanséw publicznych, zgodnych

Zz miegdzynarodowymi standardami. Taki komunikat - nr 2B6zgrudnia 2009 r. - ukazaksi

S Por. art. 53, ust 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 20@finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, p240).

4" Por. art. 18, ust. 1 Ustawy z dnia 29 stycznia42@0Prawo zaméwie publicznych (DzU 2004, nr 19,
poz. 177).

“8 por. E. Kowalczyk,Odpowiedzialng kierownika i gtéwnego ksjowego jednostki sektora finanséw
publicznych w zakresie rachunkaofgbi gospodarki finansowe ODDK, Gdaisk 2007, s. 160 i L. Lipiec-
Warzecha,Ustawa o odpowiedzialdoi za naruszenie dyscypliny finanséw. Komentakiolters Kluwer,
Warszawa 2008.

“9R. SzostakKontrola zarzdcza..., op. cit., s. 9.

*0 |bidem, s. 10.
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w Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84. Ich celem jestomowanie wdrzania spéjnego
i efektywnego modelu kontroli zamdczej, ktéry jest zgodny z gdzynarodowymi
standardami tego rodzaju kontroli.

Przygotowane przez Ministra standardy kontroli zdczej podejmuj proke
porzdkowania systemu tej kontroli, ktéry powinien opiesic na dwdch poziomach.

Podstawowym poziomem funkcjonowania kontroli zadczej w catym sektorze
finanséw publicznych jest jednostka sektora finanspublicznych (I poziom kontroli
zarzadczej). Za funkcjonowanie kontroli zadcze] na tym poziomie jest odpowiedzialny
kierownik jednostki. W ramach administracji adowej | samorgdowej powinna
funkcjonow& kontrola zarzdcza odpowiednio na poziomie dziatu administrazgidowej,
atake na poziomie JST jako cd@ (Il poziom kontroli zargdczej). Za funkcjonowanie
kontroli zaradczej w JST na tym poziomie odpowiada wojt (burmisprezydent miasta),

starosta albo marszatek wojewodztwa.

System kontroli zarzzdczej obejmuje peé obszaréw

1. Srodowisko wewretrzne, ktére dotyczy systemu zadzania jednostk i jej
zorganizowania jako caloi, a obejmuje takie elementy, jak: uczci&oi inne
wartasci  etyczne, kompetencje zawodowe (poziom wiedzy, iejgtmosci
i doswiadczenie) kierownictwa | pracownikow, zakres zgdauprawni@é
i odpowiedzialnéci poszczegolnych komorek organizacyjnych, idekgdi tzw.
zada wrazliwych (czyli takich, przy ktérych wydawana decyzjast zwiazana
Zz dwzym stopniem uznaniovéoi urzednika),

2. Zarzadzanie ryzykiem, stuzace zwikszeniu prawdopodohistwa osigniecia celow
jednostki poprzez: okfkanie celow i monitorowanie realizacji zadadentyfikacg
ryzyka, analiz ryzyka, reakej na ryzyko i dziatania zaradcze; oznacza zatem
koncentragj na identyfikacji i pomiarze szans i zaged dotyczcych definiowanych
na potrzeby dokumentow strategicznych, imid zadaniowego, jednostkowych
planow dziatalnéci mierzalnych celéw,

3. Mechanizmy kontroli stanowiace odpowied na konkretne ryzyko, ktére jednostka
zamierza ograniczy poprzez: dokumentowanie systemu tej kontroli,
dokumentowanie, rejestrowanie i zatwierdzanie (ua#cg) operacji gospodarczych,
podziat kluczowych obowizkow, weryfikowanie operacji gospodarczych przeubi

realizacji oraz przez inwentaryzacjnadzor w ramach hierarchii ghowej,
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rejestrowanie odgpstw od procedur, instrukcji lub wytycznych, utrzamme ciqgtosci
dziatalnagci, selektywny i kontrolowany dogi os6b do zasob6w (ochrona zasobow)
finansowych, materialnych i informacyjnych, a 2akpoprzez mechanizmy kontroli
systeméw informatycznych, takie jak kontrola @pst do zasobdw informatycznych

I oprogramowania systemowego, kontrola tworzenimian aplikacji oraz kontrola
dostpu do poszczegllnych aplikacji, podziat obggkidéw umaliwiajacy
wykrywanie i korygowanie kHOw, zapewnienie ggtosci dziatania systemu
informatycznego;

4. Informacje¢ i komunikacje, dotyczica zapewnienia pracownikom jednostki dgmt
do informacji niezbdnych do wykonywania przez nich obazkéw, a take
zapewnienia efektywnego — zapewadggo przeptyw informacji i wkziwe ich
zrozumienie przez odbiorcéw — systemu komunikaejwetrznej i zewrtrznej;

5. Monitorowanie i ocerg systemu kontroli z punktu widzenia bigcej oceny
skutecznéci systemu kontroli i jego poszczegdélnych elementdezwiazywania
pojawiapcych se¢ problemow przez wszystkich pracownikéw zgodnie ¢h i

kompetencjami, w tym rownigpoprzez samoocen audyt wewwtrzny.

Nie ulega witpliwosci, iz osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznyctvipoy wykorzysté te standardy
do tworzenia oceny i doskonalenia systemow kontatizdczej, Warto jednak pagiet, iz
przy wdraaniu wytyczonego w standardach modelu kontroli aozej naley uwzgkdnic
specyficzne zadania jednostki oraz warunki, w ktbrigdnostka dziata.

Regulacje dotycxre obligatoryjnej dla jednostek sektora finansowbliganych
kontroli zaradczej nabraty moc ustawawi zostaly zawarte w ustawie o finansach
publicznych. Pod wzgtlem przedmiotowym kontrola zadcza wykracza daleko poza ramy
stasowanej do niedawna kontroli finansowej, nadalngak kwestie finansowe stanawi
podstawowy przedmiot i cel tej kontroli, uzasadgajumiejscowienia tych regulacji
w ustawie o finansach publicznydiowe unormowania zmierzaj do naprawy finansow
publicznych, zwlaszcza w zakresie efektywdoi wydatkowania srodkéw publicznych
i sprawnej kontroli, takze w zakresie srodkow pochodzcych z budetu Unii
Europejskiej. Wynikaja one réwnie z potrzeby doskonalenia systemu kontroli zdczej
w strukturach sektora publicznego i koniecamalostosowywania do regulacji europejskich

i migdzynarodowych. Globalizacja sfery gospodarki orazazizania w sferze publicznej jest
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bowiem trendem wspoéiczesnym ale i koniecznp rozwijajacej sk globalnej gospodarki
rynkowej.
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