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Wdrozenie efektywnego modelu zarzadzania
finansami publicznymi w regulacjach prawnych
dotyczacych kontroli zarzadczej

WPROWADZENIE

Ustawa 0 finansach publicznych uchwalona w 2009 r. wprowadza do j¢zyka
prawnego okreslenie ,.kontrola zarzadcza”. Z tresci regulacji wynika, iz zakres
kontroli zarzadczej stanowi poglebienie dotychczasowego rozumienia kontroli
w finansach publicznych, co jest wyrazem zmian, jakie zachodzg w sektorze fi-
nansow publicznych.

Celem artykutu jest analiza probleméw interpretacyjnych spowodowanych
wprowadzeniem do ustawy o finansach publicznych (u.f.p.) z 2009 roku
terminu ,,kontrola zarzadcza”.

Pojecie ,.kontroli” w sektorze finanséw publicznych przeszio w ostatnich la-
tach znamienng ewolucj¢. W tradycyjnym rozumieniu kontrola zwigzana jest dzia-
talnoscig polegajaca na sprawdzaniu wykonanych czynnosci pod katem stawianych
im wymogow. Zasadniczg metoda dziatania takiej kontroli jest porownywanie stanu
faktycznego ze stanem wymaganym. Inaczej rzecz ujmujac kontrola sprowadza si¢
do porownywania tego co jest, z tym co by¢ powinno. W takim ujeciu, kontrola
sktada si¢ z nastepujacych elementow: ujmowanie stanu rzeczywistego (wykonan),
ustalanie stanu obowiazujacego (wyznaczen), pordwnywanie wykonan z wyznacze-
niami w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci 1 wreszcie wyjasnienie przy-
czyn stwierdzonej niezgodnosci [Zimmermann, 2008, s. 137].

Coraz czg$ciej kontrola definiowana jest jako zesp6t dziatan, ktorych celem
jest regulowanie 1 korygowanie czynnosci i proceséw w celu osiggania okreslo-
nych rezultatéw [Katuzny, 2002, s.82].

TRADYCYJNE I WSPOLCZESNE ROZUMIENIE KONTROLI

Wspotczesnie odnotowujemy zmiany w rozumieniu kontroli. Réznica po-
miedzy tradycyjnym a wspolczesnym podejsciem do kontroli tkwi w zaangazo-
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wanych $rodkach i metodach ich wykorzystywania. Tradycyjna kontrola nastawiona
jest na podejmowanie czynnosci inspekcyjnych (rewizyjnych, lustracyjnych) i reagu-
je na popehiony btad (korygujacy charakter kontroli). Natomiast kontrola ,,wspdt-
czesna” nastawiona jest na osigganie okreslonych rezultatow. Stad mowi¢ mozna
0 ,.kulturze stosowania przepisow”, ale réwniez o , kulturze osiggania rezultatow”.
Jak trafnie zauwaza B.R. Kuc obecnie prawda o przesztosci, ktorej dostarcza(ta)
kontrola wewnetrzna, wypierana jest przez identyfikacje, szacowanie i zarzadzanie
ryzykiem, a wigc zdarzeniami przysztymi [por. Kuc, 2009, s. 82].

Zgodnie z brzmieniem art. 68 u.f.p. kontrole zarzadcza w jednostkach sekto-
ra finanséw publicznych stanowi ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termi-
nowy. Za$ celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci zgodno-
$ci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecz-
nosci 1 efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobow, prze-
strzegania i promowania zasad etycznego postgpowania, efektywnosci i skuteczno-
$ci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem. Przepisy u.f.p. podkreslaja
zatem, iz kontrola zarzadcza stanowi zespot mechanizmoéw wspierajacych za-
rzadzanie gospodarka finansowa jednostki nastawionych na osigganie okreslo-
nych celéw [Kuc, 2009, s. 18 i n.; Krysiak, 2006, s. 138—149; Siwon, 2006,
s. 103; Ploskonka, 2006, s. 3—28; Niewgglowski, 2006, 13—19; Siwon, 2006,
S. 169—175]. Biorac pod uwage okreslona w art. 68 ust. 1 u.f.p. definicje kontro-
li zarzadczej, za najistotniejszy element kontroli zarzadczej uznaé¢ nalezy system
wyznaczania celow i zadan dla jednostki, a takze system monitorowania realiza-
cji wyznaczonych celéw i zadan.

ELEMENTY KONTROLI ZARZADCZE]J

,Kontrola zarzadcza” jest pojeciem bardzo szerokim i obszernym dlatego
warto zwroci¢ uwagg rowniez na elementy wchodzace w jej sktad. Do najistot-
niejszych elementéw wchodzacych w sktad kontroli zarzadczej zaliczy¢ nalezy
miedzy innymi zarzadzanie ryzykiem i audyt wewnetrzny.

Istotnym aspektem kontroli zarzadczej jest praktyka zarzadzania ryzykiem.
Skoro osigganie celoéw w kazdej jednostce — jak stanowi tres¢ Komunikatu Mi-
nistra Finanso6w w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych [Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84] — wiaze si¢ z ryzykiem, zarzadzanie
nim shuzy¢ ma zwigkszeniu prawdopodobienstwa osiagniecia tych celow. Za-
rzadzenie ryzykiem jest wigc procesem kontrolnym zorientowanym na przy-
sztos¢, w ktdrym w sposob szczegdlny realizuje si¢ funkcja profilaktyczna.

Wprowadzenie do pojecia ,.kontroli zarzadczej” (wczesniej kontroli finan-
sowej) elementoéw zarzadzania ryzykiem jest wyrazem przemian, jakich doznaje
sama instytucja kontroli zarzadczej, czyli kontroli realizowanej w ramach jed-
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nostki (tj. wewngtrznej), przez osoby zarzadzajace ta jednostka (tj. funkcjonalnej).
Kontrola w ujeciu zarzadczym jest wigc zespotem dziatan, ktére pozwala sformuto-
wac nie tylko wnioski o zaistniatych zdarzeniach, ale zalecenia potrzebne do projek-
towania przysztych zdarzen. Zarzadzanie ryzykiem koresponduje z popularnym
obecnie w kontroli hastem — ,,Zdazy¢ przed btedem” [Kuc 2009, s. 9].

KONTROLA WEWNETRZNA I ZEWNETRZNA

Takie szerokie ujecie pojecia kontroli zarzadczej zbliza si¢ do wspotczesne-
go ujecia kontroli wewnetrznej w rozumieniu niektorych standardow miedzyna-
rodowych, np. w ,,Wytycznych w sprawie standardéw kontroli wewnetrzne;j
W sektorze publicznym” przyjetych w 2004 r. przez Migdzynarodowg Organiza-
cje Najwyzszych Organow Kontroli/Audytu oraz w ,,Standardach Kontroli we-
wnetrznej stuzacych skutecznemu zarzadzaniu” wydanych przez Komisje Euro-
pejska przyjetych w 2007 r.

Kontrola wewng¢trzna to zbidr powigzanych ze soba sktadnikoéw oraz dzia-
fan tworzacych okreslony system wspomagajacy zarzadzanie tak, aby istniata
racjonalna pewno$¢, ze cele jednostki zostang osiggnicte. Kontrola wewngtrzna
jest integralnym procesem, na ktory ma wpltyw zarzad jednostki oraz jej perso-
nel. Jest ona zaprojektowana tak, aby odnosi¢ si¢ do ryzyka i dawaé rozsadne
zapewnienie, ze dzialania jednostki skierowane na wypetnianie jej misji poma-
gaja rowniez w osiagnigciu nastgpujacych ogoélnych celow:

— prowadzenie uporzadkowanej, etycznej, gospodarnej, skutecznej i wydajnej
dziatalnosci,

— wypetnianie obowigzkow zwigzanych z odpowiedzialnoscia,

— zgodno$¢ z prawem i przepisami,

— ochrona zasobow przed utrata, niewtasciwym wykorzystaniem i zniszczeniem.

Kontrola wewnetrzna jest procesem dynamicznym i integralnym, ktory musi
by¢ ciagle dostosowywany do zmian w organizacji.

Biorac pod uwage sposob ujecia kontroli wewnetrznej w standardach mieg-
dzynarodowych, oraz opis kontroli zarzadczej w u.f.p. stwierdzi¢ nalezy, iz po-
jecia te sg bardzo zblizone. Niestety odmiennos$¢ terminologii w tym zakresie
jest zrodtem wielu niejasno$ci w praktyce. Rodzi takze pytanie o zasadno$¢
wprowadzenia do polskiego jezyka prawnego oryginalnego pojecia ,,kontroli
zarzadczej”, w miejsce kontroli finansowej, a nie po prostu kontroli wewngtrz-
nej, skoro terminy te majg podobne znaczenie.

Nalezy przypomnie¢, iz pojecie ,.kontroli wewngtrznej” wyrdzniane jest ze
wzgledu na kryterium podmiotu kontroli, a doktadniej méwigc jego usytuowania
wobec podmiotu kontrolowanego. Kontrola wewnetrzna przeprowadzana jest przez
pracownikow, organ, kontroleréw czy inspektoréw pozostajacych w strukturze orga-
nizacyjnej podmiotu kontrolowanego. Pomijajac w tym miejscu szczegoétowe ustale-
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nia dotyczace zakresu takiej kontroli [wigcej Kuc, 2009, s. 284-287], kontrole we-
wngtrzng mozna tez opisac jako system form i mechanizméw kontrolnych funkcjo-
nujacych w ramach zarzadzania dang jednostka [Paczuta, 1998, s. 37, 40].

Natomiast kontrola zewngtrzna dokonywana jest przez podmiot niepowia-
zany organizacyjnie z pomiotem kontrolowanym. Najczesciej kontrole ze-
wnetrzng sprawujg podmioty powolane do sprawowania kontroli nad innymi
podmiotami. Typowym przykladem takiej instytucji jest Najwyzsza Izba Kon-
troli. Jednostka kontrolujagca w takim przypadku nie pozostaje W stosunku
zwierzchnictwa z jednostkg kontrolowana. W literaturze przyjmuje si¢ rowniez,
iz kontrole zewnetrzng stanowig dziatania inspekcyjne organu zalozycielskiego
w stosunku do powotanego podmiotu [Kuc, 2009, s. 32].

KONTROLA ZARZADCZA W USTAWIE O FINANSACH PUBLICZNYCH

Wprowadzenie do u.f.p. pojecia ,,kontroli zarzadczej” wymaga wigc spraw-
nego umiejscowienia tego rodzaju aktywnos$ci kontrolnej w stosunku do innych
podobnych zjawisk. Istnienie ,,kontroli zarzadczej” w jezyku prawnym tluma-
czy¢ mozna m.in. potrzebg zaakcentowania funkcjonalnego, czyli kierowniczego
charakteru takiej kontroli. Taki wniosek mogtaby potwierdzaé tres¢ przepisow
u.f.p. konstytuujgcych obowigzki kierownictwa jednostki w zakresie kontroli
zarzadczej. Mowiac o kontroli zarzadczej zwraca si¢ bowiem uwage na obo-
wigzki oséb pelnigcych kierownicze funkcje w jednostce. W tym zakresie
0soby te zobowigzane sg do podejmowania biezgcych dziatan w celu wykrywa-
nia i zapobiegania nieprawidtowos$ciom czy zagrozeniom w osigganiu wytyczo-
nych celow. Wykonywanie zadan z zakresu kontroli zarzadczej nie spoczywa
jednak wytacznie na kierowniku jednostki, o czym nizej. Kierownik jednostki
ma przede wszystkim zapewni¢ funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efek-
tywnej kontroli zarzadczej [art. 69 ust. 1 u.f.p]. Czyni to m.in. w drodze powie-
rzania kluczowych obowigzkéw dotyczacych zatwierdzania, realizacji i reje-
strowania operacji finansowych, gospodarczych i innych zdarzen réznym pra-
cownikom, w tym gtéwnemu ksiegowemu.

W ustawie o finansach publicznych niezaleznie od systemu kontroli zarzad-
czej wystepuje kontrola nastawiona na badanie stanu faktycznego w celu wy-
krycia nieprawidlowosci. Biorac pod uwage metodyke tej kontroli mozna okre-
$li¢ ja jako kontrole inspekcyjng podmiotu [Kuc, 2009, s. 32]. Przyktadem ta-
kiego ujecia kontroli w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. sg np. przepi-
sy dotyczace zapewniania radnym danej jednostki samorzadu terytorialnego dostepu
do wynikéw przeprowadzonych kontroli gospodarki finansowej w jednostce [art. 34
ust. 1 pkt 6 u.f.p.], czy przepisy dotyczace sprawowania kontroli przez dysponenta
czesci budzetowej Iub dysponenta srodkéw przeznaczonych na dotacje celowe wy-
konania zadania przez beneficjenta dotacji [art. 150 pkt 6 u.f.p].



Widrozenie efektywnego modelu zarzqdzania finansami publicznymi... 103

Mozna takze wskaza¢ na mozliwos$¢ istnienia w ramach jednostki kontroli
prowadzonej przez specjalnie powotanych do tego kontrolerow czy komorki
kontroli. Mowi¢ bedziemy wowczas o istnieniu wewnetrznej kontroli instytu-
cjonalnej w jednostce.

Istota wewnetrznej kontroli instytucjonalnej wynika z jej stuzebnej roli wo-
bec kierownictwa jednostki. Pracownicy komorki kontroli wewnetrznej dziataja
w ramach uprawnien i nie posiadaja samodzielnych uprawnien do wydawania
wiazacych decyzji i zalecen. Ich rola sprowadza si¢ w istocie do sporzadzenia
informacji kontrolnej oraz przygotowania materiatu dla kierownictwa jednostki
[Kuc, 20009, s. 34].

Na gruncie kontroli zarzadczej zapewnienie realizacji celow jednostki wy-
maga niejednokrotnie oceny zaistniatych zdarzen, w celu identyfikacji obszaréw
wrazliwych. W mysl standardow kontroli zarzadczej kierownik jednostki w ramach
wykonywania biezacych obowigzkéw monitoruje skuteczno$¢ systemu kontroli
zarzadczej 1 jego poszczegdlnych elementdéw. Zidentyfikowane problemy sa na bie-
zaco rozwigzywane. Do biezacej oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej zobo-
wigzane sg takze inne osoby petnigce funkcje kierownicze. Ten inspekcyjny aspekt
kontroli zarzadczej realizowany jest przez kierownika jednostki sektora finan-
sow publicznych i innych pracownikow petnigcych funkcje kierownicze.

Tytutem konkluzji przywota¢ mozna wypowiedz B.R. Kuca: ,,Kontrola
funkcjonalna (zarzadcza) dziala »na biezaco i operatywnie« moze wiec reago-
wac natychmiast na wszelkie nieprawidlowosci i zjawiska niepozadane, a nawet
moze stwierdzi¢ potencjalng mozliwos$¢ powstania strat i szkdd oraz przeciw-
dziata¢ im zanim jeszcze fakty negatywne zaistniejg. Na tym polega wyzszos¢
kontroli funkcjonalnej (zarzadczej) nad kontrola instytucjonalng. Jednym z za-
dan kontroli funkcjonalnej (zarzadczej) jest rowniez kontrolowanie poprawnego
stosowania samokontroli w toku wykonywania pracy przez podlegty personel”
[Kuc, 2009, s. 37].

NADZOR I AUDYT W USTAWIE O FINANSACH PUBLICZNYCH

Przepisy ustawy o finansach publicznych z 2009 r. postugujg si¢ rowniez
terminem ,,nadzoér”. O nadzorze mowa chociazby w regulacjach dotyczacych
kompetencji wlasciwego ministra w stosunku do agencji wykonawczej [art. 21
ust. 2-5 u.f.p., art. 22 ust. 1, 2-4 u.f.p.], czy uprawnieniach nadzorczych i kon-
trolnych dysponentéw czgsci budzetowych nad gospodarka finansowg podle-
gtych im jednostek organizacyjnych'. Podobnie o nadzorze mowa w art. 247

1 W tym, nad dokonywaniem przez te jednostki wstepnej oceny celowosci poniesionych wy-
datkow oraz realizacja whasciwych procedur, wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu pan-
stwa, realizacji zadan finansowanych z budzetu panstwa, efektywno$ci i skutecznosci realizacji
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u.fp., ktory okresla, iz zarzad jednostki samorzadu terytorialnego sprawuje ogolny
nadzor nad realizacja, okreslonych uchwata budzetowa, dochodow i wydatkow,
przychodow i rozchodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Nadzor jest pojeciem szerszym niz kontrola. W pewnym uproszczeniu nad-
zOr mozna okresli¢ jako kontrolg (przede wszystkim o charakterze inspekcyj-
nym), w ramach ktorej istnieje mozliwos¢ wladczego wptywania na nadzorowa-
ny podmiot. Z tego powodu miedzy podmiotem nadzorujagcym a nadzorowanym
istnie¢ musi stosunek zwierzchnictwa. Kontrola polega na dokonywaniu czyn-
nosci polegajacych wylacznie na sprawdzaniu dziatalnosci innych jednostek,
bez stalych mozliwosci wplywania na dziatalno$¢ jednostek kontrolowanych
poprzez wydawanie im nakazow czy polecen, natomiast nadzor dopuszcza moz-
liwos$¢ stosowania wtadczych instrumentéw w stosunku do podmiotu nadzoro-
wanego, nazywanych tez ,,srodkami nadzoru™? Mozna wsréd nich wyréznié (1)
srodki merytoryczne, polegajace na przyklad na stwierdzaniu niewaznosci za-
rzadzenia czy uchwatly oraz (2) $rodki nadzoru personalnego, wyrazajace sie
w mozliwosci odwolywania lub zawieszania w pehieniu funkcji okreslonych
0sob w nadzorowanej jednostce) [Zimmermann, 2009, s. 136].

Pojeciem zblizonym do kontroli jest audyt. Na gruncie ustawy o finansach
publicznych audyt wewngtrzny stanowi szczeg6lny rodzaj, okreslonych wyraz-
nie przepisami, dziatan, obejmujacych niezalezne badanie systemow zarzadza-
nia i kontroli w jednostce. Kontrola zarzadcza — cho¢ zbliza si¢ do pojecia audy-
tu wewngtrznego — jest wigc czyms$ zupehlnie innym. Audyt ma wigc szerszy
zakres zastosowania niz kontrola zarzadcza. Celem audytu jest zatem uzyskiwa-
nie przez kierownika jednostki niezaleznej oceny adekwatnosci, efektywnosci
i skuteczno$ci systemow zarzadzania i kontroli — co r6zni audyt od innych ro-
dzajow kontroli, ktore stuza jedynie ocenie i wykrywaniu pojedynczych niepra-
widtowosci lub uchybien lub samej organizacji procesow gospodarczych. Audyt
w istocie stanowi system oceny i sprawdzania kontroli, a nie samg kontrole.
Audyt uwzglednia takze czynnosci doradcze, w tym sktadanie wnioskow, maja-
ce na celu usprawnienie funkcjonowania jednostki®.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza jako
model zarzadzania jednostkami sektora finansow publicznych stanowi obecnie
ugruntowang konstrukcje prawna wyznaczong normami rangi ustawowej.

planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow. Na uwage
zastuguje to, iz przepis art. 175 ust. 1 u.f.p. poshuguje si¢ tu obok si¢ siebie pojeciem kontroli
i nadzoru.

2 Odnotowania wymaga réwniez kwestia podstawy prawnej do stosowania okre§lonych $rod-
kow nadzoru przez organ nadzorujacy. Nalezy przyjac, iz organ nadzorujacy moze korzystac tylko
z takich $rodkéw nadzoru, jakie przewidziane sa wyraznie w przepisach prawa.

% Na temat relacji pojecia audytu do pojecia kontroli zob. m.in.: [Gotebiowski, 2003, s. 102—109;
Anczakowski, 2003, s. 24—36; Chojna-Duch, 2004, s. 29-44; Jagielski, s. 14—33].
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Ustawodawca nie poprzestat jednak na regulacjach rangi ustawowej. Usta-
wa o finansach publicznych zawiera delegacje dla ministra finanséw do okreslenia
w formie komunikatu standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicz-
nych (art. 69 ust. 3 u.f:p.). Minister oglosit Komunikat w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finansow publicznych 16 grudnia 2009 r.

Zgodnie z brzmieniem Komunikatu standardy kontroli zarzadczej dla sekto-
ra finanséw publicznych okreslaja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do syste-
moéw kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych i stanowia
zbidr wskazowek, ktore kierownicy jednostek powinni wykorzysta¢ do tworze-
nia, oceny i doskonalenia systemow kontroli zarzadczej w kierowanych przez
siebie jednostkach. Celem Standardow jest promowanie wdrazania w jednost-
kach spdjnego i jednolitego modelu kontroli zgodnego ze wspotczesnymi stan-
dardami i modelami kontroli wewnetrznej, z uwzglednieniem specyficznych
zadan, ktore realizuje dana jednostka i warunkow w jakich funkcjonuje.

Tres¢ Komunikatu potwierdza niewigzacy charakter zawartych tam wska-
zan. Standardy kontroli zarzadczej sformutowane przez ministra finansow sta-
nowig jedynie rodzaj wytycznych, a wiec aktow niewigzacych w sposob formal-
ny adresatow postanowien w nich zawartych, zawierajacych interpretacje prze-
piséw, zalecenia i wskazowki. Wytyczne nie moga wiec stanowi¢ podstawy
prawnej rozstrzygni¢¢ sadowych, czy nawet kontrolnych. Sg natomiast Zrodlem
zalecen 1 wskazowek, ktore mogg by¢ formulowane w procesie kontrolnym.

Wytyczne sg przyktadem praktyki legislacyjnej, ktorej wyrazem na gruncie
prawa wspolnotowego UE jest tworzenie tzw. migkkiego prawa (ang. soft law).
W ujeciu doktryny europejskiego prawa wspdlnotowego miekkie prawo rdzni
si¢ od prawa ,,twardego” tym, iz nie posiada mocy wiazacej, cho¢ zawiera nof-
my postepowania i pod wzgledem techniki redakcyjnej przypomina prawo po-
wszechnie obowiazujace”.

KONTROLE NIK DOTYCZACE WPROWADZANIA
KONTROLI ZARZADCZE]

Jak wskazuje praktyka dziatalnoSci w sektorze publicznym, formutowane
przez organy centralne wytyczne czy zalecenia w sposob istotny wptywaja na
rzeczywisto$¢, a w tym na sposob prowadzenia kontroli gospodarki finansowe;j
jednostek sektora finanséw publicznych.

* W literaturze coraz mocniej podkresla sie znaczenie praktyczne soft law oraz coraz wigkszy
jego rozrost. Zauwaza sig, ze cho¢ nie jest obecny na liscie formalnych Zrodet prawa w wielu
porzadkach prawnych opartych na kulturze prawa stanowionego, to jednak nalezy do szczegodlnie
ekspansywnej postaci wptywania na zachowania prawne [Mik, 2000, s. 521-522].
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Istotne wydaje si¢ wigc, czy wprowadzone zmiany do ustawy o finansach
publicznych zostaly wdrozone w jednostkach samorzadu terytorialnego i z jakim
skutkiem. Oceny mozna dokona¢ na podstawie dwoch kontroli NIK przeprowa-
dzonych w latach 2010 i 2011. Kontrole byly prowadzone w tym samym czasie.
Pierwsza kontrola dotyczyla najwyzszych organow panstwa, miedzy innymi
Ministerstwa Finanséw. Wyniki zostaly opublikowane w dokumencie ,,Audyt
wewnetrzny w systemie kontroli zarzadczej”. Druga kontrola dotyczyta jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Byta przeprowadzona przez delegature NIK w Gdan-
sku, a jej wyniki zostaty opublikowane jako ,,Informacja o wynikach kontroli
funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego ze
szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego”.

Celem pierwszej kontroli byla ocena realizacji celow i zadan audytu we-
wngtrznego jako jednego z podstawowych elementow kontroli zarzadczej oraz
sposobu jego zorganizowania i funkcjonowania w jednostkach administracji
rzadowej, a w szczegolnosci ocena:

— wdrozenia zmian systemowych stuzacych sprawnemu i efektywnemu zarza-
dzaniu i funkcjonowaniu jednostek,

— przyjetych rozwigzan strukturalnych (organizacyjnych) audytu wewngtrznego,

— przestrzegania wymogow proceduralnych podczas przygotowania, przepro-
wadzania i dokumentowania zadan audytowych oraz sporzadzania sprawoz-
dan z ich wykonania,

— realizacji celow 1 zadan audytu wewngtrznego dla przysporzenia wartosci
i usprawnienia dziatalnosci operacyjnej jednostki,

— efektywnosci prowadzenia audytu wewnetrznego [,,Audyt wewnetrzny w Syste-
mie kontroli zarzadczej”, 2011].

Na podstawie przeprowadzonej kontroli mozna wyciggnaé nastgpujace
wnioski:

— zakres 1 wyniki realizowanych zadan nie zapewnity wystarczajacego zrodia
informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej,

— nastgpit wzrost liczby zadan dotyczacych dziatalnosSci podstawowej oraz
czynnosci doradczych, jednak odbyto si¢ to kosztem przeprowadzonych
czynnos$ci sprawdzajacych oraz realizowanych zadan zapewniajacych, kto-
rych liczba ulegta znacznemu ograniczeniu,

— audyt nie przyczynit si¢ do wzrostu znaczenia audytu wewngtrznego w dzia-
tach administracji rzadowej,

— audytorzy wewnetrzni zaangazowali si¢ w prace zwigzane z obstugg organi-
zacyjna 1 administracyjng komitetow, co w konsekwencji przetozylo si¢ na
zmniejszenie liczby realizowanych przez nich zadan audytowych,

— rozwigzania w zakresie kontroli zarzadczej stuzace sprawnemu i efektywnemu
zarzadzaniu oraz funkcjonowaniu jednostki zostaty wprowadzone z opdznieniem,

— zbyt pdzno rozpoczgto zbieranie informacji niezbednych do wydania o$wiad-
czenia o stanie kontroli zarzadczej za 2010 r. lub nie uwzgledniono w tych
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o$wiadczeniach wszystkich informacji o stabosciach kontroli zarzadczej, wynika-
jacych z oswiadczen jednostek podlegtych i ustalen kontroli wewnetrznej,

— z op6znieniem dostosowano wewnetrzne przepisy do obowiazujacego prawa,
w tym do rozporzadzenia ministra finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie
przeprowadzania i dokumentowania audytu wewngtrznego [,,Audyt we-
wngtrzny w systemie kontroli zarzadczej”, 2011].

Podobny cel przyswiecat drugiej kontroli, a mianowicie, czy przyjeta usta-
wa w zasadniczy sposob poprawia efektywno$¢ Kontroli zarzadczej i poprawy
funkcjonowania jednostek w tym zakresie.

Wprowadzone w gminach rozwigzania organizacyjne w ograniczonym za-
kresie uwzgledniaty standardy kontroli zarzadczej, a przez to nie spetnialy takze
wymogow jakosciowych, okre§lonych w przepisach prawa. Regulacje we-
wnetrzne, w tym szczegdtowo badane procedury udzielania zamowien publicz-
nych, opracowano bez powigzania z zarzadzaniem ryzykiem oraz w waskim
stopniu nakierowane byty na osiagganie celow dziatalnosci oraz zapobieganie,
wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci.

Wojtowie (burmistrzowie, prezydenci) pomimo podejmowanych dziatan nie
wywigzali si¢ z obowigzku zapewnienia adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej, okreslonej w art. 69 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach pu-
blicznych, a w szczegdlno$ci poprzez:

e brak wyczerpujacego opisu kontroli zarzadczej (55% badanych jednostek),

e brak zarzadzania ryzykiem (95% badanych jednostek)®,

e brak badz jedynie ogdlne okreslenie zasad etycznego postgpowania (60%
badanych jednostek),

e brak systematycznych, udokumentowanych dziatan monitorowania i oceny
przyjetych rozwigzan kontrolnych, pozwalajacych na zapewnienie efektyw-
nosci i skutecznosci przeptywu informacji,

e niewystarczajace przygotowanie pracownikow do wdrozenia kontroli zarzad-
czej (50% badanych jednostek) [por. http://mww.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-
kontroli-nik/kontrole,8628.html].

% Brak zarzadzania ryzykiem utrudnia przygotowanie adekwatnych do potrzeb procedur reali-
zacji zadan oraz odpowiednich mechanizmoéw kontrolnych oraz moze stanowi¢ zagrozenie dla
uzyskania wysokiej jakosci analiz ryzyka przeprowadzanych na potrzeby sporzadzania roczne-
go planu audytu, utrudniajac osiagniecie oczekiwanej efektywno$ci audytu wewnetrznego.
Wskazujac na przyczyny braku realizacji wymogow u.f.p. kierownicy jednostek uzasadniali to
najczesciej tym, ze zarzadzanie ryzykiem jest zagadnieniem nowym, wymagajacym zdobycia
doswiadczenia oraz korzystania z dobrych, skutecznych i sprawdzonych rozwiazan. Podnoszac
ww. argumenty kierownicy jednostek nie brali pod uwagg okoliczno$ci, ze w §wietle standar-
déw kontroli finansowej z 2006 r., juz w poprzednim stanie prawnym, tj. do konca 2009 r.
stanowilo ono jeden z komponentoéw tworzonych systemow kontroli. Realizacja zadan zarzg-
dzania ryzykiem moze wigza¢ si¢ rowniez z koniecznoscig ponoszenia dodatkowych kosztow, np.
zatrudniania (wynajmowania) specjalistow w tym zakresie, co takze w przysztosci bedzie stanowito
trudno$¢ w wypehianiu tego obowiazku
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WNIOSKI

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zmienita charakter
kontroli zarzadczej, obecnie podkresla si¢ znaczenie wartosci dodanej i usprawnienia
funkcjonowania jednostki — jako zasadniczego celu funkcjonowania kontroli zarzad-
czej. Elementy sktadajace si¢ na system kontroli zarzadczej jak np. audyt wewnetrz-
ny maja pomaga¢ jednostce w osigganiu jej celow przez systematyczne i metodolo-
giczne podejscie do oceny i doskonalenie skutecznosci proceséw zarzadzania ry-
zykiem, mechanizmow kontroli (zapobiegajacych 1 wykrywajacych). Podsta-
wowe zmiany zawarte W ustawie polegatly na wprowadzeniu do porzadku praw-
nego, nowego terminu: kontrola zarzadcza oraz przeformutowaniu definicji
audytu wewnetrznego, utworzeniu komitetu audytu, jako ciala doradczego dla
ministrow w zakresie funkcjonowania kontroli zarzadczej i audytu wewnetrzne-
go w kierowanych przez nich dziatach administracji rzadowej, wprowadzeniu
odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych za brak
audytu wewnetrznego w formach przewidzianych ustawa.

Uwagi zawarte w dokumentach pokontrolnych NIK jednoznacznie wskazu-
ja, ze na obecnym etapie organizacji i wykonywania poszczegélnych dziatan
w ramach systemu kontroli zarzadczej nie zostaty spelnione zatozenia i oczekiwa-
nia co do poprawy jakosci i skutecznos$ci zarzadzania w jednostkach administracji
publicznej. Stworzony bowiem w jednostkach system kontroli zarzadczej koncen-
trowat si¢ glownie na formalnych aspektach, a generowane w tym systemie informa-
cje nie byly wykorzystywane do biezacego zarzadzania. Rozbudowane wymogi
sktadania corocznych o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej przez kierownikow
jednostek oraz obszerne dokumentowanie samooceny prowadzity do zbiurokratyzo-
wania calego procesu i w efekcie czgsto do ostabienia jego skutecznosci.

Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna upatrywac¢ w braku ujednoliconej me-
todyki wdrazania kontroli zarzadczej oraz czesto w niewystarczajaCym przygo-
towaniu gmin do realizacji ustawowych obowigzkow.

Skutki wigc wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego regulacji doty-
czacych kontroli zarzadczej nalezy ocenia¢ negatywnie z uwagi na nieosiaggnie-
cie przez ustawodawce zamierzonych celow legislacyjnych. Nalezy postulowaé
wdrozenie kontroli zarzadczej poprzez upowszechnianie dobrych praktyk zarza-
dzania publicznego.
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Streszczenie

Whprowadzenie do polskiego prawa terminu ,kontrola zarzadcza” nastrgczylo wiele proble-
mow interpretacyjnych. Sposrod wielu terminéw z zakresu kontroli na szczegdlng uwage zastuguje
kontrola zarzadcza jako nowy termin wprowadzony do ustawy o finansach publicznych w 2009
roku. W artykule dokonano przegladu termindw i zakresow kontroli obowigzujacej w ustawodaw-
stwie oraz zestawiono wprowadzone zmiany z wynikami kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.

The Implementation of Public Finances Effectives Management Model
within Legal Regulations Concerning the Management Control

Summary

Once the term management control had been introduced into Polish law it induced many
problems in terms of its interpretation. The management control as one of many terms dealing with
the matter of control deserves our special attention as the one which was newly introduced to the
Public Finance Act in 2009. This article reviews the terms and the scopes of the controlling proce-
dures being in force in the state legislation and collates the introduced changes with the results of
the control made by the Supreme Chamber of Control.



