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Wprowadzenie

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r.! wprowadzono pojgcie kontroli
zarzadczej oraz okreslono zadania i obowiazki kierownikow jednostek sektora
publicznego, w tym samorzadéw terytorialnych, zwiazane z koniecznoscia jej
wdrozenia. Koncepcja kontroli zarzadczej i zamyst jej wprowadzenia przez usta-
wodawce wymagaja glebszej analizy. W koncepcji tej mozna doszukac si¢ przede
wszystkim oferty sposobu zarzadzania wzorowanego na organizacjach komer-
cyjnych, z ktorym wiaze si¢ silna nadziej¢ na poprawe zarzadzania w sektorze
publicznym.

Teoretyczne podstawy kontroli zarzadczej wynikaja z ogodlnej teorii kontroli
umiejscowionej w dyscyplinarnej strukturze nauk o kierowaniu (zarzadzaniu)
organizacjami. W ramach tych nauk kontrol¢ rozpatrywano badz jako faz¢ cyklu
dzialania zorganizowanego, obejmujacego takie etapy, jak: okreslenie celu dzia-
fania, planowanie, pozyskiwanie srodkow, wykonanie oraz kontrolowanie, badz
jako jedna z funkcji zarzadzania uszeregowanych najczesciej wedtug nastgpujace;j
kolejnos$ci: planowanie, organizowanie, motywowanie, kontrola. W drugim przy-
padku kontrola oznaczata funkcj¢ zamykajaca krag cyklu zarzadzania oraz stano-

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: ustawa), Dz.U. nr 157,
poz. 1240, art. 272 ust. 1.
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wita mechanizm sterujacy, umozliwiajacy kierowanie przedsigbiorstwem zgodnie
z wytyczonymi celami i kierunkami jego rozwoju.

Celem artykutu jest ukazanie istoty kontroli zarzadczej ustanowionej w sek-
torze finansow publicznych, jej celow (zadan) oraz standardéw praktycznego
wdrazania i funkcjonowania w nawiazaniu do kontroli wewngtrznej zaprezento-
wanej w modelu COSO, wraz z opisem korzysci, jakie w ocenie projektodaw-
cOW moze ona przynies¢ kierownikom jednostek sektora finansow publicznych
i calemu sektorowi.

1. Istota i cele (zadania) kontroli zarzadczej

Definicje i cele kontroli zarzadczej okreslono w rozdziale 6 ustawy Kontrola
zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow
publicznych. Stosownie do art. 68 ust. 1 ustawy ,,kontrol¢ zarzadcza w jednostkach
sektora finanséw publicznych stanowi ogdt dziatan podejmowanych dla zapew-
nienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy”. Z kolei w mysl ust. 2 ww. artykutu ,,celem kontroli zarzadczej
jest zapewnienie w szczegolnosci: (1) zgodnosci dziatalnos$ci z przepisami prawa
1 procedurami wewngtrznymi, (2) skutecznosci i efektywnosci dziatania, (3) wia-
rygodnosci sprawozdan, (4) ochrony zasobow, (5) przestrzegania i promowania
zasad etycznego postgpowania, (6) efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu infor-
macji, (7) zarzadzania ryzykiem”.

Trzy pierwsze cele kontroli zarzadczej odnosza si¢ do dostarczenia zapew-
nienia o zgodnosci dziatan z prawem i regulacjami wewngtrznymi jednostek,
o skuteczno$ci dziatan i ich wydajno$ci oraz o rzetelnosci sprawozdan. W tych
punktach powtorzono doktadnie trzy cele kontroli wewnetrznej sformutowane
w raporcie COSQ?, gdyz definicja kontroli wewngtrznej podana w zintegrowanej

2 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — Komisja Organiza-
cji Sponsorujacych Komisje Treadwaya (od nazwiska jej przewodniczacego Jamesa C. Treadwaya
bylego prezesa Amerykanskiej Gieldy Papierow Wartosciowych) — byta znana pod nazwa COSO.
Jej celem byto ujednolicenie poje¢ w zakresie kontroli wewngtrznej. W sktad komisji wchodzito
szereg profesjonalnych organizacji, bedacych sponsorami COSO, jak: AICPA (American Institute
of Certified Public Accountants — ksiggowi sektora publicznego), AAA (American Accounting As-
sociation — uczelnie), IIA (Institute of Internal Auditors — audytorzy wewnetrzni), FEI (Financial
Executive Institute — skarbnicy lub dyrektorzy finansowi), IMA (Institute of Management Accoun-
tants — ksiggowi firm prywatnych). Wskutek wiaczenia przez AICPA rozwigzan COSO do swoich
standardow wigkszo$¢ migdzynarodowych firm ksiggowych przyjeta ten model; do rozszerzenia
jego wplywow poza USA przyczynit sig tez IIA. W 1992 r. ukazat sig raport Komisji, ktory zo-
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koncepcji ramowej tego raportu wskazuje, ze kontrola wewngtrzna jest procesem
wykonywanym przez rade dyrektordéw, zarzad i innych pracownikow, aby przy-
nie$¢ rozsadne zapewnienie, ze osiagane sa cele w nastgpujacych kategoriach:
zgodnos$¢ z aktami prawnymi i przepisami, efektywnos$¢ i wydajnos¢ operacii,
wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych. Cele te oznaczono jako: (1) zgodnos$ci
z prawem (P), (2) skutecznosci i efektywnosci operacji, tj. dzialan (O), (3) wiary-
godnosci sprawozdan finansowych (F)?.

W definicje¢ kontroli zarzadczej jako cele wlaczono dalsze elementy, two-
rzace w COSO 5 komponentéw kontroli wewngtrznej, tj. Srodowisko kontroli,
oceng ryzyka, czynnosci kontrolne, informacj¢ i komunikacje oraz monitorowa-
nie odpowiadajacych z osobna kazdej kategorii celéw. Zintegrowang strukturg
kontroli wewngtrznej COSO ukazuje rysunek 1.

Definicja, 3 kategorie celow, cele odnoszace si¢ do poszczegdlnych kate-
gorii i 5 elementéw kontroli wewngetrznej tworzg zintegrowane ramy najbardziej
znanego na $wiecie modelu kontroli wewngtrznej nazwanego modelem COSO
I. Model zostat zaakceptowany przez audytoréw zewngtrznych, wewnetrznych,
dyrektoréw finansowych i inne gremia profesjonalistéw z réznych organizacji
jako uniwersalny wzorzec stuzacy do zaprojektowania, wdrozenia i oceny sku-
tecznych, efektywnych systemow kontroli wewngtrznej oraz zarzadzania nimi.

Raport COSO podkresla, ze systemy sa narz¢dziami, nie substytutami zarza-
dzania, i1 ze kontrole powinny by¢ raczej wbudowane w czynno$ci operacyjne,
a nie oparte na nich. Raport definiuje kontrol¢ wewnetrzna i kazda z kategorii
celow, wskazujac, ze 5 komponentow w obrebie kazdej kategorii powinien usta-
nowi¢ zarzad, jak pokazano na rysunku 1. Komponenty sa powiazane z kazda
kategoria celow kontroli wewngtrznej ustalonych jako operacyjne, sprawozdaw-
czos$ci finansowej 1 zgodnosci*.

stat przettumaczony, wedlug wersji jednolitej z maja 1994 r., na jezyk polski i wydany w 1999 r.
Koncepcja zaprezentowana w raporcie (znana p6zniej jako COSO 1) zostata przeniesiona do bry-
tyjskiego Code of Best Practice, zwanego Raportem Cadbury’ego (Cadbury Report), wydanego
takze w 1992 r. Rownoczes$nie podobne wysitki podejmowane byly w Kanadzie, ktére zaowoco-
waty raportem CoCo (Criteria of Control) wydanym przez CICA (The Canadian Institute of Char-
tered Accountants) w 1995 r. Za: Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa, praca
zbiorowa, PriceWaterhouseCoopers, Fundacja Rozwoju Rachunkowos$ci w Polsce, Warszawa 1999
(przedmowa do wydania polskiego).

3 Ibidem, s. 22 1 36. Nalezy doda¢, ze w literaturze sformutowano wiele definicji, klasyfikacji,
rodzajow, form i zadan kontroli wewngtrznej. Zob. Kontrola wewnetrzna w jednostkach gospodar-
czych, red. K. Winiarska, PWE, Warszawa 2010.

4 Cele sprawozdawczos$ci finansowej (pole zacienione na rysunku 1) odnosza si¢ bezposrednio
do audytoréw zewngtrznych.
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Ustawa Sarbanesa-Oxleya z 2002 r. (SOA)* wskazuje, ze jezeli zarzad odpo-
wiada za sprawozdania finansowe, to jest on odpowiedzialny za strukturg kon-
troli wewngtrznej i zobligowany do opisu 5 powiazanych komponentow kontroli
wewnetrznej. Zarzad kreuje srodowisko kontroli, oszacowuje ryzyko, ktorym
pragnie sterowac, wyszczegolnia kanaty informacji i komunikacji, okresla ich
ramy (wlaczajac rachunkowos$¢ i sprawozdawczosc), projektuje i wdraza proce-
dury kontroli, monitoruje, nadzoruje i utrzymuje kontrolg. W intencji ustawy SOA
model COSO ma by¢ przewodnikiem dla zarzadéw, dyrektorow, urzednikow,
audytoréw wewngetrznych i pracownikéw wskazujacym, ze powiazani z kontrola
wewngetrzng w jednostce sa takze czlonkowie rad dyrektorow, w tym komitetow
audytu.

COSO w swym zamierzeniu nie jest przewodnikiem dla audytorow
zewngtrznych odpowiedzialnych za oceng ryzyka kontroli i sformalizowanych
procedur kontroli, ale réwniez elementy modelu skupiaja na sobie ich uwagg.
Osobnym celem dodanym do definicji kontroli zarzadczej jest ochrona zasobow,
nieuwzgledniona w COSO, co bylo krytykowane od momentu opublikowa-
nia raportu. Kontrola zarzadcza jest przeobrazona wersja kontroli wewngtrznej
w rozumieniu raportu COSO, cho¢ niekoniecznie wersja lepsza czy czytelniejsza,
gdyz utozsamiono w niej cele z komponentami kontroli wewngtrzne;.

5 Sarbanes-Oxley Act of 2002 (SOA, SOX) to najwazniejszy akt prawny wprowadzajacy zmia-
ny w ustawodawstwie USA dotyczace nadzoru korporacyjnego, rachunkowosci, sprawozdawczosci
i rewizji finansowej niezmienionej od lat 30. XX w. i najwigksza reforma przepisow gietdowych od
wielkiego krachu z 1929 r. dokonana w zwiazku z seria skandali finansowych i bankructw wielkich
korporacji amerykanskich (Enron, WorldCom) i afer takich gigantow, jak Tyco, Xerox, QwestCo-
munications, Global Crossing i in., jakie nastapity w pocz. 11l tysiaclecia. Skutkiem ich byta utrata
zaufania do korporacyjnych praktyk rachunkowosci i sprawozdawczosci oraz audytu, zwlaszcza
finansowego. Niezaleznos¢ biegtych rewidentéw nie mogla juz dawac inwestorom wystarczajace;j
pewnosci co do rzetelnosci i prawidtowosci sprawozdan finansowych. Dyrektorzy wykonawczy
(CEO) i finansowi (CFO) spolek publicznych musieli us§wiadomié¢ sobie rozmiary i skutki tych
finansowych implozji, ktore wywotaty powszechny szok i oburzenie i naktonily prawodawcow
i inwestorow do zakwestionowania dotychczasowych regulacji i zreformowania standardow ra-
chunkowoéci 1 audytu. Zrewidowano przepisy o obrocie papierami warto$ciowymi i sprawozdaw-
czo$¢ finansowa. Opracowano nowe, restrykcyjne zasady rachunkowosci stanowiace odpowiedz na
korporacyjne oszustwa finansowe wynikajace z tzw. kreatywnej rachunkowosci, a bedace proba od-
budowania zaufania do praktyk biznesowych i sprawozdawczosci w USA. Postanowienia SOA do-
tycza wszystkich firm audytowych i spolek gietdowych w USA, firm zagranicznych §wiadczacych
ustugi ksiggowe 1 rewizyjne amerykanskim przedsigbiorstwom migdzynarodowym i spotek akcyj-
nych notowanych na gietdach USA. Zauwazalne sa wiazace $wiatowe skutki tej ustawy w dtuzszym
okresie, w wyniku jej oddziatywania na inne rynki przez rynek kapitalowy USA. D.M. de la Rosa:
Sarbanes-Oxley. Zmiany w ustawodawstwie USA dotyczqcym nadzoru korporacyjnego, Zeszyty Te-
oretyczne Rachunkowosci, SKwP, Warszawa 2004, t. 22 (78), s. 184-202, www.sarbanes-oxley.
com/pcaob.php?=1&pub _id.
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jest procesem zarzadzania zaprojektowanym,

Definicja
Kategoria »
celow ) Efe_ktywn05c -
i wydajnos¢ operacji
Cele R6znorodnos¢
dziatalnosci,
specyfika spotki
Komponenty Srodowisko kontroli

Oszacowanie ryzyka
Czynnosci kontrolne
Monitoring
Informacja
i komunikacja

Kontrola wewnetrzna

aby osiagna¢

Wiarygodnosé
sprawozdawczosci
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Wiarygodnos¢ rocznych
i krotkoterminowych
sprawozdan (np. GAAP)

Srodowisko kontroli
Oszacowanie ryzyka
Czynnosci kontrolne
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Informacja
i komunikacja
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Srodowisko kontroli
Oszacowanie ryzyka
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Monitoring
Informacja
i komunikacja

Rys. 1. Zintegrowane ramy kontroli wewngtrznej — model COSO

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M.P. Cangemi, T. Singleton, Managing the Audit Fun-
ction — A Corporate Audit Department Procedures Guide, Chapter 3: Internal Control
System Effective Internal Control Models, John Wiley & Sons, Inc., New Jersey 2003;
T.J. Louwers, R.J. Ramsay, D.H. Sinason, J.R. Strawser, Auditing & Assurance Services,
McGraw-Hill/Irwin, International Edition, New York 2005, s. 142.

Abstrahujac od paraleli z kontrola wewngtrzna, na kontrolg zarzadcza nalezy
spojrze¢ przez pryzmat promowanego w skali miedzynarodowej nowego sposobu
zarzadzania sektorem publicznym, podobnego do istniejacego i sprawdzonego
w sektorze prywatnym. Ciagly rozwdj gospodarki rynkowej oraz decentraliza-
cja wladzy panstwowej polegajaca na cedowaniu niektdrych zadan publicznych
na rzecz samorzadow zrodzity filozofi¢ zmian w postaci Nowego Zarzadzania
Publicznego (New Public Management), wzmagajac popyt na dane pochodzace
z rachunkowosci.

Pozausankcjonowana zwyczajem kontrola legalnosci, czyli zgodnosci poczy-
nan rzadzacych z prawem budzetowym, zainicjowano zarzadzanie sektorem pub-
licznym wedlug zasady 3-E, tj. economy, effectiveness, efficiency (oszczednos$e,
skutecznos¢, wydajnosé), inspirujac si¢ przy tym doswiadczeniami i wynikami
sektora komercyjnego, tj. de facto $wiata biznesu. Ta swoista ,,menedzeryzacja”
instytucji publicznych wywotata zapotrzebowanie na informacje typowe dla sek-
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tora prywatnego, gdzie glownym miernikiem dziatan jest stosunek osiaganych
przychodow i ponoszonych kosztéw oparty na zasadzie ich wspotmiernosci®.

Kontrola zarzadcza ma za zadanie usprawni¢ zarzadzanie w sektorze pub-
licznym na wzor prywatnego, czyli oprze¢ je na modelu zarzadczym, ,,menedzer-
skim”, w ktorym szczegdlnie doniosta role przypisuje si¢ audytowi wewngtrznemu
$wiadczacemu ushugi atestacyjne i doradcze. Ma ona takze poméc w zmianie
opcji zarzadzania sektorem publicznym z krotkookresowej na dtugookresowa,
przy racjonalnym zuzyciu kontrolowanych i stosowanych w jednostkach sektora
zasobow rzeczowych, finansowych i ludzkich.

Wprowadzenie w zycie nowej koncepcji zarzadzania majacej ulepszy¢ funk-
cjonowanie administracji publicznej oznacza zazwyczaj konieczno$¢ zmniejszenia
wydatkéw (w tym zatrudnienia) oraz prywatyzowania lub quasi-prywatyzowa-
nia mienia panstwowego, rozwoj technologii informacyjnej (IT) oraz rozwazan
w skali migdzynarodowej, a wigc globalnej. Efektywno$¢ przedsigwzigé warun-
kowana jest znaczacym wktadem czynnosci audytorskich’.

2. Standardy kontroli zarzadczej

Odpowiednio do delegacji ustawowej zawartej w art. 69 ust. 3 ustawy, Mini-
ster Finansow okreslit i oglosit w formie osobnego komunikatu standardy kontroli
zarzadczej dla sektora finansd6w publicznych zgodne ze standardami migdzynaro-
dowymi®. Standardy wyznaczaja podstawowe wymogi dotyczace kontroli zarzad-
czej w sektorze finanséw publicznych, a celem ich jest promowanie koherentnego
i jednolitego modelu kontroli dostosowanego do zadan i warunkéw dziatania jed-
nostek tego sektora.

Standardy sg usystematyzowanym zbiorem wskazoéwek pomocnych w usta-
nawianiu, ocenianiu i ulepszaniu systemow kontroli zarzadczej. Standardy opra-
cowano jednoznacznie na podstawie modelu COSO, gdyz zaprezentowano je
w 5 grupach adekwatnych do komponentéw kontroli wewngtrznej, tj. jako: (1) $ro-

¢ A. Zysnarska: Rachunkowos¢ budzetowa w swietle koncepcji prawdziwego i rzetelnego obra-
zu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010, s. 10.

7 A. Mazurek, K. Knedler: Kontrola zarzqdcza — ujecie praktyczne, wyd. 1, HANDIK AP, War-
szawa 2010, s. 16.

8 Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. Min. Fin. z 2009 r., nr 15, poz. 84.
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dowisko wewngtrzne, (2) cele i zarzadzanie ryzykiem, (3) mechanizmy ($rodki,
czynnosci) kontroli, (4) informacja i komunikacja, (5) monitorowanie i ocena.

Art. 69 ust. 1 ustawy okresla, iz kontrola zarzadcza w sektorze finansow
publicznych ma funkcjonowaé¢ na dwoch poziomach: I — w jednostkach sektora
finanséw publicznych oraz I — w dziatach administracji rzadowej i w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Za funkcjonowanie kontroli na I poziomie odpowiada
kierownik jednostki sektora finansow publicznych, a na Il minister kierujacy dzia-
lem administracji rzadowej oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta/mar-
szalek wojewodztwa dla samorzadu terytorialnego. Za powolanie adekwatnego,
skutecznego i efektywnego systemu kontroli zarzadczej odpowiadaja: minister
w ministerstwie (jako kierownik jednostki) i dziale administracji rzadowej (jako
minister kierujacy dzialem) oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta
1 marszatek wojewddztwa w urzedzie gminy (miasta), starostwie powiatowym
lub urzedzie marszatkowskim oraz w jednostce samorzadu terytorialnego.

Dla lepszego zrozumienia celow, elementéw i poziomow kontroli zarzad-
czej warto przeanalizowa¢ model COSO ukazany w postaci tréjwymiarowego
szescianu (kostki), w ktorym wida¢ bezposrednie zwiazki migdzy celami kontroli
wewngetrznej a elementami i poziomami kontroli niezbednymi do ich realizacji®.
Zwiazki te pokazuje rysunek 2.

W tej znanej formie graficznej modelu COSO, odzwierciedlajacej jego
wymiar przestrzenny, 3 kategorie celow zilustrowane sg przez kolumny pionowe,
stanowiace pierwszy wymiar modelu, 5 elementéw kontroli jest zobrazowa-
nych przez wiersze poziome opisane drugim wymiarem, a jednostki organizacji
(wydzialy) i czynno$ci (dziatania), do ktorych odnoszone sg kontrole wewngtrzne
ujete sa trzecim wymiarem modelu'.

® Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa, op. cit., s. 43—44.

10" Kazdy z 5 wierszy obrazujacych elementy kontroli wewngtrznej przecina 3 kolumny celow,
ktore organizacja zamierza osiagnaé, i okre$lona liczbg jednostek (czynno$ci) tworzacych trzeci
wymiar modelu, dzigki czemu wszystkie elementy kontroli wewngtrznej sa odniesione do wszyst-
kich kategorii celow i do wszystkich pozioméw organizacji, tj. jednostek i czynno$ci. Konstrukcja
sze$cianu nadaje rowna wagg trzem kategoriom celow kontroli wewngtrznej, a proces kontroli we-
wnetrznej zawiera te same elementy na réznych szczeblach organizacji. Wszystkie elementy modelu
sa rownie wazne i odnosza si¢ do celéw organizacji w kategoriach wydajnosci operacji (dziatan),
rzetelno$ci sprawozdan i przestrzegania przepisow oraz do calej organizacji, kazdej jednostki i kaz-
dego dziatania. Jednostki i dziatania odzwierciedlaja poziomy funkcjonowania kontroli wewngtrz-
nej w danej organizacji.
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Rys. 2. Zwiazki migdzy celami, komponentami i poziomami kontroli wewngtrznej we-
dlug modelu COSO

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Kontrola wewnetrzna zintegrowana koncepcja ramowa,
Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1999, s. 43—44; R.R. Moeller:
Brinks Modern Internal Auditing, Wiley, New Jersey 2005, s. 85.

W standardach kontroli zarzadczej ustalonych dla sektora finanséw publicz-
nych poszczegolne elementy kontroli scharakteryzowano za pomoca czynnikow
opisanych wzorcowo w modelu COSO. W ramach srodowiska wewnetrznego (A)
uwypuklono jego istotny wplyw na jako$¢ kontroli zarzadczej i opisano: (1) prze-
strzeganie warto$ci etycznych, (2) kompetencje zawodowe, (3) strukturg organi-
zacyjna, (4) delegowanie uprawnien. W zakresie celow i zarzadzania ryzykiem
(B) odniesiono si¢ do: (5) misji, (6) okreslania celow i zadan, ich monitorowania
ioceny realizacji, (7) identyfikacji ryzyka, (8) analizy ryzyka, (9) reakcji naryzyko,
stwierdzajac, ze okreslenie misji moze postuzy¢ do hierarchizacji celéw i zadan
oraz do efektywnego zarzadzania ryzykiem, co ma z kolei prowadzi¢ do wzrostu
prawdopodobienstwa osiagnigcia celow i realizacji zadan. Co do mechanizmow
kontroli (C) podkreslono wage zachowania relacji ,,koszt—korzy$¢”, wyodrgbnia-
jac kwestie: (10) dokumentowania systemu kontroli zarzadczej, (11) nadzoru, (12)
ciaglosci dziatalnosci, (13) ochrony zasobow, (14) szczegdétowych mechanizmow
kontroli dotyczacych operacji finansowych i1 gospodarczych, (15) mechanizmow
kontroli dotyczacych systemow informatycznych. W obszarze informacji i komu-
nikacji (D) wskazano na konieczno$¢ dostepu do potrzebnych informacji przy
wykonywaniu obowiazkoéw i zapewnienia ich poziomego i pionowego przeptywu
wewnatrz jednostki, wraz z opisem (16) biezacej informacji, (17) komunikacji
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wewnetrznej i (18) zewngtrznej. W sferze monitorowania i ocen (E) uwydatniono
znaczenie biezacych obserwacji i ocen oraz wyspecyfikowano problemy: (19) §le-
dzenia systemu kontroli zarzadczej, (20) samooceny, (21) audytu wewnetrznego,
(22) uzyskania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej.

3. Korzysci kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych

W ustawie o finansach publicznych kontrolg wewngtrzna okreslono mianem
zarzadczej, aby nie identyfikowac jej jako aktow sprawdzania zgodnosci z pro-
cedurami, ale rozwazy¢ kwestie systemowe i uwypukli¢ odpowiedzialno$¢ kie-
rownikow jednostek sektora za jej skutecznos¢. Obowiazek utworzenia kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora wiaze sig¢ z przyjeciem i ponoszeniem odpo-
wiedzialnosci przez kierownikdw za zaprojektowanie, wdrozenie i utrzymywanie
skutecznych i efektywnych systeméw kontroli wlacznie z opisujacymi je proce-
durami, a w dalszej kolejnosci za systematyczne upewnianie si¢ o ich realizacji
w zakresie koniecznym do osiagania celow jednostek''. Ciazacy na kierownikach
jednostek sektora publicznego obowiazek utworzenia kontroli zarzadczej polega
na uporzadkowaniu istniejacych procedur i ustaleniu, ktore z nich lub opisanych
w nich czynno$ci dotycza kontroli zarzadczej, a nastgpnie ich zweryfikowaniu
pod katem shusznosci, skutecznosci i efektywnosci. W toku implementacji kon-
troli zarzadczej kierownicy maja mozliwo$¢ uznaniowego zastosowania okreslo-
nych $rodkéw kontrolnych!2.

Wprowadzenie kontroli zarzadczej moze si¢ w poczatkowej fazie wiazaé ze
wzrostem naktadow pracy i kosztow, ale dzigki systematyzacji procedur kontrol-
nych spodziewana jest pozadana w sektorze publicznym identyfikacja i likwidacja
powtarzajacych si¢ czynnos$ci i niepotrzebnych punktow decyzyjnych z istnie-
jacych procedur, a przez to podniesienie jakoSci zarzadzania w catlym sektorze
i jego jednostkach. Przestrzega si¢ przed minimalizmem we wdrazaniu zalecen
ustawy w odniesieniu do rozwiazan kontroli zarzadczej, bez aktywnego rozpo-
znania mozliwos$ci jej doskonalenia w konkretnej jednostce, bo takie podejscie

" Kontrola zarzqdcza — nowy obowiqzek dla samorzqdow (notowata W. Kepka), http://samo-
rzad.infor.pl (11.05.2011).

12 Gdyby np. stwierdzili, ze skuteczno$¢ kontroli jest ograniczana przez nadmiernie rozbudowa-
ny aparat biurokratyczny, to kierujac si¢ uprawnieniami ustawowymi, moga dazy¢ do jego zmniej-
szenia, a gdyby uznali za stuszne ustanowienie dalszych procedur zaostrzajacych kontrolg, moga to
uczyni¢ w ramach przyznanych im prerogatyw. J. Bojanowski, http://samorzad.infor.pl.
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prowadziloby do urzeczywistnienia si¢ imperatywu biurokratycznego. Powodze-
nie przedsigwzigcia w opinii tworcéw kontroli zarzadczej i ustawodawcy zalezy
od inwencji, decyzji i posuni¢¢ kierownika jednostki oraz od celow postawionych
przed pracownikami majacymi je realizowac®.

Podobnie jak w ustawie SOA, dotyczacej jednostek gospodarczych i kon-
troli wewnetrznej, w ustawie o finansach publicznych wprowadzono obowiazek
sktadania corocznych o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej przez kierujacych
jednostkami sektora publicznego, podkreslajac przez to ich osobista odpowie-
dzialno$¢ za kontrolg. Jest to zasadnicza nowos¢. Obowiazek wprowadzono
poczatkowo w ministerstwach (art. 70 ust. 3 ustawy), ale z zamiarem rozszerzenia
go na caly sektor publiczny. Sktadanie o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej
jest rownoznaczne ze stwierdzeniem wilasnorgcznym podpisem prawidlowego
funkcjonowania wprowadzonych instrumentéw kontroli zarzadczej wedtug przy-
jetych zatozen. Nie chodzi o akt jednorazowego ustanowienia i wprowadzenia
kontroli zarzadczej, lecz o ustawiczne zainteresowanie stosowanymi rozwia-
zaniami i aktywne oddziatywanie w celu ich utrzymywania, poprawy, uspraw-
niania, upraszczania i wbudowywania w systemy informatyczne. Skutecznosc¢
funkcjonowania o§wiadczen w sektorze komercyjnym (m.in. odniesione realne
korzysci w realizacji nadzoru) legla u podstaw wprowadzenia tego rozwiazania
rowniez w zarzadzaniu sektorem publicznym, z nadzieja na osiagniecie podob-
nych rezultatow.

Uwagi koncowe

W administracjach rzadowych wielu panstw zaczgto doceniaé rolg prawidto-
wych systemow kontroli wewnetrznej wzorowanych na praktyce sektora prywat-
nego. USA i niektore panstwa Unii Europejskiej maja standardy kontroli oparte
czg$ciowo na modelu COSO, ale w panstwach UE dominujq dwa modele: scen-
tralizowany, bazujacy na kontrolerach powiazanych z Ministerstwem Finansow,
i zdecentralizowany, bazujacy na audycie wewngtrznym. Rozwiazania przyjete
w polskiej ustawie sa wyrazem zblizania si¢ do drugiego modelu. Kontrola zarzad-

3 Ibidem. Wynika z tego przyjecie a priori niekoniecznie stusznej tezy o niskich kompetencjach
urzednikow administracji publicznej i potrzebie ich wspierania oraz doradzania im przez rownolegle
promowang instytucjonalna formg audytu wewngtrznego.
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cza jest przeksztalceniem istniejacej w sektorze publicznym kontroli finansowej,
ktora pierwotnie miata odpowiada¢ obecnie wprowadzonej koncepcji's.

Kontrola zarzadcza zostala nazwana w polskiej ustawie o finansach pub-
licznych kontrola wewngtrzna w rozumieniu raportu COSO, dotad stosowana
w jednostkach gospodarczych o charakterze komercyjnym. Takie rozumienie
kontroli zarzadczej wprowadzonej w sektorze finanséw publicznych potwierdza
zarowno definicja przyjgta w ustawie, jak tez podziat standardow na pigé dzie-
dzin tematycznych, odpowiadajacych pigciu komponentom kontroli wewngtrznej
w strukturze modelu COSO, a ponadto bezposrednie odniesienia w standardach do
raportu COSO, majacego na celu udzielanie wsparcia zarzadom przedsigbiorstw
1 innych organizacji w ocenie oraz ulepszaniu systemow kontroli wewngtrzne;.
Jesli przedstawiane korzysci zwiazane z wdrozeniem kontroli zarzadczej w jed-
nostkach sektora publicznego zostang rzeczywiscie zdyskontowane i przewyzsza
koszty jej wprowadzenia oraz utrzymywania, wowczas mozna bedzie przyznac,
ze podjeta w tej sprawie decyzja byta stuszna.
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THE CONCEPTION OF MANAGEMENT CONTROL
IN THE PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary

The paper presents the essence of management control in the public finance sector,
its goals (tasks) and standards, which describe practical aspects of implementing and fun-
ctioning the systems of management control in this sector’s institutions. In the article there
were shown the connections between management control and internal control included in
the COSO model and were also emphasized the profits which, in creators and legislator’s
ideas, the management control is supposed to bring the managers of the public finance
sector’s units.
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