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KONTROLA ZARZADCZA JAKO NOWY WYMIAR KONTROLI
W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Obowiazujaca od 1 stycznia 2010 r. ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych' zlikwidowata funkcjonujaca we wczesniejszym
systemie finanséw publicznych kontrolg finansowa, dotyczaca procesow zwiaza-
nych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow publicznych oraz gospoda-
rowaniem mieniem. Zastapila ja kontrola zarzadcza.

Celem artykutu jest ukazanie kontroli funkcjonujacej w jednostkach sektora
finanséw publicznych w nowym wymiarze, nawiazujacym do koncepcji Nowego
Zarzadzania Publicznego oraz wprowadzonego w obszar finansow publicznych
budzetu zadaniowego. Zaakcentowano zmiang w postrzeganiu kontroli, z trady-
cyjnego — ukierunkowanego na czynno$ci rewizyjne i korygujace, na bardziej
nowoczesne — przez pryzmat kryterium efektywnosci dziatania jednostek. Wska-
zano réznice migdzy dotychczasowym systemem kontroli finansowej a wprowa-
dzona kontrola zarzadcza.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 157, poz. 1240, z pézn. zm.
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1. Zakres kontroli finansowej i kontroli zarzadczej

Kontrola to staly element zarzadzania jednostka. Stanowi jedno
z narzedzi zarzadzania jednostka, ktorego zadaniem jest dostarczenie informacji
o0 jakosci jej funkcjonowania i ewentualnie okre$lenie obszaréw wymagajacych
korekty. W ostatnich latach w obszarze kontroli w sektorze finanséw publicznych
mozna zaobserwowac liczne zmiany.

Kontrola w tradycyjnym rozumieniu to ,,poréwnanie stanu faktycznego ze
stanem wymaganym i ustalanie ewentualnych odstepstw, sprawdzania, czy co$
jest zgodne z obowiazujacymi przepisami’?. Do tradycyjnego postrzegania kon-
troli nawiazywata, funkcjonujaca w sektorze finanséw publicznych do konca 2009
roku, kontrola finansowa.

Ustawowy (art. 47 ust. 2) zakres kontroli finansowej przedstawiat sig
nastepujaco:

1) przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci zaciagania zobowiazan finan-

sowych i dokonywania wydatkow;

2)badanie 1 porownanie stanu faktycznego ze stanem wymaga-

nym w zakresie dotyczacym procesOw pobierania 1 gromadze-
nia $rodkdw publicznych, zaciagania zobowigzan finansowych
i dokonywania wydatkdéw ze §rodkow publicznych, udzielania zamowien
publicznych oraz zwrotu srodkéw publicznych;

3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotycza-

cych procesow, o ktorych mowa w pkt 2.

Zakres kontroli zarzadczej jest szerszy niz kontroli finansowej, unormowa-
nej w ustawie o finansach publicznych z 2005 roku. Wskazujq na to elementy
systemu kontroli zarzadczej okreslone w jej ustawowej definicji i celach. Zgodnie
z art. 68 ustawy o finansach publicznych kontrola zarzadcza to ogét dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Jej celem jest zapewnienie w szczegdlnosci:

1) zgodnosci dziatalnos$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-

nymi,

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania,

3) wiarygodnosci sprawozdan,

4) ochrony zasobow,

2 Za: Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002, s. 353.
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5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,
6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,
7) zarzadzania ryzykiem.

2. Eksplikacja wprowadzenia kontroli zarzadczej

Zmiang kontroli finansowej na kontrol¢ zarzadcza uzasadniono tym, ze
kontrola finansowa kojarzona jest wylacznie z kontrola srodkéw pienigznych.
Jednoczesnie kontrola zarzadcza nie moze ogranicza¢ si¢ do kontroli §rodkoéw
pienig¢znych, ale powinna obejmowac rowniez aspekty niepieni¢zne’.

Przedmiotem kontroli finansowej byta gospodarka finansowa jednostki. Kon-
trola zarzadcza odnosi sig¢ do wszystkich obszaréw dziatalnosci jednostki sektora
finanséw publicznych. Nie mozna traktowac jej jako kontroli finansowe;.

W wyjasnieniach Ministerstwa Finansow* wskazuje si¢ wyraznie, iz kontroli
zarzadczej nie mozna utozsamia¢ i ogranicza¢ do czynnosci kontrolnych wyko-
nywanych przez pracownikoéw komorek kontroli, mimo ze takie podejscie bywa
laczone z pojgciem kontroli. Akcentuje sig, iz kontrola zarzadcza jest system
bardziej ztozonym. Jej zadaniem jest spowodowanie, aby jednostka administracji
rzadowej, a w przypadku administracji samorzadowej — samorzadowa jednostka
organizacyjna i jednostka samorzadu terytorialnego, osiagnela cele przed nia
postawione. Czynnos$ci kontrolne w tych jednostkach beda stanowity tylko nie-
wielka cze$¢ systemu kontroli zarzadczej, pozwalajaca zdiagnozowac stan bie-
zacy. Kontrolg zarzadcza nalezy wiazaé z zarzadzaniem dang jednostka lub grupa
jednostek. Za jej najistotniejszy element nalezy uznac¢ — biorac pod uwage defini-
cje kontroli zarzadczej okreslona w art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
— system wyznaczania celow i zadan oraz monitorowania stopnia ich realizacji.

3 K. Winiarska, M. Kaczurak-Kozak: Rachunkowos¢ budzetowa, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. 348.

4 Jaki jest zakres kontroli zarzadczej w jednostkach administracji rzqdowej i samorzadowej,
zgodnie z obowiqzujqcymi od 1 stycznia 2010 r. przepisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240, z pozn. zm.), Bezpieczenstwo finansowe/Audyt
sektora finanséw publicznych/Najczgsciej zadawane pytania, www. mf.gov.pl.
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3. Wspolczesne wymagania w obszarze kontroli w jednostkach
sektora finanséw publicznych

W opinii prezentowanej jeszcze w 2003 roku przez Cz. Rudzka-Lorentz
oraz J. Sieraka® kontrola finansowa w brzmieniu przepiséw wprowadzajacych
ja w 2001 roku juz nawiazywata wyraznie do kontroli zarzadczej. Wiazata sig
bowiem z odpowiednia organizacja jednostek, wskazaniem zakresu odpowie-
dzialnos$ci uczestnikdow procesdéw decyzyjnych, organizacja obiegu dokumentéw
oraz sposobem ich weryfikowania i zatwierdzania.

Jednak, jak wynika z zakresu celowosci przeprowadzania kontroli zarzadczej
zawartego w art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, rozumienie kontroli
zarzadczej z uplywem czasu znacznie ewoluowato. Wspoélczesnie organizacyjne
aspekty kontroli ujmuje si¢ w innym wymiarze, np. z uwzglednieniem zasad
etycznego postgpowania czy zarzadzania ryzykiem. Samo zdefiniowanie nawet
najlepszych w danym czasie celow, okreslenie struktury organizacyjno-produk-
cyjnej (ustugowej) oraz jasne sformutowanie zadan i zakresu odpowiedzialnos$ci
dla kazdego kierownika wydzielonej jednostki organizacyjnej nie daje pewnosci
realizacji planowanych celow®.

Ustawowe regulacje kontroli zarzadczej rozszerzyly zakres kryteriow, jakie
musza spetnia¢ jednostki sektora finanséw publicznych. Dotychczasowe wyma-
gania w obszarze kontroli w jednostkach sektora finanséw publicznych koncen-
trowaly si¢ gldwnie na zgodnos$ci z prawem (kryterium legalno$ci), terminowosci
oraz oszczednos$ci. Nowe zasady skupiaja si¢ ponadto na kryterium efektywnosci,
wyraznie je akcentujac. Jest to niewatpliwe nowy wymiar w analizie funkcjo-
nowania tych jednostek. Laczy si¢ w znacznym stopniu z zagadnieniem budze-
towania zadaniowego opartego, w duzym uproszczeniu, na liczeniu naktadéw
i odnoszeniu ich do wymiernych efektow.

W wymienionych w definicji kontroli zarzadczej celach mozna odnalez¢
elementy odnoszace si¢ do tradycyjnego postrzegania kontroli oraz takie, ktore
wiaza si¢ z jej wspodtczesnym ujeciem (rysunek 1).

5 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak: Kontrola i nadzor nad gospodarkq finansowq jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, w: Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak,
Wydawnictwo SGH w Warszawie, Warszawa 2003, s. 208.

¢ H. Buk: Nowoczesne zarzqdzanie finansami. Planowanie i kontrola, C.H.Beck, Warszawa
2006, s. 8.
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System kontroli zarzadczej

Elementy/cele

tradycyjne nowoczesne

o zapewnienie zgodnosci o zapewnienie skutecznosci

dziatalnosci z przepisami prawa i efektywnosci dziatania

oraz procedurami wewngtrznymi o przestrzeganie i promowanie
 zapewnienie wiarygodnosci zasad etycznego postgpowania

sprawozdan o zapewnienie efektywnosci
e ochrona zasobow i skutecznosci przeptywu

informacji
 zarzadzanie ryzykiem

Rys. 1. Elementy systemu kontroli zarzadczej

Zrbédto: opracowanie wilasne.

Réznica pomiedzy tradycyjnym a wspotczesnym podejsciem do kontroli
widoczna jest w zaangazowanych srodkach oraz metodach ich wykorzystywania.
Tradycyjna kontrola ukierunkowana jest na podejmowanie czynno$ci o charak-
terze inspekcyjnym (rewizyjnym) i korygujacym (reaguje na popetiony blad).
Istota wspotczesnej kontroli polega na jej nastawieniu na osiaganie okreslonych
rezultatow.

Pojgciem ,kontrola” w praktyce finansow publicznych mozna postugiwac
si¢ w dwojakim znaczeniu’:

1) do wyrazenia proceséw sprawdzania i oceniania,

2)jako system zarzadzania, na ktory skladaja si¢ procedury, zakresy obo-

wiazkow pracownikow, zasady, standardy etyczne i inne mechanizmy.

Inaczej moéwiac, kontrola zarzadcza jest kontrola o charakterze wewngtrz-
nym, ujmowang w szerokim jej rozumieniu. W jej sktad wchodzi rowniez kon-
trola w tradycyjnym jej pojmowaniu, ktéra mozna okresli¢ jako kontrolg sensu
stricto.

Nowy zakres kontroli wprowadzonej w obszar sektora finanséw publicznych
powinien przyczyni¢ si¢ do poprawy skutecznosci kontroli dotychczas realizo-
wanej w jednostkach tego sektora® oraz zwiekszenia efektywnos$ci gospodarki
finansowej tych jednostek.

7 E. Kowalczyk: Kontrola zarzqdcza, ,,Finanse Publiczne” 2010, nr 1 (38), s. 26.

8 Kontrola NIK przeprowadzona w jednostkach samorzadu terytorialnego wykazata wiele sta-
bosci w zakresie opracowania i wdrozenia procedur kontroli finansowej. Ustalenia wskazywaly
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4. Wplyw Nowego Zarzadzania Publicznego na zmiany w sferze
kontroli jednostek sektora finanséw publicznych

Zamierzeniem ustawodawcy byto wprowadzenie w obszar dziatania jedno-
stek sektora finanséw publicznych metod zarzadzania opartych na modelu mene-
dzerskim i dostosowanie kontroli do rzeczywistych potrzeb, by w efekcie powiazac
system kontroli z narzgdziami wykorzystywanymi w budzetowaniu zadaniowym.
Whpisuje si¢ ona rowniez w koncepcj¢ Nowego Zarzadzania Publicznego (New
Public Management — NPM). Wskazuje si¢ w nim na rolg i znaczenie kontroli, nie
ograniczajaca si¢ tylko do przestrzegania prawnych regut dotyczacych wydania
srodkéw publicznych, ale rowniez obejmujaca swoim zakresem kontrolg wyni-
koéw 1 rezultatow.

Ma ona stuzy¢ zapewnieniu efektywnosci i skutecznosci dziatania jednostki,
co stanowi podstawowy element NPM. W zwiazku z tym B. Filipiak, uwzglednia-
jac koncepcj¢ nowego zarzadzania publicznego, definiuje kontrolg jako: ,,syste-
matyczne dziatanie na rzecz ustanowienia norm efektywnosciowych (okreslonych
za pomoca miernikow) przy planowanych celach i zadaniach, zaprojektowania
informacyjnych sprzezen zwrotnych, pordwnania rzeczywistej efektywnosci
Z wyznaczonymi normami w postaci miernikow, ustalenia odchylen i pomiaru ich
znaczenia oraz podejmowanie wszystkich krokdéw potrzebnych do zapewnienia,
by wszystkie zasoby jednostki [...] byly wykorzystane jak najskuteczniej i naj-
sprawniej do osiagnigcia postawionego celu lub wiazki celow przed ta jednostka
[...]7.

Celem NMP jest zwickszenie sprawnosci dziatania sektora publicz-
nego, o ktorej decyduja: skuteczno$¢ i efektywnos¢. Efektywno$¢ wymu-
sza racjonalne dziatanie. Racjonalno$¢ charakteryzuje si¢ sprawnoscia, ktora
opiera si¢ na skutecznosci (osiagalno$¢ celu), ekonomicznosci (oszczedne
i wydajne dzialanie) oraz korzystnosci (dziatania przynoszace nadwyzke

na brak wdrozenia systemu zarzadzania i kontroli w zdecydowanej wigkszosci matych jednostek
samorzadu terytorialnego; szerzej: I.E. Bogucka: Mechanizmy kontroli i zarzqdzania ryzykiem sa-
morzqdu terytorialnego w czasach niepewnosci jako przedmiot oceny audytu wewnetrznego, w:
Finanse samorzqdu terytorialnego, red. D.H. Hataburda, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekono-
micznej w Biatymstoku, Biatystok 2010, s. 164—166.

° B. Filipiak: Rola kontroli w nowym zarzqdzaniu publicznym i budzetowaniu zadaniowym,
w: Kierunki modernizacji zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. T. Lubinska,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 348.
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warto§ci  wynikow uzytecznych nad kosztami)'®. Nowe Zarzadzanie Pub-
liczne ,,obejmuje nowatorskie prace badawcze i wdrozeniowe majace na celu
adaptacje do sektora publicznego idei, metod, technik i rozwiazan instytu-
cjonalnych stosowanych w sektorze prywatnym”'!. W polskim pismienni-
ctwie oraz praktyce sektora finanséw publicznych prace poswigcone metodom
i technikom sprawnego zarzadzania zadaniami publicznymi okresla sig jako
problematyke 1 przedsigwzigcia tzw. budzetowania zadaniowego (budzetu
zadaniowego)'2.

5. Standardy i procedury baza systemu kontroli zarzadczej

Ogolne wskazowki dotyczace zasad budowania i oceny systemoéw kon-
troli zarzadczej w jednostkach sektora finanso6w publicznych zostaly okres$lone
w komunikacie Ministra Finansow w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla
sektora finansow publicznych'®. Nie stanowia one przepisow prawa powszech-
nego. Nalezy traktowac je jako ogdlne wytyczne resortu finanséw w tym zakresie.
Okreslaja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej w sek-
torze finanséw publicznych. Maja one na celu uporzadkowanie systemu kontroli
w jednostkach sektora finanséw publicznych, a ich ogdlnos¢ i zwigztos¢ wynika
z faktu, iz sektor ten obejmuje swoim zakresem jednostki réznej wielkosci, wyko-
nujace roznorodne zadania i funkcjonujace w réznych formach.

Jak wynika z tresci standardow (pkt 1.2), celem standardow jest
promowanie wdrazania w sektorze finansow publicznych  spdjnego
i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnego z migdzynarodowymi standar-
dami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki, ktora ja
wdraza, i warunkow, w ktorych jednostka dziata.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, iz 0golnos$¢ zapisow dotyczacych wymagan
kontroli zarzadczej pozostawia duza swobode w interpretacji. Z drugiej strony
znaczne ich doprecyzowanie mogloby spowodowaé jeszcze wigksze kontrower-

10 Ibidem, s. 348.
" T. Lubinska: Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 125.
12 Ibidem, s. 127.

13 Komunikat z dnia 30 grudnia 2009 r. w sprawie standardéow kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych, Dz. Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84.
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sje, ze wzgledu m.in. na specyfike poszczegdlnych jednostek Iub rozbieznosci
migdzy dziatalno$cia samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej'*.

Ustawowe pojgcie kontroli zarzadczej wyraznie nawiazuje do definicji kon-
troli wewnetrznej opracowanej przez COSO (tabela 1). Model kontroli zarzadczej
zawarty w raporcie COSO czy wytycznych INTOSAI wymienia pigé elementow
kontroli wewnetrznej, zbieznych z ujetymi w polskich standardach:

1) srodowisko kontroli,

2) identyfikacja ryzyka,

3) czynnosci kontrolne,

4) informacje i komunikacja,

5) monitoring.

Tabela 1
Poréwnanie definicji kontroli zarzadczej
Definicja kontroli zarzadczej
wedtug ustawy o finansach publicznych wedtug COSO*
Ogo6t dziatan podejmowanych dla zapew- Proces wykonywany przez zarzad, kierowni-
nienia realizacji celow (1) i zadan w sposob ctwo i inny personel zaprojektowany na dostar-
zgodny z prawem (2), efektywny, oszcz¢dny czenie rozsadnego zapewnienia osiagnigcia
i terminowy. celow dotyczacych skutecznoscei i efektywnosci
Jej celem jest zapewnienie w szczegolnosci: operacji (1), wiarygodnosci sprawozdan finan-
wiarygodnos$ci sprawozdan (3) sowych (3) i zgodnosci dziatan z odpowiednimi
przepisami prawa i procedurami (2)

A Definicja za: www.coso.org/resources.htm (t. z wt).

Zrodto: opracowanie wlasne.

Polskie standardy réwniez zostaty przedstawione w pigciu grupach, odpo-
wiadajacych poszczegdlnym elementom kontroli zarzadcze;j:

1) srodowisko wewnegtrzne,

2) cele i zarzadzanie ryzykiem,

3) mechanizmy kontroli,

4) informacja i komunikacja,

5) monitorowanie i ocena.

W kazdej z wymienionych grup nalezy utworzy¢ odpowiednie procedury,
ktore w efekcie stworza system kontroli zarzadczej funkcjonujacy w danej jed-
nostce. Ze wzgledu na liczne zbieznos$ci z procedurami obowiazujacymi w jed-

4 M. Dublaszewski: Finanse publiczne: Za kontrole zarzqdczq odpowiada szef gminy, ,,Dzien-
nik Gazeta Prawna” 2011, nr 81.
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nostkach sektora finansow publicznych w zakresie kontroli finansowej nie ma
potrzeby w wielu wypadkach opracowywania od poczatku nowych procedur.
Mozna je wykorzystac, dostosowujac je jedynie do wymagan standardow, i opra-
cowac procedury w obszarach dotychczas w jednostkach nie funkcjonujacych, jak
np. zarzadzanie ryzykiem. Procedury moga by¢ ujete w ramy jednego dokumentu
— regulaminu kontroli zarzadczej, albo funkcjonowac jako oddzielne regulaminy.
W praktyce dopuszczalne sg rézne sposoby ustalania procedur.

W opinii E. Kowalczyka procedury w jednostce moga istnie¢ nawet wow-
czas, gdy zaden z dokumentdw nie nosi nazwy ,,procedura”. Istotne jest, czy w ist-
niejacej dokumentacji zawarto dziatania majace na celu osiaganie okreslonych
rezultatow, zapobieganie nieprawidtowosciom oraz wykrywanie btedow. Oznacza
to, iz procedury wewnetrzne istnieja w jednostkach sektora finanséw publicznych
od wielu lat. Nowe regulacje odnoszg si¢ glownie do metodologii ich tworzenia,
a ustawa o finansach publicznych nie wymaga wprowadzenia nowego typu pro-
cedur wewngtrznych®.

Nalezy pamigtac, iz standardy stanowia uporzadkowany zbioér wskazowek,
ktére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny
wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzadcze;j.
Samo wdrozenie procedur z powieleniem zapiséw standardow kontroli zarzadczej
jest niewystarczajace dla spelnienia wymogéw ustawowych i nie daje pewnosci,
ze regulowane tymi procedurami procesy realizowane sa we wlasciwy sposob.
Procedury kontroli powinny uwzglednia¢ specyfike jednostki, jej wielko$¢, struk-
ture, liczbg pracownikow oraz typowe problemy.

Uwagi koncowe

Kontrola zarzadcza jest systemem determinujacym calg strukture jednostki,
uwzgledniajacym te mierniki, ktoére wptywaja na jej funkcjonowanie i rzetelna
realizacjg jej zadan. Obecnie kontrol¢ nalezy postrzegac jako narzedzie zarza-
dzania ukierunkowane na cel, ktére w efekcie powinno doprowadzi¢ do wzrostu
efektywnosci funkcjonowania administracji. Wdrozenie systemu kontroli zarzad-
czej moze wydawac si¢ procesem skomplikowanym. Jednakze jednostki, ktore
rzetelnie 1 prawidtowo poprowadza ten proces, zyskaja system zarzadzania gwa-
rantujacy efektywnos¢ funkcjonowania jednostki.

5 E. Kowalczyk: Kontrola zarzqdcza..., s. 29.
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MANAGEMENT CONTROL AS ANEW MEANS OF CONTROL WITHIN PUB-
LIC FINANCIAL SECTOR

Summary

The previous requirements as to the control within the public financial sector enti-
ties have mainly concerned whether the scope of their activity is in compliance with the
applicable laws and regulations. Currently, control as such has become one of manage-
ment tools. Contemporarily, it is expected to secure the efficient and effective activity
of a particular entity. Management control is to guarantee the efficient management of
public funds. Hence, it has brought such a dimension into the public financial sector,
which is presented by the article. It is therefore, inscribed in the concept of New Public
Management (NPM) and performance based budgeting. Whereas, to organize the system
of management control there are management control standards, drawn up by the Minister
of Finances available.

Translated by Monika Kaczurak-Kozak



