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Sylwia Legowik-Swigcik
Politechnika Czestochowska

PROBLEMY WDRAZANIA KONTROLI ZARZADCZEJ
W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH

Streszczenie: Referat ma na celu prezentacj¢ wybranych problemoéw wynikajacych z obo-
wiazku realizacji celow kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych.
W pierwszej czesci referatu zaprezentowano teoretyczne aspekty procesu kontroli na podsta-
wie studiow literaturowych. Nastgpnie omowiono uregulowania prawne kontroli zarzadcze;j,
zwracajac uwagg na strategiczne podej$cie w zarzadzaniu jednostkami sektora finansow pu-
blicznych. W koncowej czesci referatu potozono nacisk na praktyczne problemy zwiazane ze
sprawowaniem kontroli zarzadczej w zakresie implementacji zarzadzania ryzykiem.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, sektor finanséw publicznych.

1. Wstep

Kontrola jest jedna z czterech podstawowych funkcji zarzadzania. W literaturze
przedmiotu funkcjonuje wiele definicji kontroli. Wedtug R.W. Griffina kontrola jest
»regulacja dziatan organizacji sprzyjajaca tatwiejszemu osiaganiu jej celow”!. Wyni-
ka stad, iz kontrola to proces, ktorego zadaniem jest obserwacja, ocena i korekta
dzialan przedsigbiorstwa zmierzajacych do realizacji okreslonych celéw. Proces
kontroli (rys. 1) zardbwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym pozwala na zde-
finiowanie stanu rzeczywistego oraz porownanie go ze stanem pozadanym, co umoz-
liwia oceng stanu rzeczywistego oraz podjecie dziatan korygujacych.

Wspotczesnie rola kontroli jest analiza kanatow i przeptywow informacji wspo-
magajacych tworzenie wartosci dodanej w przedsigbiorstwie. Informacja dla celéw
kontroli powinna umozliwia¢ podejmowanie trafnych decyzji oraz pozwala¢ na
wprowadzenie korekt. Na jako$¢ kontroli ma wptyw jednoznaczno$¢, kompletnosc,
wiarygodnos¢, aktualnos¢ i zgodno$é? otrzymywanych informacji. Informacja staje
si¢ waznym czynnikiem warunkujacym poprawnos¢, doktadnosc¢ i skutecznos¢ kon-
troli*. Zasadniczymi zrodtami informacji wykorzystywanymi w kontroli sa wszel-

! R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2000, s. 585.

2 Zarzqdzanie zasobami informacyjnymi w przedsiebiorstwie, red. R. Borowiecki, M. Kwiecinski,
Wydawnictwa Naukowo-Techniczne, Warszawa 2001, s. 176.

3 Por. tamze, s. 177.
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Podjecie dziatan
korygujacych

— Utrzymanie status gvo

Ocena
i reagowanie

Ustalenie Pomiar
norm efektywnosci
i metod 1 porébwnywanie

ich pomiaru wynikow

L

L Zmiana norm

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN,
Warszawa 2000, s. 590;Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, red. A.K. Kozminski, W. Piotrowski,
PWN, Warszawa 2006, s. 253; J.F. Stoner, R. Freeman, D. Gilbert, Kierowanie, PWE, War-
szawa 2000, s. 538.

Rys. 1. Etapy procesu kontroli

kiego rodzaju dokumenty, procedury, instrukcje, schematy oraz ewidencja ksiggowa
i systemy informatyczne. Wtasciwy przeptyw informacji odgrywa kluczowa rolg w
sprawowaniu kontroli. Wszelkiego rodzaju zaklécenia w przeptywie informacji
utrudniaja Iub catkowicie uniemozliwiaja sprawowanie kontroli, co prowadzi do
ostabienia sprawnosci funkcjonowania jednostki. Kontrola zarzadcza ma wskazaé¢
stabe punkty funkcjonowania jednostki sektora finanséw publicznych i wspomoc
kierownika w podejmowaniu decyzji. Celem referatu jest zaprezentowanie wybra-
nych aspektow zwigzanych z implementacja kontroli zarzadczej w jednostkach sek-
tora finansow publicznych.

2. Prawne aspekty kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych

Wymogi ustawy o finansach publicznych* w zakresie kontroli zarzadczej sa efektem
dostosowywania polskiego prawa do wymogow Unii Europejskiej. W nowej usta-
wie zrezygnowano z kontroli finansowej, zast¢pujac ja kontrola zarzadcza. Cecha
réznicujaca przepisy dotyczace kontroli finansowej i kontroli zarzadczej jest zdefi-
niowanie w nowych przepisach celow funkcjonowania kontroli zarzadczej. Kontrola
finansowa miata charakter operacyjny i byta skoncentrowana na procesach o charak-
terze finansowym bez jasnego powiazania z realizacja celow jednostki®. Zadaniem
kontroli zarzadczej jest ,,zapewnienie realizacji celow i zadan w sposéb zgodny z
prawem, efektywny, oszczedny i terminowy™. Oznacza to, ze kontrol¢ zarzadcza

4 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.).

> K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych —
omowienie i propozycje wzorcowych rozwiqzan, ODDK, Gdansk 2010, s. 8-9.

¢ Art. 68 ust. 1 Ustawy z 27 sierpnia 2009 1. ...
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nalezy rozumie¢ jako kompleksowy proces zarzadzania jednostka z uwzglednieniem
celow i zadan, jak rOwniez monitorowania stopnia ich osiagnigcia. Zgodnie z ustawg
celem kontroli zarzadczej w jednostkach finanso6w publicznych jest:

— zgodno$¢ dziatalnos$ci z przepisami prawa i procedurami wewngtrznymi,

— skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatania,

— wiarygodno$¢ sprawozdan,

— ochrona zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem’.

Jednostki sektora finansow publicznych moga okresla¢ dodatkowe cele zgodnie
z warunkami i charakterystyka swojej dziatalno$ci. Znowelizowana ustawa o finan-
sach publicznych zwigksza przejrzystos¢ finanséw publicznych poprzez zmiany or-
ganizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, wprowadzenie wieloletniego
planu finansowego panstwa i elementow budzetu w uktadzie zadaniowym, ponadto
ustawa usprawnia audyt wewngetrzny oraz wzmacnia normy ostroznosciowe w bud-
zetach jednostek sektora finansow publicznych.

Kazda jednostka sektora finansow publicznych powinna posiadaé sprawny i
efektywny system kontroli zarzadczej. Obowiazek ten wynika z powszechnie przy-
jetych standardéw kontroli w systemie finansow publicznych®. Celem standardow
jest wdrazanie w sektorze finanséw publicznych jednolitego modelu kontroli zarzad-
czej zgodnego z migdzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem
specyficznych celow i zadan jednostki, ktora je wdraza. Dlatego realizacja kontroli
zarzadczej ma si¢ opiera¢ na standardach europejskich, zgodnie wytycznymi Mini-
sterstwa Finansow okre$lajacymi standardy kontroli zarzadczej® oraz uregulowania-
mi wewngtrznymi jednostki.

System kontroli zarzadczej w poszczegolnych jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych jest unikatowy, co wynika z odregbnosci realizowanych zadan okreslonych
przez ramy prawne. Nowa ustawa o finansach publicznych naktada na kierownikow
jednostek sektora finanséw publicznych obowiazek zapewnienia funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, przy czym nie wskazuje
odgornie form i sposobow jej zorganizowania, a jedynie ogélne wskazania.

Ustawa o finansach publicznych rozszerza zakres odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych. Na mocy art. 18 pkt 2 ustawy o odpowiedzial-

7 Art. 68 ust. 2 Ustawy z 27 sierpnia 2009 1. ...

$ Standardy kontroli wewnetrznej w Komisji Europejskiej, raporty pt. Kontrola wewngtrzna —
zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie, opracowane przez
Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisjg Treadway (Comittee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission 0 COSO), oraz Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrznej w sek-
torze publicznym przyjete w 2004 r. przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organdéw Kon-
troli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI).

% Standardy kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego, http://www.mf.gov.pl/index.php?const=7
&dzial=290&wysw=4&sub=sub3.
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nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych kierownik jednostki ponosi
odpowiedzialno$¢ za sprawozdania z dziatalnosci i realizacji planu finansowego'®.
Zgodnie z art. 18a tejze ustawy kierownik jednostki jest odpowiedzialny za prowa-
dzenie audytu wewnetrznego w jednostce!l. Odpowiedzialno$¢ za kontrole zarzad-
cza rozpatruje si¢ na dwoch poziomach. Pierwszy poziom dotyczy jednostki sektora
finansoéw publicznych, gdzie za funkcjonowanie kontroli zarzadczej odpowiedzialny
jest jej kierownik. Drugi poziom stanowia: dzial administracji rzadowej — za funk-
cjonowanie kontroli zarzadczej odpowiedzialny jest minister kierujacy dzialem,
a takze jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) — za
funkcjonowanie kontroli zarzadczej odpowiedzialny jest odpowiednio: wojt (bur-
mistrz, prezydent) lub przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego
(przewodniczacy zarzadu powiatu albo zarzadu wojewodztwa, czyli odpowiednio
starosta albo marszatek).

Za kontrolg zarzadcza w jednostkach podlegtych i nadzorowanych odpowie-
dzialna jest osoba sprawujaca funkcje kierownicza, czyli minister kierujacy dziatem
odpowiada za I poziom kontroli zarzadczej w ministerstwie, ktorym kieruje, a wojt
(burmistrz, prezydent), starosta, marszatek odpowiada za I poziom kontroli zarzad-
czej odpowiednio w urzedzie gminy, starostwie powiatowym, urzedzie marszatkow-
skim'2. Kierownicy jednostek (I poziom kontroli zarzadczej) maja obowiazek zbu-
dowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w oparciu na
standardach kontroli zarzadczej ogtoszonych przez Ministra Finansow. Nalezy przy
tym pamigtac, ze standardy nie stanowia przepisoOw prawa powszechnego. Nalezy je
traktowac jako podstawe i wytyczne do opracowania bardziej szczegdtowych proce-
dur, z uwzglednieniem dobrych praktyk, ktore jednostki samorzadu terytorialnego
beda tworzy¢, uwzgledniajac wlasna specyfike i warunki miejscowe'. Zrodtem uzy-
skania informacji o stanie realizacji kontroli zarzadczej przez kierownika jednostki
sa wyniki monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytow i kontroli.
Standardy zalecaja coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia
w formie o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok',

W celu doboru optymalnych metod i srodkow stuzacych osiagnigciu zalozonego
celu przez jednostki sektora finansow publicznych nalezy okresli¢ cel — zadanie,
ktére ma by¢ zrealizowane, oraz sposob ich realizacji. Istotne jest, aby zebra¢ infor-

10 Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest niesporzadzenie lub nieprzekazanie w ter-
minie sprawozdania z wykonania proceséw gromadzenia srodkow publicznych i ich rozdysponowania
albo wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiggo-
wej. Art. 18 pkt 2.

I Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu wewngtrz-
nego w jednostce sektora finanséw publicznych do tego zobowiazanej wskutek niezatrudniania audy-
tora wewngtrznego albo niezawierania umowy z ustugodawca. Art. 18a.

12 K. Puchacz, wyd. cyt., s. 18.

3 www.samorzad.lex.pl/artykul/228 (2.12.2010).

4 Komunikat nr 23 MF z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych (DzU nr 15, poz. 84),



206 Sylwia Legowik-Swiacik

macje dotyczace kosztow zamierzonych dziatan i stopnia ich uzytecznosci. Na pod-
stawie zebranych informacji nalezy okresli¢ alternatywne propozycje osiagnigcia
zamierzonego celu oraz rozwiazania umozliwiajace optymalizacj¢ kosztow pono-
szonych na uzyskanie jak najlepszych efektow'.

3. Podejscie strategiczne w zarzadzaniu jednostkami
sektora finanséw publicznych

Elementem kontroli zarzadczej jest opracowanie strategii zarzadzania jednostka
skupiajacej si¢ na takich obszarach, jak: efektywno$¢ zarzadzania kapitatem ludz-
kim i zarzadzania wiedza, rozwoj technologiczny, zapewnienie fadu organizacyjne-
go oraz rownowagi pomigdzy centralng koordynacja zadan a delegowaniem upraw-
nien i zadan na wydziaty, jednostki i pracownikow. W tym celu konieczne sa
zaadaptowanie strategicznego modelu zarzadzania oraz ocena wykonania zadan re-
alizowana w formie kontroli zarzadczej. Istotna czescia formutowania procesu za-
rzadzania strategicznego jest zdefiniowanie wizji, misji i celow strategicznych jed-
nostki oraz systematyczne informowanie wszystkich interesariuszy o nowych
wyzwaniach, przed ktorymi stoi jednostka.

Jednostki sektora finanséw publicznych powinny by¢ skoncentrowane na strate-
gii poprzez przeobrazenie funkcjonalnego sposobu zarzadzania jednostka w zintegro-
wane podejscie procesowe. Narzedziem przeprowadzenia zmian w jednostce moze
by¢ wdrozenie systemowego zarzadzania projektami. Wprowadzenie zintegrowane-
go podejscia procesowego w jednostkach sektora finanséw publicznych pozwoli na
zwigkszenie efektywnosci, wydajnosci i skutecznosci realizowanych zadan.

Wdrozenie strategicznego modelu zarzadzania w jednostkach sektora finansow
publicznych wywota zmiany polegajace na ewolucyjnym przeobrazeniu dotychcza-
sowego, funkcjonalnego modelu zarzadzania w model docelowy: procesowy, syste-
mowy, synergiczny i kooperacyjny majacy podstawy w nowoczesnych trendach za-
rzadzania organizacjami i uwzgledniajacy powszechnie stosowane standardy
migdzynarodowe'®. Zarzadzanie strategiczne jest dziataniem planowym. Istotnym
elementem formutowania procesu zarzadzania strategicznego jest zdefiniowanie wi-
zji, misji i celow strategicznych jednostki. Plan dziatalno$ci, sprawozdanie z dziatal-
nos$ci oraz o§wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej podlega publikacji w Biuletynie
Informacji Publiczne;.

1S Materialy szkoleniowe: Kontrola zarzqdcza, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, £.6dz
2010.

16 Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. (poz. 84) podaje,
ze: migdzynarodowe standardy wykorzystane przy opracowaniu standardow kontroli zarzadczej to:
Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarzqdzanie ryzykiem w przedsiebior-
stwie — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway (COSO);
Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym (INTOSAI); Zmienione
Standardy Kontroli wewnetrznej stuzqce skutecznemu zarzqdzaniu Komisji Europejskie;j.
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W celu optymalnego wdrozenia procesu zarzadzania strategicznego oraz syste-
mu kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych nalezy przygo-
towa¢ harmonogram prac dochodzenia do pelnej zgodnosci ze standardami. Istotng
role w tym procesie powinna odgrywac kadra kierownicza w poszczegdlnych jed-
nostkach organizacyjnych. Zapewnienie realizacji adekwatnej, skutecznej i efektyw-
nej kontroli zarzadczej wymaga ustanowienia uprawnien i odpowiedzialnosci, prze-
gladu i modyfikacji istniejacych procedur i aktéw wewngtrznych, unikania
biurokratyzacji proceséw i dziatan, wyznaczenia obszaré6w wrazliwych na wystapie-
nie ryzyka, usprawnienia przeptywu informacji pomigdzy poszczegdlnymi jednost-
kami organizacyjnymi w celu poprawy komunikacji wewngtrzne;j.

4. Realizacja kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych

Cele ustawowe kontroli zarzadczej stawiaja nowe wyzwania przed jednostkami sek-
tora finansow publicznych. Wigkszos¢ celow kontroli zarzadczej wymienionych w
art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jest od dawna realizowana przez sektor
finanséw publicznych. Zapewnienie wiarygodnos$ci sprawozdan finansowych po-
twierdza opinia biegltych rewidentéw, zgodno$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa
i procedurami wewngtrznymi weryfikuja kontrole zewngtrzne, przestrzeganie 1 pro-
mowanie zasad etycznego postgpowania, skutecznos¢ i efektywnos$¢ dziatania,
ochrona zasobow, efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji sa monitorowa-
ne przez kierownictwo jednostek na wszystkich szczeblach zarzadzania.

Ustawodawca wprowadza zarzadzanie ryzykiem jako jeden z celow jednostek
sektora finansow publicznych. Wdrozenie zarzadzania ryzykiem w jednostkach sek-
tora finanso6w publicznych wymaga opracowania takich dokumentow, jak strategia
i polityka zarzadzania ryzykiem. Strategia zarzadzania ryzykiem ma by¢ dokumen-
tem o charakterze ogélnym i odnoszacym si¢ zarowno do szans rozwojowych wyni-
kajacych z rosnacego znaczenia wiedzy we wspodlczesnym §wiecie, jak rowniez
wzrastajacej konkurencji i niekorzystnych zmian demograficznych. Polityka zarza-
dzania ryzykiem powinna by¢ szczegdtowa procedura umozliwiajaca realizacje stra-
tegii zarzadzania ryzykiem w jednostce. Procedury zarzadzania ryzykiem powinny
okresla¢ zakres podmiotowy i przedmiotowy zarzadzania ryzykiem w jednostce, po-
winny réwniez precyzowac metody i techniki identyfikacji i analizy czynnikow ry-
zyka oraz wskazywaé osoby odpowiedzialne za realizacje procedur zarzadzania ry-
zykiem. Proces zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finansow publicznych
powinien by¢ dokumentowany, oceniany i monitorowany. Ze wzgledu na nieustaja-
ce zmiany w otoczeniu wewnegtrznym i zewngtrznym jednostki procedury zarzadza-
nia ryzykiem powinny podlega¢ aktualizacji.

Proces zarzadzania ryzykiem jest tylko jednym z celow kontroli zarzadczej. Po-
rownujac doswiadczenia kilku $laskich jednostek sektora finanséw publicznych
z wdrozenia kontroli zarzadczej, a w szczegdlnosci zarzadzania ryzykiem, mozna
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stwierdzi¢, iz proces ten zachodzi w sposéb indywidualny i subiektywny. Jest to
wynikiem braku szczegdtowych aktow wykonawczych, jak rowniez braku doswiad-
czen w zakresie zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych
(w literaturze przedmiotu mozna spotkaé opisy funkcjonowania procesu zarzadzania
ryzykiem i kontroli zarzadczej w krajach europejskich oraz USA, jednakze specyfi-
ka polskich jednostek sektora finanséw publicznych nie pozwala w pelni zaadapto-
wacé tych rozwiazan, co powoduje koniecznos¢ poszukiwania wlasnego modelu).

Realizacja wymogow ustawowych nie jest zadaniem tatwym. Kontrola zarzad-
cza ma zmniejszac biurokratyzacj¢ procesow i usprawniac przeptyw informacji, jed-
nakze w przygotowanie dokumentacji z realizacji celéw kontroli zarzadczej angazu-
je si¢ wszystkich pracownikow jednostki na stanowiskach kierowniczych.

Funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga od pracownikow jednostki zrozu-
mienia potrzeby istnienia takiej kontroli. Uswiadomienie personelu co do zasad
i konieczno$ci przeprowadzenia kontroli usprawnia jej dzialanie. Personel bgdzie
swiadomy wowczas, gdy wszystkie procedury kontroli zostana opisane w doku-
mentach dostepnych dla kazdego pracownika.

Wdrozenie nowych rozwiazan powinno by¢ poprzedzone przygotowaniem akcji
informacyjnej w formie szkolen kierowanej do wszystkich pracownikoéw jednostki.
Sukces prac zwiazanych z wdrozeniem rozwigzan wynikajacych z przepisow nowej
ustawy o finansach publicznych jest uwarunkowany uczestnictwem w nim pracow-
nikow jednostki na poziomie zaréwno strategicznym, jak i taktycznym i operacyj-
nym.

5. Podsumowanie

Celem referatu byto ukazanie wybranych aspektow zwiazanych z wdrazaniem kon-
troli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych. Kontrola zarzadcza
ma ograniczy¢ mozliwo$ci wystapienia nieprawidtowosci w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych poprzez realizacj¢ przejrzystego i spdjnego opisu struktur i pro-
cesow, czytelnego systemu delegowania zadan, uprawnien i odpowiedzialnos$ci, do-
kumentacji systemu kontroli zarzadczej i przebiegu poszczegdlnych jej procesow
oraz spojnego systemu wdrazania rekomendacji i wnioskow z niezaleznych kontroli
zewngtrznych. Proces kontroli zarzadczej musi ewoluowac wraz z rozwojem jedno-
stek sektora finansow publicznych, co oznacza, ze kontrola ma pobudza¢ samokon-
trolg pracownikow, sktaniajac ich do dziatan usprawniajacych funkcjonowanie jed-
nostki w ramach przyznanych im uprawnien i zakresu odpowiedzialnosci.
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PROBLEMS WITH THE IMPLEMENTATION
OF MANAGEMENT CONTROL IN PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary: The aim of this article is to present chosen problems which are the result of a duty
of implementation of management control in the public finance sector unit. The first part of
the article presents theoretical aspects of control process based on literature. The next part of
the article is dedicated to law regulations of management control paying attention to the stra-
tegic issue to public finance sector unit management. The last part of the article shows practi-
cal problems connected with the management control realization in the risk management im-
plementation.

Keywords: management control, public finance sector.



