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WPLYW STANDARDOW SWIATOWYCH
NA KSZTALT STANDARDOW KONTROLI FINANSOWEJ
W POLSKIM SEKTORZE PUBLICZNYM

Wprowadzenie

Panstwo realizuje swoje zadania poprzez jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Sektor publiczny powinien funkcjonowac efektywnie i stabilnie. W systemie
nadzoru nad sektorem finanséw publicznych w Polsce w 2001 roku wprowadzono
audyt wewnetrzny. Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyk Audytu
Wewngtrznego' wywotaly potrzebe nowego podejscia do zadan kontroli wewnetrz-
nej i okreslenia nowych standardow kontroli finansowe;.

Kontrola finansowa w sektorze publicznym to czg$¢ systemu kontroli we-
wnetrznej w jednostce, dotyczaca procesOw zwiazanych z gromadzeniem i roz-
dysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. W 2006 roku
Ministerstwo Finanséw wydato komunikat w sprawie standardéw kontroli finan-
sowej w jednostkach sektora finansow publicznych. Standardy te zostaty okre-
slone w oparciu o powszechnie uznawane na swiecie koncepcje i standardy kontroli
wewngetrznej. Nastepnie w roku 2007 Ministerstwo Finanséw opublikowato Wy-
tyczne do samooceny kontroli finansowej, na podstawie ktoérych mozna doko-

! Migdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, The Institute of Inter-
nal Auditors (ITA), www.iia.org.pl.
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na¢ podstawowej samooceny prowadzenia operacji finansowych i funkcjonowania
systemu kontroli finansowej w jednostce sektora finanséw publicznych (jsfp).

Celem opracowania jest omowienie wptywu koncepcji i standardow $wiato-
wych na ksztalt Standardow kontroli finansowej w sektorze finanséw publicznych
w Polsce. Przedstawiono réwniez struktur¢ Standardéw kontroli finansowej w jstp,
zwanych dalej Standardami kontroli w jsfp oraz Wytycznych do samooceny kontroli
finansowej, zwanych dalej Wytycznymi do samooceny kontroli.

1. Podstawa prawna standardéw kontroli finansowej

W ustawie o finansach publicznych, znowelizowanej w 2005 1.2, zamieszczono
nowa definicj¢ kontroli finansowej w jsfp. Zgodnie z art. 47 ust. 2 tej ustawy, kon-
trola finansowa obejmuje:

1) przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci zaciagania zobowigzan finansowych
1 dokonywania wydatkow,

2) badanie i porownanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie do-
tyczacym procesOw pobierania i gromadzenia §rodkoéw publicznych, zaciagania
zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow ze $rodkéw publicznych,
udzielania zamowien publicznych oraz zwrotu srodkow publicznych,

3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotyczacych pro-
cesow, o ktorych mowa w pkt 2.

Standardy kontroli w jsfp ogloszono na podstawie art. 63 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych. Zgodnie z art. 47 ust. 3 ustawy, kierownik jednostki, usta-
lajac procedury kontroli finansowej, powinien wzia¢ pod uwage Standardy kontroli
finansowe;j’.

Tres¢ tych standardow zawiera zalacznik do ogloszonego w 2006 r. Komuni-
katu Nr 13 Ministra Finansow w sprawie standardéw kontroli finansowej w jednost-
kach sektora finansow publicznych?.

2 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104 ze zm.).

’ Nalezy jednak pamigtac, ze standardy nie stanowia przepisow prawa powszechnego i nalezy trak-
towac je jako wskazowki Ministra Finanséw dotyczace zasad budowania systemow kontroli finansowe;j
w jednostkach sektora finanséw publicznych.

4 Komunikat Nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 w sprawie standardéw kontroli finan-
sowe]j w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. 2006 nr 7, poz. 58).
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2. Wplyw standardoéw swiatowych na ksztatt
standardéw kontroli finansowej w Polsce

Obecnie obowiazujace standardy kontroli finansowej w jsfp zostaly okreslo-
ne w oparciu o powszechnie uznawane na §wiecie standardy i koncepcje kontroli
wewnetrznej. Ministerstwo Finansow korzystalo z europejskich i amerykanskich
opracowan w tym zakresie. Przy opracowywaniu Standardéw kontroli uwzgledniono:

,Standardy kontroli wewngtrznej w Komisji Europejskiej” — opracowane przez
Komisje¢ Europejska — Dyrekcje¢ Generalng ds. Budzetu,

— raport ,,Kontrola wewngtrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” (Internal Con-
trol — Integrated Framework) — opracowany przez Komitet Organizacji Spon-
sorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission — COSO),

— raport ,,Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie” (Enterprise Risk Manage-
ment — Integrated Framework) — opracowany przez Komitet Organizacji Spon-
sorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission — COSO),

— ,,Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym”
— przyjete w 2004 r. przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Orga-
né6w Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions
— INTOSAI).

W tresci Komunikatu nr 13 kontrolg finansowa okre$lono jako cze$¢ syste-
mu kontroli wewnetrznej w danej jednostce, dotyczaca procesow zwigzanych
z gromadzeniem i rozdysponowaniem $§rodkéw publicznych oraz gospodarowa-
niem mieniem. Stad w tre$ci zawarto takze definicje kontroli wewnetrznej wedtug
»Wytycznych w sprawie standardow kontroli wewngetrznej w sektorze publicznym”
INTOSALI Kontrola wewngtrzna zostala tu zdefiniowano jako integralny proces,
na ktory ma wplyw zarzad jednostki oraz jej personel. Jest ona zaprojektowana tak,
aby odnosi¢ si¢ do ryzyka i dawaé rozsadne zapewnienie, ze dzialtania jednostki
skierowane na wypetnianie jej misji, pomagaja rowniez w osiagnigciu nastepujacych
ogo6lnych celow:

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

— wypelianie obowiazkéw zwiazanych z odpowiedzialnoscia,



320

AUDYT WEWNETRZNY
INSTRUMENTEM ZARZADZANIA

— zgodno$¢ z prawem i przepisami,
— ochrona zasobow przed utrata, niewlasciwym wykorzystaniem i zniszczeniem.

Z Komunikatu nr 13 wynika, ze kontrola wewngtrzna jest procesem dynamicz-
nym i integralnym, ktoéry musi by¢ ciagle dostosowywany do zmian w organizacji.
Kierownictwo i personel wszystkich szczebli musza mie¢ wspétudziat w tym pro-
cesie odnoszenia si¢ do ryzyk i dawania rozsadnego zapewnienia o osiagganiu misji
jednostki i jej ogélnych celow.

Takie ujecie kontroli finansowej nawiazuje takze do innych wspotczesnych kon-
cepcji kontroli wewngtrznej, prezentowanych w wymienionych wyzej powszechnie
uznawanych standardach. W raportach COSO, ktore staty si¢ podstawa do opra-
cowania Standardow kontroli w Polsce, kontrola wewnetrzna zostala zdefiniowa-
na jako proces inicjowany i wykonywany przez rade nadzorcza, zarzad i innych
pracownikow w celu uzyskania rozsadnego zapewnienia dotyczacego realizacji stra-
tegii poprzez osiagnigcie celow: efektywnosci i wydajnos$¢ operacji, wiarygodnosci
sprawozdawczo$ci finansowej oraz zgodnoSci z przepisami prawa i regulacjami.
Wedlug COSO system kontroli wewngtrznej w organizacji powinien obejmowac
pie¢ elementow, ktore prezentuje rysunek 1. Standardy kontroli w jsfp przedstawio-
no takze w pigciu obszarach, odpowiadajacych pigciu podstawowym elementom
systemu kontroli wewngtrznej, ogtoszonym w raportach COSO.

Standardy kontroli w jsfp okre§lono w nastgpujacych obszarach:

— $rodowisko wewnetrzne,
— zarzadzanie ryzykiem,

— mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,
— monitorowanie i ocena®.

’ Przyktadowo w Raporcie CoCo, stworzonym przez Kanadyjski Instytut Biegtych Rewidentow
CICA, zdefiniowano kontrol¢ wewngtrzna jako te elementy organizacji (wraz z jej zasobami, systema-
mi, procesami, kultura, struktura i zadaniami), ktore zebrane razem, wspieraja ludzi w osiaganiu celow
organizacji. W Raporcie tym zdefiniowano trzy kategorie celow: efektywnos¢ i wydajno$é operacji,
rzetelno$¢ wewngtrznych i zewngtrznych raportow oraz zgodno$§¢ z przepisami prawa i regulacjami
a takze z wewngtrzna polityka.

¢ Nalezy zauwazy¢, ze przy projektowaniu zakresu standardow kontroli nie skorzystano z najnow-
szego podej$cia rekomendowanego przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway,
tzw. Raportu COSO 11, ktéry zostat ogloszony we wrzesniu 2004 r. Nowa koncepcja COSO II wymie-
nia wigcej elementow systemu kontroli wewngtrzne;.
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Rysunek 1. Elementy i podstawowe funkcje systemu kontroli wewnetrznej wedtug COSO

SYSTEM KONTROLI WEWNETRZNEJ

ELEMENTY FUNKCIJE
Srodowisko kontroli Nadzor kierownictwa i ksztaltowanie
kultury kontroli
Informacja i komunikacja Tworzenie informacji i jej efektywna
komunikacja
Oszacowanie ryzyka Identyfikacja i analiza ryzyka
Czynnosci kontrolne Podzial obowiazkow, tworzenie
i funkcjonowanie procedur kontrolnych
Monitoring Monitorowanie elementéw systemu
kontroli wewnetrznej i korygowanie wad

Zrédfto: opracowanie wiasne na podstawie Raportu COSO — wersja z 1994 r.

Zgodnie z trescia Komunikatu nr 13 standardy kontroli finansowej okreslaja
podstawowe wymagania odnoszace si¢ do systemow kontroli finansowej w jstp.
Standardy stanowia zbidr ogélnych wskazowek, ktore kierownicy jednostek powin-
ni wykorzysta¢ do projektowania, wdrazania, oceny i doskonalenia systemu kontroli
finansowe;.

Celem standardow kontroli w jsfp jest promowanie wdrazania w jednostkach
spojnego 1 jednolitego modelu kontroli finansowej zgodnego ze wspoiczesnymi
standardami i modelami kontroli wewngtrznej, z uwzglednieniem specyficznych
zadan, ktore realizuje dana jednostka 1 warunkéw w jakich funkcjonuje. Zgodnie
ze standardami kontroli, system kontroli finansowej powinien by¢ wbudowany
w strukturg jednostki, bowiem skutecznos¢ kontroli wymaga, aby zadania z nia
zwiazane dotyczyty biezacej dziatalno$ci jednostki, tj. stanowity czg$¢ codziennych
zadan wykonywanych przez pracownikow na wszystkich szczeblach organizacyj-
nych. Jednoczes$nie system kontroli finansowej nie powinien zamykac si¢ wyltacznie
w procedurach, instrukcjach czy zarzadzeniach kierownictwa, poniewaz skutecznos¢
kontroli finansowej zalezy od sposobu, w jaki kierownictwo i pracownicy jednostki
wykonuja obowiazki z nia zwiazane.

W standardach kontroli zaznaczono takze, ze system kontroli finansowej jako
narzedzie wspomagajace kierowanie jednostka, z uwagi na ograniczenia swojej sku-
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tecznosci, nie moze da¢ catkowitej pewnosci, ze cele jednostki zostana osiagnigte.
Jednak pomimo tych ograniczen, za pomoca skutecznego systemu kontroli finanso-
wej mozna uzyskac¢ rozsadny stopien pewnosci, ze jednostka osiagnie swoje cele.

3. Struktura standardéw kontroli finansowej w jsfp

Jak wczesniej wspomniano standardy kontroli w jsfp przedstawiono w pigciu
obszarach, odpowiadajacych podstawowym elementom systemu kontroli wewngtrz-
nej, okreslonym w raporcie COSO. Dla kazdego z tych obszaréw w standardach
kontroli w jsfp wyszczegolniono i scharakteryzowano elementy szczegoétowe syste-
mu kontroli finansowej. Strukture standardéw kontroli w jsfp prezentuje tabela 1.

Zgodnie ze standardami kontroli wlasciwe srodowisko wewngtrzne jest funda-
mentem dla pozostatych elementéw kontroli finansowej. Standardy w tym zakresie
(pkt 1-5) dotycza systemu zarzadzania jednostka i jej zorganizowania jako calosci.
Srodowisko wewngtrzne w sposob zasadniczy determinuje jako$é kontroli finanso-
wej w jednostce, poprzez takie elementy, jak: uczciwos¢ i inne wartosci etyczne,
kompetencje zawodowe, struktura organizacyjna, identyfikacja zadan wrazliwych
oraz powierzenie uprawnien.

W standardach podkreslono, ze osiaganie celéw kazdej jednostki wiaze si¢
z ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa
osiagnig¢cia celéw jednostki. Standardy w obszarze zarzadzania ryzykiem (pkt 6-9)
wskazuja na niezbedne elementy tego procesu, tj.: okreslanie celow i monitorowanie
realizacji zadan, identyfikacja i analiza ryzyka, reakcja na ryzyko i dzialania zarad-
cze.

Standardy kontroli stanowia zestawienie podstawowych mechanizmow
(pkt 10-24), ktoére moga funkcjonowa¢ w ramach systemu kontroli finansowej. Nie
tworza one jednak w opracowaniu wyczerpujacego zbioru, bowiem system kontroli
finansowej powinien by¢ elastyczny i dostosowany do specyficznych potrzeb jed-
nostki. Kazdy mechanizm kontrolny funkcjonujacy w jednostce powinien stanowic
odpowiedz na konkretne ryzyko, ktore jednostka zamierza ograniczy¢, a jednoczes$-
nie koszty wdrozenia i stosowania mechanizméw kontroli nie powinny by¢ wyzsze
niz uzyskane dzigki nim korzysci.
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Tabela 1. Struktura standardéw kontroli finansowej w jsfp

Element systemu kontroli

Elementy szczegdtowe kontroli finansowej

Srodowisko wewnetrzne

. Uczciwos¢ i inne wartosci etyczne,
. Kompetencje zawodowe,

. Struktura organizacyjna,

. Identyfikacja zadan wrazliwych,

. Powierzenie uprawnien

Zarzadzanie ryzykiem

© 00 N O a b WwN -

. Okreslanie celéw i monitorowanie realizacji zadan,
. Identyfikacja ryzyka,

. Analiza ryzyka,

. Reakcja na ryzyko i dziatania zaradcze

Mechanizmy kontroli

11

15
16
17
18

Ogodlne mechanizmy kontroli finansowe;j:
10. Dokumentowanie systemu kontroli finansowe;j,

. Dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospo-
darczych,

12. Zatwierdzanie (autoryzacja) operaciji finansowych,
13. Podziat obowigzkdw,
14. Weryfikacje,

. Nadzér,

. Rejestrowanie odstepstw,
. Ciggtosc¢ dziatalnosci,

. Ochrona zasobow.

Mechanizmy kontroli systeméw informatycznych:
19.
20.
21.
22.
23.
24,

Kontrole dostepu,

Kontrole oprogramowania systemowego,
Kontrole tworzenia i zmian w aplikacjach,
Podziat obowigzkow,

Ciagtos¢ dziatalnosci,

Kontrole aplikacyjne

Informacja i komunikacja

25.
26.
27.

Biezaca informacja,
Komunikacja wewnetrzna,
Komunikacja zewnetrzna

Monitorowanie i ocena

28.
29.

Monitorowanie systemu kontroli finansowej,
Ocena systemu kontroli finansowej

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie Komunikatu Nr 13 Ministra Finanséw

z 30 czerwca 2006 w sprawie standardoéw kontroli finansowej w jednostkach
sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. 2006 nr 7, poz. 58).
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Wsrod mechanizmow kontroli wyodrgbniono ogdlne mechanizmy kontroli
finansowej (pkt 10—18) oraz specyficzna ich grupg dotyczaca systemow informatycz-
nych (pkt 19-24). Ogolne mechanizmy kontroli finansowej obejmuja: dokumento-
wanie systemu kontroli finansowej, dokumentowanie i rejestrowanie operacji finan-
sowych 1 gospodarczych, zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych, podziat
obowiazkow, weryfikacje, nadzor, rejestrowanie odstgpstw, ciaglo$¢ dziatalnosci
oraz ochron¢ zasobow. Natomiast mechanizmy kontroli systemow informatycz-
nych obejmuja: kontrolg dostgpu, kontrolg oprogramowania systemowego, kontrolg
tworzenia i zmian w aplikacjach, podzial obowiazkow, ciaglosé dziatalnosci oraz
kontrole aplikacyjne. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w przypadku funkcjonowania
systemow informatycznych zastosowanie moga mie¢ takze mechanizmy ogolne.

Standardy w obszarze informacji i komunikacji (pkt 25-27) dotycza zapewnie-
nia wszystkim pracownikom jednostki dost¢pu do informacji niezbednych do wyko-
nywania przez nich obowiazkow, w szczegolnosci zwiazanych z kontrolg finanso-
wa, a takze zapewnienia efektywnego systemu komunikacji zarowno wewngtrznej,
jak 1 zewngtrznej. System komunikacji powinien umozliwia¢ przeptyw potrzebnych
i biezacych informacji wewnatrz jednostki, zarowno w kierunku pionowym, jak
i poziomym. System bgdzie efektywny jesli zapewnia nie tylko przeptyw informacji,
ale takze ich wlasciwe zrozumienie przez odbiorcow.

Standardy kontroli w jsfp wprowadzaja zasadg ciaglej oceny systemu kontroli
finansowej funkcjonujacego w jednostce (pkt 28-29). Za dokonywanie oceny od-
powiedzialny jest kierownik jednostki, ktory moze by¢ w tym zakresie wspierany
przez audyt wewngtrzny, dokonujacy niezaleznej i obiektywnej oceny tego systemu.
Standardy w tym zakresie odnosza si¢ do dwoch obszaréw: monitorowania systemu
kontroli finansowej oraz oceny systemu kontroli finansowe;j.

4. Wytyczne do samooceny kontroli finansowej w jsfp

W 2007 roku Minister Finansow przedstawit takze wytyczne do samooceny
kontroli finansowej’, na podstawie ktorych mozna dokona¢ podstawowej samooceny
prowadzenia operacji finansowych i funkcjonowania systemu kontroli finansowej
w jstp.

7 Wytyczne do samooceny kontroli finansowej dostgpne na stronie www.mf.gov.pl.
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Wytyczne do samooceny kontroli finansowej odnosza si¢ do nast¢pujacych
szczegOtowych obszarow: dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych
i gospodarczych, zatwierdzanie operacji finansowych, podziat obowiazkow, weryfi-
kacje oraz zarzadzanie zasobami informatycznymi rachunkowosci®.

Korzystajac z wytycznych samooceny kontroli finansowej i standardow kon-
troli finansowej mozna zaprojektowa¢ odpowiednie procedury i okresli¢ zasady
funkcjonowania jednostki.

Whnioski koncowe

Ministerstwo Finanséw tworzac standardy i wytyczne promuje wdrazanie
w jsfp spojnego i jednolitego modelu kontroli finansowej, zgodnego ze wspotczes-
nymi standardami i modelami kontroli wewngtrznej. Zaprojektowane i wdrozone
regulacje wewngtrzne, z uwzglednieniem specyficznych zadan, ktore realizuje dana
jednostka i warunkéw w jakich funkcjonuje, oparte na Standardach kontroli finanso-
wej 1 Wytycznych samooceny kontroli finansowej, moga w catosci tworzy¢ skutecz-
ny system kontroli finansowej w jsfp.
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INFLUENCE OF WORLD STANDARDS ON FORM OF FINANCIAL CONTROL
IN POLISH PUBLIC SECTOR

Summary

The State performs its duties through units of the public sector. The public sector
should fulfill its duties effectively and stably. This is a place and internal audit functions in
a system of supervision of the financial sector of the public finances in Poland. Internal audit
is a perfect instrument of controlling public finance. Internal audit consists not only of the
assessment of the internal control, but also takes important part in risk management and reali-
zation of tasks of corporate governance. The paper presents changes in the domain of internal
control between in of the public finance sector.

Translated by Elzbieta Izabela Szczepankiewicz



