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Wprowadzenie

Stale rosnaca konkurencyjnosc, a takze coraz wigksze wzajemne oddzia-
lywanie na siebie sektorow prywatnego oraz publicznego powoduja, iz potrzeby
spoteczenstwa staja si¢ kluczowym wyznacznikiem podejmowanych decyzji
zarzadczych. Podazajac za przedsigbiorstwami prywatnymi, réwniez jednostki
publiczne powinny sktania¢ si¢ do potozenia wigkszego nacisku na skutecznose,
efektywnos$¢ oraz gospodarnos$¢ swoich dziatan. Skutecznos$¢ ma za zadanie
okreslenie 1 wprowadzenie takich strategii, rozwiazan i regut, ktore doprowa-
dza do osiagnigcia przez instytucje publiczne zamierzonego celu. Efektywnos¢
i gospodarno$¢ dziatania z kolei maja wymiar finansowy i polegaja na pozyska-
niu zasobéw najmniejszym kosztem, a nastgpnie wykorzystaniu ich w sposob
najbardziej produktywny. Efektywnos¢, skutecznos$¢ i gospodarno$é mozna
traktowac¢ jako odzwierciedlenie racjonalnosci, tzn. im bardziej efektywne, sku-
teczne i gospodarne jest dziatanie, tym bardziej jest ono racjonalne'.

U Stownik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 1995, s. 516; zob.
tez: T. Strak, Public service value jako miernik skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan
publicznych, w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red.
J. Gluchowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Torunskiego, Torun 2008, s. 60—62.
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Aby wyj$¢ naprzeciw oczekiwaniom w stosunku do jednostek sektora
publicznego, z dniem 27 sierpnia 2009 roku wprowadzono do ustawy o finan-
sach publicznych? znaczace zmiany, ktore moga przyczyni¢ si¢ nie tylko do
zwigkszenia przejrzystosci finanséw publicznych, ale rowniez efektywnego
i skutecznego zarzadzania srodkami publicznymi, jak i instytucjami nimi dys-
ponujacymi. Jedna z tych zmian jest obowiazek wdrozenia kontroli zarzadcze;j
we wszystkich instytucjach nalezacych do tego sektora.

W artykule zaprezentowano ksztaltowanie si¢ pojecia kontroli zarzadcze;j
w polskim sektorze finansow publicznych poprzez przedstawienie jej ewolucji,
poczawszy od kontroli finansowej, poprzez kontrole wewngtrzng oraz oceng
skutkéw jej funkcjonowania, a takze wplyw na efektywnosé i skutecznosé
dziatania organizacji publicznych.

1. Kierunki zmian w zarzadzaniu jednostkami administracji publicznej

Zarzadzanie to ciagly proces obejmujacy takie dziatania, jak: planowa-
nie, organizowanie, motywowanie oraz kontrola, skierowane na zasoby organi-
zacji (ludzkie, finansowe, rzeczowe, informacyjne) wykorzystywane z zamia-
rem osiggniecia celow organizacji oraz wyznaczania kierunkow jej dziatania.

Pojecie zarzadzania do tej pory bylo utozsamiane gltdwnie z funkcjo-
nowaniem organizacji nalezacych do sektora prywatnego. Z punktu widzenia
dziatalnosci jednostek sektora publicznego trudno jest mowic¢ o zarzadzaniu
w kategoriach menedzerskich. Zadania oséb kierujacych instytucjami
publicznymi zostaty okreslone w przepisach prawnych. Stad mozna
powiedzie¢, ze zarzadzanie to rowniez posiadanie wladzy dajacej prerogatywy
dla zarzadzania w drodze przymusu administracyjnego, ktoéry w sposob
legalny gwarantuje wtadz¢®. Od strony funkcjonowania sektora finansow
publicznych zarzadzanie czgsto utozsamiane jest z administrowaniem, ktore
wiaze si¢ z wykonywaniem wiladzy panstwowej*, wynikajacej z funkcji
powierzonej kierujacemu konkretna instytucja panstwowa’. Tymczasem

2

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.

3 Zob. K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin,

Warszawa 2009, s. 13.

4 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, PWE, Warszawa 1969, s. 109.

5 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami..., s. 15.
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zarzadzanie jest pojeciem znacznie szerszym od administrowania. Proces
zarzadzania jest zjawiskiem wielofazowym. Jednym z jego niezbgdnych
elementéw jest ustalenie celéow, zadan, sposobu ich wykonania, a takze
stworzenie systemu finansowania tych zadan oraz zapewnienie warunkow
ich realizacji i wreszcie zapewnienie prawidtowosci ich wykonania poprzez
wilasciwy monitoring®. Utrudnieniem dla zarzadzania jednostkami sektora
publicznego jest w szczegolnosci nadmierna ilo$¢ zbyt czgsto zmieniajacych
si¢ przepiséw prawnych’.

W literaturze przedmiotu wyksztalcito si¢ wiele teorii z zakresu zarza-
dzania organizacjami publicznymi, do najpopularniejszych naleza:

— model biurokratyczny — weberowski,

—  New Public Management,

—  Good Governance.

Model weberowski wiaze si¢ z koncepcja Maxa Webera. Zakladat on, ze
wszelkie dziatania podejmowane przez jednostki publiczne powinny wynikaé
wylacznie z uregulowan prawnych. Byt zwolennikiem oddzielenia sfery pry-
watnej od zawodowej 0sob zatrudnionych w administracji publicznej, a tym
samym podkreslat, Zze pracownicy nie sa wtascicielami zadnej czgsci orga-
nizacji. Zgodnie z koncepcja Webera funkcjonowanie jednostek publicz-
nych powinno opiera¢ si¢ na strukturze scentralizowanej, w ktorej organy
zwierzchnie ustalaja kierunek dziatania oraz kontroluja jednostki podlegte.
A przekaz informacji powinien obywac si¢ jedynie w formie pisemnej za
pomoca oficjalnych dokumentow.

Koncepcja New Public Management polega na wprowadzaniu pewnych
wybranych wzorcéw zarzadzania funkcjonujacych w organizacjach sektora pry-
watnego na grunt jednostek publicznych. Komisja Zarzadzania Publicznego OECD
definiuje ten termin jako zarzadzanie publiczne zorientowane na efektywnos¢ dzia-
lania. Celem zwigkszenia skutecznosci funkcjonowania organizacji publicznych,
zgodnie z ta koncepcja, nalezy dazy¢ do: mniejszej centralizacji, wigkszej dyscy-
pliny, oszczgdnoscei oraz aktywnej kontroli instytucji nalezacych do tego sektora®.

¢ J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 465-466; K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek,
Zarzqdzanie finansami..., s. 16.

7 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami..., s. 16.

8 Zob. M. Marcinkowska, Wiadztwo publiczne — jak wdrozy¢ zasady Corporate Governance

w sektorze publicznym?, w: Przemiany w finansach publicznych w Polsce po wstqpieniu do Unii
Europejskiej, red. B. Mikotajczyk, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2006, s. 101-112.
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Idea dobrego rzadzenia (Good Governance), zgodnie z definicjqg Banku
Swiatowego, oznacza tradycje i instytucje, na ktorych opiera si¢ proces rzadze-
nia w danym kraju. Naleza do nich m.in. proces tworzenia, kontroli i wymiany
rzadéw, zdolno$¢ rzadu do efektywnego formutowania i wdrazania progra-
moéw politycznych odpowiadajacych na istotne potrzeby spoteczne, szacunek
ze strony obywateli i panstwa do instytucji zarzadzajacych sfera ekonomiczna
i spoteczna. W ramach tej koncepcji Bank Swiatowy opublikowat w 2005 roku
wyniki badan D. Kaufmanna, A. Kraaya i M. Mastruzziego, ktorzy dokonali
oceny jakosci rzadzenia przy wykorzystaniu sze$ciu wskaznikow?:

— opiniowanie i rozliczanie (Voice and Accountability) — mierzy moz-
liwosci udzialu obywateli w wyborze rzadu, wolno$¢ wypowiedzi,
zrzeszania si¢, niezalezno$¢ mediow;

— stabilnos¢ polityczna i brak przemocy (Political Stability and Absen-
ce of Violence) — mierzy prawdopodobienstwo destabilizacji rzadu';

— efektywnos$¢ rzadu/administracji publicznej (Government Effective-
ness) — obejmuje oceng jakosci §wiadczenia ustug publicznych, ja-
kosci biurokracji, kompetencje urzednikéw panstwowych, niezalez-
no$¢ administracji panstwowej od politycznych naciskow, spotecz-
na wiarygodno$¢ wladzy w zakresie prowadzonej polityki, zdolnos¢
rzadu do projektowania i wdrazania wlasciwej polityki oraz dostar-
czania dobr publicznych;

— jakos¢ stanowionego prawa (Regulatory Quality) — wskaznik ten mie-
rzy zdolno$¢ do prowadzenia polityki w sposdb logiczny, formutowania
przejrzystych przepisow prawa i regulacji, a takze ich egzekwowania;

— rzady prawa (Rule of Law) — wskaznik ten dotyczy oceny efektywnosci,
skutecznosci i przewidywalnosci dzialan wymiaru sprawiedliwosci;

— kontrola korupcji (Corruption Control) — wskaznik mierzy zdolnos¢
do zachowan korupcyjnych, rozumiana jako wykorzystywanie zaj-
mowanych stanowisk, wtadzy publicznej do prywatnych celow!.

° D.Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, Governance IV, New Data, New Chalenges, The
World Bank, May 2005, www.worldbank.org.

10 Zob. A. Zabkowicz, Instytucje i wzrost gospodarki w Chile. Neoliberalizm i sztuka
kompromisu, PWN, Warszawa 2001, s. 18.

"' D. Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, Governance IV ...; zob. G. Przestawska
Instytucjonalne wymiary efektywnego panstwa w procesie integracji, www.imediterranei.eu/
wroclaw/PrzeslawskaGabriela.doc.
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Skonstruowane wskazniki opieraja si¢ na kilkuset indywidualnych
zmiennych mierzacych subiektywna percepcje jakosci rzadzenia uzyskana
z 37 odrebnych zrodet danych (stworzonych przez 31 rdéznych organizacii)'2.

Z kolei Komisja Europejska opracowata nastgpujace kryteria dobrego
rzadzenia, do ktorych zalicza'*:

— otwarto$¢ instytucji administracji publicznej w stosunku do obywateli;

— partycypacje rozumiana jako szeroki udzial spoteczenstwa we

wszystkich poziomach wtadz publicznych oraz na wszystkich gtow-
nych etapach realizacji polityk publicznych;

— rozliczalno$¢ wyrazana poprzez podzial wladzy ustawodawczej

1 wykonawczej, a takze precyzyjnie ustalony zakres odpowiedzial-
nos$ci kazdej z nich;

— efektywno$¢ rozumiang jako poprawe potencjatu administracyjnego

w zakresie skutecznego i sprawnego realizowania zamierzonych celow;

— koherencj¢ oznaczajaca integracje zarzadzania réznymi politykami

publicznymi oraz poziomami wtadz publicznych.

W odniesieniu do wymienionych wskaznikéw i kryteridw nalezy pod-
kresli¢, ze w kazdym z nich pojawia sig pojecie efektywnosci. Efektywnose,
z jaka panstwo wypelnia swoje funkcje, jest jednym z waznych wymia-
row i podstawowych wymogoéw dobrego rzadzenia. Pojecie efektywno-
$ci oznacza dazenie do poprawy potencjatu administracyjnego w zakresie
skutecznego i sprawnego (bez zbednej zwloki) realizowania zamierzonych
celow. Efektywnos¢ opiera si¢ na dwoch zasadach: subsydiarnosci (dziatania
wyzszego szczebla sg jedynie pomocnicze, a nie zastgpuja dzialania na niz-
szych szczeblach zarzadzania) oraz proporcjonalnosci (instrumenty dobrane
do celdéw, czyli oszczednie i optymalnie)'®. Oceng efektywnosci rzadzenia
mozna w uogolniony sposob przeprowadzi¢ za pomoca weryfikacji wskaz-
nika efektywnosci administracji publicznej (Government Effectiveness), ktory
opracowali D. Kaufmann, A. Kraay i M. Mastruzzi. W tym celu na rysunku
1 przedstawiono ksztattowanie si¢ wartosci tego wskaznika dla krajow czton-
kowskich Unii Europejskiej w roku 2009 oraz odrgbnie dla Polski w latach
19962009 (rysunek 2).

2 ywww.imediterranei.eu/wroclaw/PrzeslawskaGabriela.doc.

13 Biata ksigga European Governance 2001, zob. http://civicpedia.ngo.pl/x/327339.

14 Tamze.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie http://info.worldbank.org/...

Dane zaprezentowane na rysunkach 1 i 2 wskazuja, ze najwyzszy poziom
wskaznika efektywnos$ci wystgpuje w Danii, Finlandii i Szwecji — powyzej
2,00 (wskaznik przyjmuje wartosci od -2,5 (niski poziom) do 2,5 (wysoki
poziom oceny efektywnosci rzadzenia). Na wzglednie wysokim poziomie
(1-1,70) wartos¢ wskaznika ksztattuje si¢ rowniez w takich krajach, jak:
Austria, Belgia, Czechy, Cypr, Estonia, Francja, Niemcy, Irlandia, Luksemburg,
Holandia, Portugalia, Stowenia i Wielka Brytania. Na najnizszym poziomie
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w zakresie efektywnosci zarzadzania pozostaja kraje: Grecja, Wegry, Litwa,
Lotwa, Polska, Wlochy, Bulgaria oraz Rumunia, ktora jako jedyna wykazuje
ujemny poziom tego wskaznika.

Ksztaltowanie si¢ wskaznika efektywnosci dla Polski wraz z pozostatymi
indeksami opracowanymi przez D. Kaufmanna, A. Kraaya. M. Mastruzziego
na tle krajow EU w okresie od 1996 do 2009 roku przedstawiono w tabeli 1.

Z danych zamieszczonych w tabeli 1 wynika, ze wskaznik efektywnosci
rzadzenia dla Polski w latach 19962009 ksztattowat sie¢ na wzglednie niskim
poziomie w poréwnaniu ze $rednia w pozostatych krajach Unii Europejskiej.
Z drugiej strony jego wartos¢ stopniowo si¢ poprawia.

Pomimo tego, ze jednostki sektora publicznego probuja korzystaé
z narzedzi zarzadzania wykorzystywanych w sektorze prywatnym, to wciaz
nie wida¢ znaczacych efektow w zakresie usprawnienia ich funkcjonowania.
Brak jest rowniez informacji na temat tego, czy wdrozenie danych mechani-
zmoéw faktycznie przyczynito si¢ do poprawy stanu organizacji. Ponadto ist-
nieja jeszcze inne przestanki decydujace o niepowodzeniu danych przedsig-
wzig¢ w tym zakresie, naleza do nich":

— fragmentarycznos$¢ stosowanych koncepcji i narzedzi wykorzysty-

wanych w sektorze prywatnym;

— brak zdolnosci instytucjonalnych, a takze motywacji do wprowa-
dzenia innowacyjnych rozwiazan w organizacji oraz ich utrzyma-
nia 1 doskonalenia;

— brak $§rodkow finansowych na wdrozenie zmian instytucjonalnych.

Prawidlowos$¢ dziatania sektora finansow publicznych wiaze si¢ z usta-
leniem jasnych, mierzalnych i osiagalnych celow. Powinny one nie tylko
uwzglednia¢ mierniki stuzace do okreslenia stopnia ich realizacji, ale rowniez
wskazywac osoby odpowiedzialne za wykonanie kazdego z nich. Pozwolitoby
to na skoncentrowanie si¢ na podstawowych problemach dziatalno$ci sektora
publicznego oraz umozliwiloby stosowanie konkretnych, a nie przypadko-
wych narzedzi stuzacych do poprawy danej sytuacji'e.

15 L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2007, s. 9-10.

16 Zob. M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym.
Uwarunkowania, procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 28.
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Od roku 2005 nie podejmowano znaczacych dziatan zmierzajacych do
zmian w zakresie poprawy efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego.
Powodowato to niska skuteczno$¢ gospodarowania srodkami publicznymi,
co potwierdza wciaz rosnacy deficyt budzetowy. Tymczasem globalizacja,
a takze dzialanie w strukturach Unii Europejskiej wymusza poszukiwanie
nowych rozwiazan, ktére przyczynia si¢ do wzrostu efektywnosci
i skutecznosci dziatania jednostek sektora publicznego!’. W ramach
usprawnienia ich funkcjonowania niezbedne jest wprowadzenie planowania
dziatalnosci organizacji publicznych, weryfikacja celow i zadan, a takze ocena
efektywnosci i skutecznosci ich realizacji. Polscy ustawodawcy podjeli probe
podazania w kierunku usprawniania dziatalnosci oraz poprawy zarzadzania
instytucjami publicznymi poprzez wdrozenie zmian w ustawie o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku zwiazanych z wprowadzeniem
kontroli zarzadczej. Jej zadaniem jest zobligowanie kierownikéw jednostek
do podejmowania wszelkich dziatan zmierzajacych do zapewniania realizacji
celow i zadan organizacji w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy's.

2. Kontrola jako narzedzie zarzadzania jednostkami sektora finansow
publicznych

Pojecie kontroli mozna rozpatrywa¢ w dwoch ujeciach!:

— w znaczeniu funkcjonalnym oznacza badanie Iub przeglad polega-
jacy na ustaleniu stanu faktycznego, pordwnaniu go ze stanem wy-
maganym (pozadanym) oraz dokonanie jego oceny, w zaleznosci od
podmiotu przeprowadzajacego kontrolg dzieli si¢ na wewngtrzna
oraz zewngtrzna,

— W znaczeniu zarzadczym jest to przyjgty system zarzadzania (pro-
cedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) stuzacy do uzyskania ra-
cjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostaly osiagnigte.

7 M. Dylewski, Planowanie budzetowe..., s. 10.
18 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach...

1 Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK,
Warszawa 2005.
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Zaroéwno kontrola wewngtrzna, jak i finansowa, a takze zarzadcza sta-
nowia rodzaje kontroli.

Kontrola wewngtrzna odnosi si¢ do danej jednostki organizacyjnej, danego
podmiotu badz procesu. Zgodnie z definicjami organizacji migdzynarodowych,
takich jak COSO* czy INTOSAT?, kontrola wewngtrzna jest narzedziem badz
procesem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci,
ze cele zarzadzania zostaly osiagnigte. Jest ona wykonywana przez radeg
nadzorcza jednostki, zarzad i innych pracownikéw organizacji®.

Kontrola wewngtrzna z punktu widzenia organizacji migdzynarodowych
jest postrzegana znacznie szerzej niz kontrola wewnetrzna, ktora uksztattowata
si¢ w kulturze polskich instytucji publicznych. Funkcjonujaca w tych
jednostkach kontrola wewngtrzna oznacza czynno$¢ zwigzana z porownaniem
stanu faktycznego z wymaganym oraz jest przeprowadzana przez specjalnie
do tego powolane komoérki organizacyjne (tzw. kontrola instytucjonalna),
zatem stanowi kontrole w ujeciu funkcjonalnym.

Kontrola wewngtrzna stanowi skoordynowany system obejmujacy
funkcjonowanie catej organizacji. Kontrola ta jest przeprowadzana w sposob
niezalezny w kazdej instytucji i ma na celu zagwarantowanie, ze cele jednostki
zostaly osiagnigte w sposob skuteczny i efektywny, jej aktywa sa whasciwie
chronione, a operacje sa legalne, prawidlowe i zasadne®*. W systemie
finansowym Unii Europejskiej kontrola wewngtrzna nie ogranicza si¢ do
badania legalnosci i prawidtowosci, ale odnosi si¢ rowniez do poszanowania
zasad wlasciwego zarzadzania finansami.

Wedtug wytycznych w sprawie standardow kontroli wydanych przez
Komisje Standardow Kontroli (INTOSAI) kontrola wewngtrzna to narze-

20 COSO (The Committee of Sponsoring Organizations Treadway Commission — Komitet
Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway) opracowat trzy modele kontroli: COSO I —
Kontrola wewngtrzna — zintegrowana struktura ramowa, COSO II — Zintegrowane zarzadzanie
ryzykiem, COSO III — Przewodnik po monitorowaniu systemow kontroli wewngtrzne;j.

2L INTOSAI (Internaltional Organization of Supreme Audit Institutions —Migdzynarodowa
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli/ Audytu Wewngtrznego) opracowata
Migdzynarodowe Standardy Najwyzszych Organow Audytu (The International Standards of
Supreme Audit Institutions — ISSAI).

2 Zarzqdzanie ryzykiem — zintegrowana struktura ramowa, COSO 2004.

2 http://eca.curopa.eu/framework/budgetary control/budgetary control internal pl.htm.
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dzie wykorzystywane do uzyskania racjonalnej pewnosci?*, ze cele insty-
tucji zostaty osiggnigte. Kontrola wewnetrzna wedtug standardow kontroli
w Komisji Europejskiej obejmuje catos¢ przyjetych przez kierownictwo zasad
i procedur w organizacji celem uzyskania zapewnienia®, ze jednostka:

— osiaga swoje cele w sposob oszczgdny, wydajny i efektywny,

— dziala zgodnie z przepisami prawa oraz aktami wewnetrznymi i wy-

tycznymi kierownictwa,

— jej zasoby rzeczowe i informacyjne sa chronione,

— wykrywa bledy i nieprawidtowosci oraz zapobiega ich powstawa-

niu,

— sporzadza informacje finansowe w sposob rzetelny i terminowy.

Z pojeciem kontroli wewngtrznej nierozerwalnie wiaze si¢ termin
system kontroli wewnetrznej, ktory wedtug organizacji COSO?® oznacza
»Przyjety w organizacji system zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady,
mechanizmy) dajacy racjonalna pewno$¢, ze cele instytucji zostana
osiagnigte””’. System kontroli wewnetrznej obejmuje catos¢ zasad i procedur
przyjetych przez jednostkg. Powinien on obejmowac nastgpujace elementy:
srodowisko kontroli, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontrolne,
informacjg i komunikacjg oraz oceng i monitoring.

Kontrola finansowa jest natomiast okresleniem wezszym niz kontrola
wewngetrzna. Stanowi ona cze¢$¢ kontroli wewngtrznej oraz obejmuje catosé
srodkéw 1 mechanizméw dotyczacych prawidtowego funkcjonowania proce-
sOw gromadzenia oraz dysponowania Srodkami finansowymi, a takze gospo-
darowania mieniem organizacji.

Pojecie kontroli w polskim ustawodawstwie funkcjonuje od wielu lat
zar6wno na szczeblu centralnym, jak i samorzadowym. Wystgpujaca pod
réznymi postaciami kontrola byta wykonywana przez kierownikow instytucji
panstwowych, wyodrgbniong grupg pracownikéw w jednostce czy tez orga-
nizacje zewnetrzne (Najwyzsza [zba Kontroli). W oparciu o przepisy ustawy

2+ Racjonalna pewno$¢ oznacza, ze system kontroli wewnetrznej w jednostce funkcjonuje
W sposob zapewniajacy prawidlowe dziatanie instytucji przy uwzglednieniu danych kosztow,
korzysci i stopnia ryzyka.

23 Zapewnienie wiaze si¢ z dostarczeniem pewnosci kierownictwu organizacji i jej pra-
cownikom, Ze instytucja dziata w sposob prawidtowy.

% Zob. rozdz. V rozprawy.

2T Glosariusz termindw..., s. 26 1 64.
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o finansach publicznych w polskim sektorze publicznym od 2002 roku obo-
wiazywalo pojecie kontroli finansowej, ktora obejmowata:

— zapewnienia przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie
wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowiazan finansowych i do-
konywania wydatkow;

— badanie i poréwnanie stanu faktycznego z wymaganym, pobierania
i gromadzenia §rodkow publicznych, zaciggania zobowiazan finan-
sowych i dokonywania wydatkéw ze srodkoéw publicznych, udziela-
nia zamowien publicznych oraz zwrotu $rodkow publicznych;

— prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowania procedur, ktore
ustala kierownik jednostki w formie pisemne w oparciu o Standar-
dy kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych.

Odpowiedzialno$¢ za nig spoczywala na kierownictwie organizacji

publicznych. Pomoc w zakresie ustanowienia i sprawowania kontroli finan-
sowej stanowity Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finan-
séw publicznych wydane przez Ministra Finansow w formie komunikatu?.
Wyznaczaty one obszary, ktore powinien obejmowac system kontroli finanso-
wej, a takze wskazywaty kierunki zmian w tym zakresie. Standardy kontroli
finansowej zostaly opracowane w oparciu o nastgpujace dokumenty: Standardy
kontroli wewnetrznej w Komisji Europejskiej, Kontrola wewnetrzna — zinte-
growana koncepcja ramowa — COSO, Wytyczne w sprawie standardow kon-
troli wewnetrznej — INTOSAL Standardy kontroli wewnetrznej w rzqdzie fede-
ralnym — GAO. Standardy kontroli finansowej, zgodnie z niniejszym komuni-
katem, odnosity si¢ do pigciu elementow systemu kontroli wewngtrznej, takich
jak: srodowisko wewngtrzne, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy systemu
kontroli finansowej, informacja i komunikacja oraz ocena i audyt wewnetrzny.
W roku 2009 nastapita zmiana ustawy o finansach publicznych,
w wyniku ktorej wprowadzono pojgcie kontroli zarzadczej. Nie oznacza
to jednak, ze kierownicy zostali zwolnieni z realizacji pozostatych zadan
z zakresu sprawowania kontroli finansowej. Pozostawiono ja w gestii kie-
rownikow jednostek poprzez zachowanie zapisu o odpowiedzialno$ci kie-
rownika za gospodarke finansows instytucji®. Kontrola zarzadcza, zgodnie

28 Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow

kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF nr 7, poz. 58.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach..., art. 53.
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z ustawa o finansach publicznych, oznacza ogét dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy*. Kontrola ta wiaze si¢ z realizacja odpowiednich
czynnosci przez zarzadzajacego instytucja, dzigki ktérym organizacja osiaga
swoje cele. Dziatania te powinny przebiega¢ w sposob terminowy, zgodnie
Z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, a tym samym przyczy-
nia¢ si¢ do uzyskiwania mozliwie najwigkszych korzysci przy jednoczesnym
oszczednym wykorzystaniu naktadow. Kontrola zarzadcza obejmuje wszyst-
kie rodzaje dziatan oraz wszelkie obszary i procesy funkcjonujace w jedno-
stce, w tym rowniez finansowy.

Wskazowke do wdrazania i oceny kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych stanowia ustanowione przez Ministra Finanséw
Standardy kontroli zarzqdczej*'. Ich celem jest promowanie wdrazania
w sektorze finanséw publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli
zarzadczej, zgodnego z miedzynarodowymi standardami, z uwzglgdnieniem
specyficznych zadan jednostki, ktora ja wdraza, i warunkéw, w ktorych
dziata*. Standardy obejmuja pig¢ elementéw odpowiadajacych poszczegdlnym
zadaniom kontroli zarzadczej, naleza do nich: srodowisko wewngtrzne, cele
i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja,
monitorowanie i ocena.

Kontrola zarzadcza w odniesieniu do funkcjonowania polskich
jednostek sektora publicznego zawiera w sobie pojecia wszystkich kontroli,
ktore dotychczas funkcjonowaty w tych organizacjach (kontrolg finansowa,
kontrole wewngtrzna), a z drugiej strony wprowadza pewne nowe elementy,
zaczerpnigte z dziatalnosci instytucji sektora prywatnego, takie jak zarzadzanie
przez cele, efektywnos¢ i skutecznos$¢ dziatan. Stad mozna pozwoli¢ sobie na
stwierdzenie, ze kontrola zarzadcza wchlonela kontrole finansowa, a wlasciwie
kontrola finansowa stata si¢ jednym z elementow kontroli zarzadczej. Kontrola
zarzadcza stanowi system zarzadzania organizacja. Jest integralng czeScia
instytucji, a od jako$ci jej organizacji oraz funkcjonowania zalezy skuteczno$c¢
dziatania jednostki. Stad jej waga i znaczenie dla realizacji celow, efektywnosci
dziatania, a takze rozwoju instytucji sa znaczace.

30 Tamze, art. 68.
31 Komunikat nr 23 Ministra Finansow...

2 Tamze.
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Ksztattowanie si¢ pojecia kontroli wedtug ustawy o finansach publicznych
oraz przedstawione dylematy terminologiczne w tym zakresie zaprezentowano
na rysunku 3.

STANDARDY KONTROLI = KONTROLA

FINANSOWEI]
FINANSOWA KONTROLA MIEDZYNARODOWE
STANDARDY KONTROLI
STANDARDY KONTROLI s KONTROLA WEWNETRZNA WEWNETRZNEJ
ZARZADCZE] ZARZADCZA

Rysunek 3. Pojecie kontroli w sektorze finanséw publicznych

Zrodto: opracowanie wiasne.

3. Kontrola a efektywno$¢ i skuteczno$¢ dzialania jednostek sektora
finanséw publicznych

Trudno jest oceni¢ efektywno$¢ i skutecznosé funkcjonowania szeroko
rozumianej kontroli w zakresie zarzadzania organizacjami publicznymi.
Pomimo tego, ze poj¢cie to z prawnego punktu widzenia funkcjonuje w sek-
torze publicznym od 2009 roku, a jego geneza sigga lat 90. XX wieku®, do tej
pory nie poddano ocenie efektywnosci i skutecznosci funkcjonowania tego
narzedzia.

Obowiazek kontroli finansowej w zakresie finanséw publicznych istniat
zawsze, jednakze wyodrebniono to pojecie dopiero w 2002 roku w chwili
wdrozenia audytu wewnetrznego w jednostkach nalezacych do tego sektora.
Od tego momentu dochodzito do znacznych rozbieznosci pojeciowych w tym
zakresie. Z jednej strony poshugiwano si¢ terminem kontroli finansowej oraz
definiowano ja jako kontrol¢ odnoszaca si¢ do obszaru stricte finansowego.
Z drugiej wyjasniano, ze pojecie to nawiazuje do wspodtczesnej koncepcji kon-
troli wewnetrznej**. Skutkowato to brakiem zrozumienia ze strony kadry kie-
rowniczej jednostek sektora finanséw publicznych, zobowiazanej do wdro-

3 Zob. R.M. Anthony, Management Control System, McGraw-Hill Education 1994.

3% Komunikat nr 1 Ministra Finanséw z dnia 30 stycznia 2003 r. w sprawie ogloszenia
standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych, Dz. Urz. MF nr
3, poz. 13.
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zenia tego rodzaju kontroli. Potwierdzily to roczne raporty przygotowy-
wane przez Ministerstwo Finanséw. Pierwszy z nich ukazat si¢ w 2005 roku
i zapowiadat rozwoj systemu kontroli finansowej w sposob bardzo obiecu-
jacy. System funkcjonowania kontroli finansowej i audytu uznano za zintegro-
wany, chroniacy finanse publiczne oraz gwarantujacy prawidtowe funkcjono-
wanie jednostek wydatkujacych $rodki publiczne®. Kolejny raport dotyczacy
oceny funkcjonowania kontroli finansowej i audytu zostat opublikowany przez
Ministerstwo Finanséw w 2006 roku. Informacje w nim zamieszczone akcen-
towaty nieprawidlowosci w ramach dziatania systeméw kontroli finansowej
w organizacjach publicznych. Kluczowym wnioskiem w nim zawartym byla
koniecznos¢ dalszego poszerzania znajomosci i zrozumienia Standarow kon-
troli finansowej przez zarzadzajacych organizacjami, a takze wskazano na
niska jako$¢ funkcjonujacych systeméw zarzadzania ryzykiem w jednostkach
badz ich brak.

W roku 2007 Ministerstwo Finansow nie przeprowadzito oceny funkcjo-
nowania kontroli finansowej w jednostkach, ograniczono si¢ tylko do weryfi-
kacji procesu zarzadzania ryzykiem?’. Opublikowane dane potwierdzaty stan
rzeczy z 2006 roku. Raporty przygotowywane przez Ministerstwo Finansow
opieraty si¢ na informacjach pozyskanych z jednostek sektora finansow
publicznych w postaci wypetnionego kwestionariusza oceny systemu kon-
troli finansowej*®. Pytania ujgte w kwestionariuszu miaty na celu weryfika-
cje dokumentacji stosowanej i przyjetej w danej organizacji z punktu widze-
nia elementow ujetych w Standardach kontroli finansowej. Poza trzema spra-
wozdaniami opublikowanymi przez Ministerstwo Finanséw nie opracowano
innych raportow ukazujacych efektywnosc i skutecznos¢ funkcjonowania tego
narzedzia w sektorze publicznym na szczeblu centralnym i samorzadowym.

Od chwili pojawienia sig¢ kontroli zarzadczej, pomimo ze funkcjonuje ona
od 2009 roku, do tej pory przygotowano jeden dokument z zakresu jej oceny,

3 Zob. http://www.mf.gov.pl/_files_/koordynacja_kontroli_finansowej i_audytu we-
wnetrznego/wdrazanie kontroli_finansowej/info na temat kf i aw w_jsfp.pdf.

36 Zob. Sprawozdanie audyt i kontrola finansowa w 2006 r., raport Ministerstwa Finansow,
s. 19-21.

37 Zob. Sprawozdanie audyt i kontrola finansowa w 2007 r., raport Ministerstwa Finansow,
s. 16.

38 Zob. http://www.mf.gov.pl/_files /koordynacja_kontroli_finansowej i audytu...
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ktory opiera si¢ na informacjach pozyskanych od kierownikow jednostek
w ramach sktadanych przez nich o$wiadczen z kontroli zarzadczej za rok
2010%.

Zgodnie z informacjami opublikowanymi przez Ministerstwo Finanséw*°
ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej dokonana w$rdd 17 ministerstw
tylko w pigciu ksztaltuje si¢ na poziomie pozytywnym. Pozostalych 12 ocenito
jej funkcjonowanie na poziome niewystarczajacym, co zostato zaprezento-
wane na rysunku 4.

29%

O pozytwna ocena systemu kontroli

71% zarzadczej

B zastrzezenia w zakresie funkcjonowania
systemu kontroli zarzadczej

Rysunek 4. Ocena kontroli zarzadczej przez ministerstwa w Polsce

Zrodto: opracowanie wiasne.

Jako gtowne uchybienia ministerstwa wskazaty braki w przyjetej poli-
tyce zarzadzania ryzykiem badz jej niesformalizowanie. Biorac po uwagg
informacje zawarte w sprawozdaniach opublikowanych przez Ministerstwo
Finanséw z 2006 oraz 2007 roku w zakresie oceny kontroli finansowej,
w ktorych jako gltéwny problem podkreslano brak polityki zarzadzania ryzy-
kiem, nalezy zaznaczy¢, ze w ciagu pigciu lat pomimo akcentowania kwestii
dotyczacej nieprawidtowosci w tym zakresie w instytucjach sektora finansow
publicznych do tej pory nic si¢ nie poprawito. Mozna w tym miejscu doszuki-
wac si¢ przyczyn tego stanu rzeczy, jednakze odpowiedzialnos¢ w tym zakre-
sie spoczywa nie tylko po stronie kierownikow jednostek, braku dziatan z ich
strony, wynika réwniez z nieegzekwowania przestrzegania przepisOw prawa
ze strony wladz.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., art. 70.

40 Zob. http://www.mf.gov.pl/_files /koordynacja_kontroli_finansowej i _audytu we-

wnetrznego/zestawienie informacji.pdf
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Podsumowanie

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych stanowi szansg dla jed-
nostek publicznych na zapoczatkowanie pewnego rodzaju zmiany zar6wno
w sposobie myslenia, jak i nastawienia osob kierujacych do zarzadzania tymi
organizacjami. Stanowi¢ moze ona znaczacy krok w kierunku przejscia z tzw.
administrowania na zarzadzanie jednostkami publicznymi oraz moze pozwo-
li¢ spojrze¢ na ich funkcjonowanie z punktu widzenia kryteriow efektyw-
nosci, gospodarnosci i skutecznosci realizowanych dziatan. O efektywno-
$ci dzialania sektora finanséw publicznych decyduje sprawnos$¢ funkcjono-
wania wszystkich organizacji zaliczanych do tego sektora. Biorac pod uwage
kwestie zwiazane z dotychczas podejmowanymi dziataniami z zakresu oceny
funkcjonowania zaréwno kontroli finansowej, jak i zarzadczej, pozostaje
mie¢ nadzieje, ze kontrola zarzadcza nie zostanie pozostawiona sama sobie.
Uwzgledniajac jednak dos¢ niski poziom wskaznika efektywnosci dla Polski,
a takze brak dziatan dotychczas podejmowanych w zakresie oceny efektyw-
nosci 1 skutecznosci funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej, wczesniej
wewngtrznej okreslanej rowniez finansowa, mozna mie¢ pewne obawy co do
podniesienia jakosci w tym zakresie.

Reasumujac, wazne jest, aby wprowadzone zmiany nie byly odbierane
jako dodatkowe utrudnienia na drodze funkcjonowania instytucji publicznych,
lecz jako szansa na rozwdj oraz wzrost konkurencyjnosci jednostek sektora
publicznego. Jednakze jak kazde nowe rozwiazanie, aby byto ono przestrze-
gane, a nie pozostato jedynie zapisem prawnym, powinno by¢ poddawane
ciaglej analizie i weryfikacji oraz skutecznie egzekwowane.
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Summary

Management control is a management system in the organization. It is an inte-
gral part of the institution and the quality of its organization and functioning depends
on the effectiveness of the unit. Hence its importance and relevance to the objectives,
efficiency, and development institutions is significant. The article presents the evolu-
tion of the concept of management control in the Polish public finance sector by pro-
viding its evolution from financial control, through internal audit and impact asses-
sment of its functioning and the impact on the effectiveness and efficiency of public
organizations.



