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Streszczenie: W artykule przedstawiono organizacj¢ systemu kontroli finanséw publicznych w dziatach ad-
ministracji rzadowej i w jednostkach samorzadu terytorialnego. Zaprezentowano roéwniez ewolucj¢ kontroli
w sektorze publicznym przez wprowadzenie nowych poj¢é zwiazanych z kontrola: audyt wewngtrzny, kontro-
la finansowa, kontrola zarzadcza i komitet audytu. Zdefiniowano kontrole zarzadcza oraz oméwiono jej ele-
menty, zgodne z miedzynarodowymi standardami COSO.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, jednostki samorzadu terytorialnego, audyt wewnetrzny, COSO

Wprowadzenie

Ustawa o finansach publicznych definiuje srodki publiczne i nakazuje $cista kontrolg¢ pro-
cesu gromadzenia i wydatkowania srodkow publicznych, ktorag mozna zapewni¢ poprzez
odpowiednio zorganizowany system kontroli. Kontrola §rodkéw publicznych jest obszarem
zainteresowan naukowcow i praktykow od wielu wiekow. W Polsce wystepowaly rézne
rodzaje kontroli, a obowigzki w tym zakresie powierzano réznym instytucjom.

Celem artykutu jest zaprezentowanie organizacji systemu kontroli w jednostkach pu-
blicznych w Polsce oraz procesu ewolucji rozwigzan.

Przy pisaniu artykulu wykorzystano badania literaturowe w zakresie finansé6w publicz-
nych, zarzadzania i kontroli wewnetrznej. Analizowano réwniez ustawowe regulacje kon-
troli finanséw publicznych.

1. System kontroli w jednostkach publicznych

Ustrdj demokratyczny wymaga stosowania odpowiednio zorganizowanego systemu kontro-
li w jednostkach publicznych. Powinien on spetniaé¢ szczegolne kryteria pozwalajace okre-
$li¢ sposdb dziatania administracji publicznej, przekladajacy si¢ na jakos¢ ustug realizowa-
nych w ramach samorzadow lokalnych®.

* prof. dr hab. Kazimiera Winiarska, Uniwersytet Szczecinski, Instytut Rachunkowosci, ul. Mickiewicza 64, 71—
101 Szczecin, e-mail: kr234@wneiz.pl.

! Konstrukcja systemoéw kontroli w jednostkach publicznych charakteryzuje si¢ dazeniem do zapewnienia
atrybutow sprawowania wiadzy wykonawczej, ktora powstaje w drodze aktu politycznego dokonanego przez
wigkszo$¢ parlamentarng wybrang w wyborach demokratycznych. Podobna konstrukcja obowiazuje w sektorze
samorzadowym, gdzie role obywatelskich — (lokalnych) parlamentéw tworzg: sejmiki wojewodztwa, rady gminy,
rady powiatu oraz rady miasta.
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Najwazniejszym aktem prawnym jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ustana-
wia ona podstawowe zasady i reguly prawno-ustrojowe oraz powoluje do funkcjonowania
okreslone organy administracji publicznej. Kluczowa pozycj¢ w administracji rzadowej
zajmujg prezes Rady Ministrow i Rada Ministrow, a w administracji samorzadowej:

— organy wykonawcze, czyli zarzad wojewodztwa z marszatkiem jako przewodnicza-

cym, na szczeblu gminy,

— wojt, w miescie burmistrz oraz prezydent,

— aw powiecie zarzad ze starostg jako przewodniczacym.

Konstytucja wyznacza Radzie Ministréw kierownicza rol¢ nad administracja (Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej...: art. 146, ust. 3). Do jej zadan nalezy koordynacja i kon-
trola prac organow administracji rzadowej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...: art.
146 ust. 4 pkt 3). Ustawa o Radzie Ministrow, daje prawo do tego, aby: ,,zada¢ informacji,
dokumentacji, dokumentéw 1 sprawozdan okresowych lub dotyczacych poszczegdlnej
sprawy albo rodzaju spraw od ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody oraz
od pracownikow urzedu organdéw administracji rzadowej po zawiadomieniu wiasciwego
ministra, kierownika urzedu centralnego Iub wojewody” (Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996...:
art. 5, pkt 2).

Rozwinigciem konstytucyjnych zapisdéw odnosnie do wprowadzenia i organizacji kon-
troli w sektorze administracji publicznej jest art. 34, ust. 1 pkt 3, ustawy o Radzie Mini-
strow w ktorym stwierdza si¢, ze minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$é¢ pod-
porzadkowanych organéw, urzedéow i jednostek. W tym zakresie tworzy i likwiduje jed-
nostki organizacyjne oraz powotuje i odwotuje ich kierownikéw, chyba Ze przepisy odreb-
ne stanowig inaczej (Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996...: art. 34, ust. 1).

Konstytucja wyznacza sposob ksztattowania Rady Ministrow, ktory zapewnia prezeso-
wi Rady Ministrow dowolno$¢ w ustalaniu sktadu rzadu z zapewnieniem szczegdlnej rangi
ministrowi finanséw, pod ktérego nadzorem pozostajg finanse publiczne, budzet oraz insty-
tucje finansowe. Ustanowiono, ze ministrowie kieruja okreslonymi dziatami administracji
rzadowej. Zakres dziatow administracji oraz wlasciwosci ministra kierujgcego danym dzia-
fem okresla Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej (Ustawa
z dnia 4 wrze$nia 1997...: art. 1).

W ministerstwach i urzgdach centralnych powotuje si¢ komorki organizacyjne realizu-
jace zadania w zakresie kontroli. Usytuowanie organizacyjne komorek reguluja statuty
ministerstw (Zwolenik 2010: 51). Ministrowie, kierujacy dziatem administracji, moga okre-
$li¢ w formie komunikatu ,,szczegétowe wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej dla kie-
rowanych przez nich dziatéw administracji rzadowej” (ustawy z dnia 27 sierpnia 2009...:
art. 69 ust. 1-5).. Wyjatkiem sa ministrowie sprawiedliwos$ci i finansow, ktérzy w ramach
swoich obowiazkow 1 specyfiki ich wladzy sa zobligowani do okreslania standardow
i wytycznych kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych.

Charakterystyczna cecha przepisoOw, obejmujacych swym zakresem kontrole prowadzo-
ng w administracji rzadowej, jest ich rozproszenie w wielu aktach o r6znej randze. Znajduja
si¢ one zarowno w aktach normatywnych powszechnie obowigzujacych, jak i w aktach
0 charakterze wewnetrznym. Mozna réwniez stwierdzi¢, ze tak duza liczba zasad i trybow
przeprowadzania postgpowan kontrolnych, uregulowana w tak duzej liczbie aktéw norma-
tywnych, moze sprawia¢ wrazenie ich niespdjnosci, bowiem w zasadzie kazdy organ, jak
i jednostka organizacyjna, ma wiasne zasady i tryb przeprowadzania postepowan kontrol-
nych.
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W zakresie jednostek samorzadu terytorialnego, Konstytucja w rozdziale VIl zawiera
zapisy wplywajace na ksztalt kontroli. Jednostka samorzadu terytorialnego stanowi forme
administracji publicznej i z tego tytutu podlega nadzorowi prezesa Rady Ministrow i woje-
wodow odnosnie do legalno$ci, a w zakresie spraw finansowych — regionalnej izbie obra-
chunkowej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...: art. 171, ust. 1-2).

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw odpowiada za wykonywanie polityki
rzadu na obszarze wojewddztwa. Kontroluje m.in. wykonywanie przez organy zespolonej
administracji rzadowej zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na
podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowej (Ustawa z dnia 23
stycznia 2009...: art. 3, ust. 1, pkt 1, ust. 2).

W jednostkach samorzadu terytorialnego uprawnienia do kontroli przystuguja komi-
sjom rewizyjnym oraz komérkom kontroli.

Konstytucja ustanawia, ze naczelnym organem kontroli panstwowej — w zakresie kon-
troli administracji publicznej — jest Najwyzsza Izba Kontroli (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskigj...: art. 202, ust. 1). Organ ten nie ma formalnego wplywu na tworzenie systemu
kontroli, ale zakres kompetencji ksztattuje jego dziatanie. Kompetencje sg bardzo szerokie
i obejmuja swym zasi¢giem kazdg instytucj¢ zycia panstwowego.

Najwyzsza Izba Kontroli dziata na podstawie odrgbnej ustawy z dnia 23 grudnia
1994 roku (Ustawa z dnia 23 grudnia 1994...). Przedmiotem zainteresowania Najwyzszej
Izby Kontroli sg obszary zwigzane z wykonaniem budzetu panstwa, realizacji ustaw i in-
nych aktow prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-
administracyjnej. Kontrole przeprowadzane w jednostkach sektora finanséw publicznych
dotycza: legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnos¢; inne jednostki kontrolowane sa
pod katem legalnos$ci i gospodarnosci.

W 2011 roku opublikowano Ustawe z dnia 15 lipca 2011 roku w sprawie kontroli w
administracji rzgdowej (DzU nr 185, poz. 1092), w ktorej okreslono zasady i tryb przepro-
wadzania kontroli dziatalnosci organéw administracji rzadowej, urzedow je obshugujacych
lub stanowiacych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyjnych podlegtych tym
organom lub przez nie nadzorowanym. Okres$lono rowniez organy wiasciwe w sprawach
kontroli.

W treéci ustawy uregulowano:

— organy wykonujace kontrole,
kontrolg w trybie uproszczonym,

— dokumentacj¢ kontroli,
informacje o wynikach kontroli.

2. Ewolucja kontroli w sektorze publicznym

W polskiej literaturze z zakresu finansow, zarzadzania i rachunkowosci, kontrola rozumia-
na jest jako proces (dziatalno$¢) polegajaca na pordwnaniu stanu obowigzujacego (postu-
lowanego, wyznaczonego) ze stanem faktycznym (wykonanym, rzeczywistym) (Kurowski
i in. 2000: 16).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych nie definiuje rodzajéw
kontroli lecz postuguje sie pojeciem kontroli, stosujac nastgpujace okreslenia (Chojna-Duch
2010: 50): ,,kontrola procesow zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow
publicznych oraz gospodarowaniem mieniem” (art. 1), ,,kontrola gospodarki finansowej”
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(art. 34), ,,wstepna kontrola” (art. 54), ,,biezaca kontrola dochodow i wydatkow” (art. 114),
»kontrola wykonania zadania” (art. 150), ,,0g6Ina kontrola realizacji dochodow i wydatkéw
oraz przychodow i rozchodow budzetu panstwa” (art. 174), ,,nadzor i kontrola nad caloscia
gospodarki finansowej” (art. 175).

W kolejnych wersjach ustawy o finansach publicznych wprowadza rézne pojecia zwia-
zane z kontrola:

— 0d 2002 roku — audyt wewnetrzny (Ustawa z dnia 27 lipca 2001...),

— od 2003 roku — kontrola finansowa (Ustawa z dnia 26 listopada 1998...),

— od 2010 roku — kontrola zarzadcza i komitet audytu (Ustawa z dnia 27 sierpnia

2009...).

Wedhug E. Chojny-Duch (2010) zostata stworzona hierarchiczna struktura kontroli:

— komitet audytu, monitorujacy efektywnos¢ kontroli zarzadczej i skutecznos$¢ pracy

audytu wewnetrznego,

— audyt wewngetrzny, dokonujacy systematycznej oceny kontroli zarzadcze;,

— kontrola zarzadcza, oceniajgca i zapewniajaca zgodno$¢ dziatalnosci z prawem

i procedurami wewnetrznymi.

Minister Finanséw petni nadzor nad tymi strukturami, jako koordynator kontroli za-
rzadczej oraz audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansdw publicznych oraz jako
regulator, okreslajacy przez rozporzadzenia zasady dziatania komitetoéw audytu.

Odrgbnym podmiotem jest takze kierujacy dzialem minister, ktory okresla regulamin
w swoim dziale, na wniosek przewodniczacego komitetu audytu.

Obecnie, w odniesieniu do kontroli w sektorze finansdw publicznych, obowigzujacym
terminem jest okreslenie kontrola zarzadcza.

Definicja kontroli zarzadczej okreslona zostata w art. 68, ust. 1 Ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 roku. Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych
stanowi ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Na rysunku 1 zaprezentowano,
w spos6b ogdlny, kwestie odnoszace si¢ do istoty kontroli zarzadczej.

Definiujac pojgcie ,.kontroli zarzadczej” E. Chojna-Duch (2010) stwierdza, ze jest ,.to
kategoria dotyczaca samego procesu zarzadzania, taczaca elementy wladztwa i stosowane;j
odpowiedzialnosci w sektorze finanséw publicznych. Jest to takze sprawowanie przez kie-
rownika jednostki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan kierowniczych czy funkcji
administratora”.

Odnoszac si¢ do interpretacji kontroli zarzadczej dokonanej przez C. Kosikowskiego
(2009), wedtug ktorego jest to dotychczasowa kontrola finansowa, ktéra ma charakter kon-
troli wewnetrznej lecz w szerszym ujeciu, E. Chojna-Duch (2010: 60) stwierdza, ze
W ustawie o finansach publicznych przez okre$lenie celow kontroli zarzadczej, potaczono
dwie funkcje: z zakresu zarzadzania i kontroli.

Ustawa o finansach publicznych odpowiedzialnym za koordynacje kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych czyni ministra finansow. Do najwazniejszych
jego obowigzkow nalezy upowszechnienie standardow, wydawanie wytycznych, wspolpra-
ca z krajowymi i zagranicznymi organizacjami oraz komitetami audytu wewngtrznego.

Ewolucja systemu prawnego dotyczacego poj¢é, zakresu i zadan kontroli oraz zarza-
dzania w sektorze publicznym, w tym kontroli finansowej, audytu wewnetrznego i kontroli
zarzadczej wynika z konieczno$ci dostosowania do regulacji europejskich i migdzynarodo-
wych. Globalizacja strefy gospodarki oraz zarzadzania w sferze publicznej spowodowata



Kontrola finanséw publicznych w Polsce 165

zacieranie si¢ tradycyjnego podzialu na instytucje kontroli i zarzadzania (Chojna-Duch

2010: 62).
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Rysunek 1. Gtéwne elementy definicji kontroli zarzadczej

Zrédto: opracowanie whasne.

Kontroli zarzadczej nie mozna utozsamia¢ z czynnosciami kontrolnymi wykonywanymi
przez pracownikow komorek kontroli. Kontrola zarzadcza ma za zadanie sprawié, aby cele
wyznaczone przez jednostke byly zrealizowane. W zwiazku z tym konieczna byta zmiana
kontroli finansowej, nastawionej na podejmowanie czynnosci inspekcyjnych (rewizyjny
charakter kontroli) i reakcji na popetnione btedy (korygujacy charakter kontroli) na kontro-
le zarzadcza nastawiong na osigganie wyznaczonych celow (Kowalczyk 2010: 26).

Kontrola zarzadcza ma gwarantowaé realizacje celéw przy efektywnym gospodarowa-
niu $rodkami publicznymi. Jej organizacja powinna by¢ zréznicowana w zalezno$ci od
(Sottys 2010: 50):

— specyfiki jednostek sektora finansow publicznych,

— wielkosci $rodkoéw publicznych, jakimi dysponuja,

— realizacji projektow finansowych lub wspoétfinansowych ze srodkéw unijnych,
— struktury organizacyjnej jednostki,

— liczby zatwierdzonych w niej pracownikow.

Kontrola zarzadcza obejmuje wyznaczenie stanu obowigzujacego (strategie, dokumenty
sredniookresowe), ustalenie stanu rzeczywistego wykonania, zestawienie tych stanow
W badanym okresie i wyjasnienie przyczyn odchylen migdzy nimi oraz podejmowanie
czynno$ci decyzyjnych, majacych na celu doprowadzenie do zgodnosci stanu rzeczywiste-
go z postulowanym. Za najistotniejszy element kontroli zarzadczej uzna¢ mozna wyzna-
czanie celéw i zadan dla jednostki, a takze jednostek podleglych oraz system monitorowa-
nia realizacji wyznaczonych celow i zadan.

Na kontrolg zarzadcza nalezy spojrze¢ przez pryzmat promowanego w skali miedzyna-
rodowej nowego sposobu zarzadzania sektorem publicznym, podobnego do istniejacego
i sprawdzonego w sektorze prywatnym. Ciagly rozwdj gospodarki rynkowej oraz decentra-
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lizacja wladzy panstwowej, polegajaca na cedowaniu niektorych zadan publicznych na
rzecz samorzadow, zrodzity filozofi¢ zmian w postaci Nowego Zarzadzania Publicznego
(New Public Management).

Funkcjonujace w Polsce standardy kontroli zarzadczej zostaly opracowane wedtug po-
wszechnie uznawanych standardow kontroli wewnetrzne;j:

,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,,Zarzadzanie ryzy-
kiem w przedsig¢biorstwie” — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Spon-
sorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the Tre-
adway Commission — COSO),

»Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym” —
przyjete w 2004 roku przez Miedzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organdéw
Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions
— INTOSAI),

»Zmienione standardy kontroli wewnetrznej stuzgce skutecznemu zarzgdzaniu”
przyjete w 2007 roku przez Komisj¢ Europejska (The Revised Internal Control
Standard for Effective Management — SEC 2007 1341 appendix 1).

Okreslone na podstawie powyzszych regulacji, Standardy kontroli zarzadczej dla sekto-
ra finanséw publicznych obejmujg pig¢ obszarow:

srodowisko wewnetrzne, ktore dotyczy systemu zarzadzania jednostka oraz jej zor-
ganizowania jako cato$ci, a obejmuje takie elementy, jak: uczciwos$¢ i inne wartosci
etyczne, kompetencje zawodowe kierownictwa oraz pracownikow, zakres zadan,
uprawnien i odpowiedzialno$ci poszczegdlnych komorek organizacyjnych, identyfi-
kacje tzw. zadan wrazliwych oraz sposob powierzania uprawnien na stanowiskach
pracowniczych,

cele i zarzadzanie ryzykiem, ktore ma za zadanie zwigkszenie prawdopodobienstwa
osiggniecia celow jednostki przez: okre$lanie celow i monitorowanie realizacji za-
dan, identyfikacje ryzyka, analiz¢ ryzyka, reakcj¢ na ryzyko i dziatania zaradcze,
mechanizmy kontroli, stanowiace odpowiedz na konkretne ryzyko, ktére jednostka
zamierza ograniczy¢,

informacja i komunikacja, w tym obszarze standardy dotycza zapewnienia pracow-
nikom jednostki dostgpu do informacji niezb¢dnych do wykonywania przez nich
obowiazkow, a takze zapewnienia efektywnego systemu komunikacji wewngtrznej
i zewngtrznej,

monitorowanie i ocena systemu kontroli przez biezaca analizg¢ skuteczno$ci Systemu
kontroli i jego poszczegodlnych elementdw, biezace rozwigzywanie pojawiajacych
si¢ probleméw przez wszystkich pracownikéw zgodnie z ich kompetencjami, w tym
réwniez dzigki samoocenie i audytowi wewnetrznemu.

Kazdy z powyzszych elementow kontroli zarzadczej wptywa na wszystkie cele i zada-
nia, jakie jednostka ma osiagna¢ oraz dotyczy kazdej komoérki organizacyjnej w jednostce.
Zasade t¢ zaprezentowano na rysunku 2.

Kontrola zarzadcza ma gwarantowaé realizacje celdow przy efektywnym gospodarowa-
niu $rodkami publicznymi.
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Rysunek 2. Kontrola zarzadcza w jednostce organizacyjnej

Zrodto: (Wskazéwki do sporzqdzenia... 2011).

Uwagi koncowe

Kontrola finanséw publicznych w Polsce przeszta ewolucje¢ z kontroli finansowej w kontro-
le¢ zarzadcza. Kontrola finansowa koncentrowala uwage na przeptywie $rodkow pienigz-
nych, natomiast kontrola zarzadcza ma szerszy zakres i dotyczy finansowych i niefinanso-
wych obszaréw dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych. Kontrola zarzadcza
jest pojeciem wystepujacym w literaturze zagranicznej jako managament control i jest w
petni uzasadnione wprowadzenie tego pojecia do ustawy o finansach publicznych.

Ustawa o finansach publicznych nakazuje okre$lenie zadan i podzadan, celu i mierni-
kéw ich wykonania, co pozwala na zastosowanie tych rozwigzan przy tworzeniu budzetu
zadaniowego, ktory jest obecnie wymagany w dziatach administracji rzadowe;j.

Dotychczas instrumentem kontroli finanséw publicznych byt obowiazek sporzadzania
planu finansowego dochodow i wydatkow (budzetu) w uktadzie klasyfikacji budzetowe;.
Rozliczenie z wykorzystaniem planéw finansowych dokonywane jest w formie sprawozdan
budzetowych.

Planowanie wydatkéw nie zapewnia ich racjonalnego wykorzystania. Zauwazajac wady
tradycyjnego budzetowania, na §wiecie i w Polsce, wdrazane jest budzetowanie zadaniowe,
ktére wiaze si¢ z wyznaczaniem konkretnych celow do wykonania, okresleniem miernikoéw
wykonania celow, przy zachowaniu klasyfikacji budzetowe;j.

Wzmocnieniem kontroli finanséw publicznych ma by¢ réwniez kontrola zarzadcza, ktd-
ra ma zapewnic realizacje¢ celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny
i terminowy.

Wyznaczenie nowych metod zarzadzania §rodkami publicznymi bedzie postrzegane ja-
ko utrudnienie, jezeli w sektorze finansow publicznych nie nastgpi ,,wymiana pokoleniowa”
kadry zarzadzajacej, ktora niezaleznie od pogladdéw politycznych potrafi wytyczaé cele do



168 Kazimiera Winiarska

zrealizowania i1 angazowac osoby dajace zapewnienie biezacej kontroli wykonania celow
i zadan.
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THE PUBLIC FINANCE CONTROL IN POLAND

Abstract: The article presents the organization of the system of the public finance control in department of
government administration and entities of local government. It also presents the evolution of control in the
public finance sector throughout introduction of new terms related to control: internal audit, financial control,
management control and audit committee. The article also defines management control as well as describes its
elements in accordance with COSO international standards.
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