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Streszczenie: Zachodzace w ostatnich dziesigcioleciach istotne zmiany w sferze dziatalnosci
gospodarczej i budzetowej w wysokim stopniu utrudniaja zarzadzanie, zwtaszcza duzymi
jednostkami. Dotyczy to rowniez kontroli, stanowiacej immanentna funkcj¢ zarzadzania.
Aby sprosta¢ nowym wyzwaniom i obowigzkom kontrolnym i nadzorczym, wprowadza si¢
w okres$lonych jednostkach, oprocz kontroli wewngtrznej, audyt wewngtrzny i komitety audy-
tu. Zasady ich tworzenia i funkcjonowania przedstawiono w niniejszym artykule.
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1. Wstep

W bogatej literaturze ekonomicznej termin zarzadzanie nie jest definiowany jedno-
znacznie. Wg ogolnego okreslenia ,,jest to uporzadkowany zbior srodkoéw kapita-
lowych 1 ludzkich oraz programéw regulujacych funkcjonowanie systemu gospo-
darczego w sposob zapewniajacy realizacjg celow” [Kiziukiewicz, Sawicki 2009,
s. 15-16]. Istot¢ zarzadzania lub systemu zarzadzania przedstawia si¢ zazwyczaj
za posrednictwem realizowanych przezen funkcji. Dotycza one okreslonych obsza-
row (dziedzin), obejmuja zespoty czynnosci 1 decyzji podejmowanych w procesie
zarzadzania, ktore sa nakierowane na osiagnigcie wyznaczonego celu. Najczesciej
wyrdznia sie nastepujace funkcje zarzadzania':
— planowanie (ustalenie zadan),
— organizowanie (czynnosci i struktur),
— motywowanie (tworzenie systemu bodzcow sktaniajacego do pozadanego dzia-
tania),
— kontrolowanie (wykonania wyznaczonych uprzednio zadan).
Pomijajac omowienie poszczegdlnych funkcji zarzadzania, wazne jest twier-
dzenie, ze ,,caly proces zarzadzania przedsigbiorstwem i kazdego zorganizowanego
dziatania zamyka funkcja kontrolowania, ktorej w literaturze poswigca si¢ stosun-

' W aktualnych warunkach spoteczno-gospodarczych warto wymieni¢ piata funkcjg zarzadzania,
okreslona jako proces uczenia si¢, rozwijania sprawnosci i uzdolnien ludzkich [Kostera 1990, s. 10-11;
Kaplan, Norton 2002, s. 31-33].
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kowo mato miejsca, a w praktyce gospodarczej najczesciej jest to funkcja najbar-
dziej zaniedbana” [Buk 2006, s. 7-8].

Wystepujace w ostatnich dziesigcioleciach duze zmiany w gospodarce rynkowe;j
i finansach publicznych sktonity do poszukiwania i wprowadzenia metod i narzedzi
sprzyjajacych skutecznemu i efektywnemu zarzadzaniu, w tym w drodze uspraw-
nienia i unowoczesnienia szeroko pojetej kontroli, niekiedy powiazanej z nadzorem
wlascicielskim.

Celem artykulu jest przedstawienie wybranych problemow zwiazanych z wpro-
wadzaniem sukcesywnie nowoczesnych metod, instrumentow i rozwiazan organiza-
cyjnych, ktére powinny poprawi¢ dotychczasowa jako$¢ kontroli zarzadczej i nad-
zoru, a takze podjgcie proby ich oceny.

2. Istota, cel i zadania kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza (menedzerska), stanowigca ostatni etap procesu zarzadzania, po-
lega na sprawdzeniu i ocenie, czy dziatalnos¢ jednostki jest zgodna z zatwierdzonym
planem i jakie sa jej wyniki. Sformutowana w ten sposob kontrola zarzadcza, cho-
ciaz dotyczy gtéwnie podmiotow gospodarczych, to swoim zakresem winna objaé¢
réwniez jednostki budzetowe? i pozarzadowe (not profit i not for profit). Kazda jed-
nostka powinna prowadzi¢ dziatalnos$¢ na podstawie przyjetego planu, poréwnywac
osiagnigte rezultaty z wielko$ciami planowanymi, ustala¢ odchylenia od realizacji
planu, analizowa¢ ich zrodta i przyczyny oraz podejmowac dziatania korygujace.
Istota, a rownoczesnie podstawowym celem kontroli zarzadczej jest wspieranie ka-
dry menedzerskiej (naczelnego kierownictwa) w realizacji wszystkich funkcji za-
rzadzania, a wigc takze pomoc w dostosowaniu planéw do zmienionych warunkéw
dziatalnos$ci, doskonaleniu struktur i czynnos$ci organizacyjnych, zwigkszeniu sku-
teczno$ci bodzcoéw motywacyjnych.
Pomijajac r6zne poglady dotyczace kontroli zarzadczej (menedzerskiej), mozna
przyjqc ze jej celem jest [Buk 2006, s. 9]:
zapewnienie realizacji opracowanych planow i osiagnig¢ zamierzonych celow,
— biezace informowanie o odstgpstwach od przyjetych zatozen w planach i ich
przyczynach,
— ewentualna weryfikacja planow strategicznych i1 operacyjnych przedsigbior-
stwa,
— zapewnienie efektywnego i skutecznego zarzadzania przez odpowiednio wczes-
ne korekty i usprawnienia,
— stymulowanie efektywnego i optymalnego wykorzystania zasoboéw jednostki.
Cel kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, w od-
roéznieniu od jednostek gospodarczych, jest ustawowo okreslony. Ustawa stanowi, ze

2 Kontrolg zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi ogét dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 68.1].
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celem tej kontroli jest zapewnienie w szczegdlnosci [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r.,
art. 68.2]:

— zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,

— skutecznosci 1 efektywnosci dziatania,

— wiarygodnosci sprawozdan,

— ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

— efektywnosci 1 skuteczno$ci przeptywu informacji,

— zarzadzania ryzykiem.

Nalezy zaznaczy¢, ze przywotana ustawa [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 69.1]
wskazuje bezposrednio osoby zobowiazane do zapewnienia skutecznej i efektywne;j
kontroli zarzadczej. Obowiazek ten dotyczy:

— ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej, zwanego
ministrem kierujacym dziatem,

— wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki sa-
morzadu terytorialnego,

— kierownika jednostki.

Aby jednostka gospodarcza mogta osiaga¢ zatozony cel, niezbedne jest wyko-
nanie kilku etapow, nazywanych takze rodzajami kontroli, dla ktorych kryterium
podziatu jest czas.

W poszczegdlnych etapach moga by¢ zastosowane rézne metody, zrealizowane
okreslone procedury i czynno$ci. Oprdocz kontroli wstgpnej (prospektywnej) duze
znaczenie maja czynnosci sprawdzajace, w jakim zakresie i stopniu jednostka osiag-
neta zatozony cel. Zdaniem E. Nowaka [Nowak 2003, s. 268] kontrola zarzadcza
jest kontrola administracyjna.

Termin kontrola zarzadcza obejmuje swoim zakresem calg dzialalno$¢ jed-
nostki wykonywana przez jej komorki wewnetrzne, a efektywny system kontroli
zarzadczej powinien zawiera¢ sprzgzenie z procesem planowania. W szczegdlnosci
wymog ten dotyczy sprzezen wyprzedzajacych (feedforward) i sprzgzen zwrotnych
(feedback).

3. Kontrola wewngtrzna jako element systemu kontroli zarzadczej

System kontroli zarzadczej sktada si¢ z kilku elementéw. Jednym z nich, uznawa-
nym za podstawowy, jest kontrola wewngtrzna. Za stworzenie systemu kontroli we-
wnetrznej oraz skuteczne i efektywne jej dziatanie ponosi odpowiedzialnos¢ zarzad
jednostki.

W literaturze przedmiotu i praktyce wyodrebnia si¢ r6zne rodzaje kontroli we-
wnetrznej. Do ich klasyfikacji wykorzystuje si¢ najcz¢sciej nastepujace kryteria po-
dziatu: podmiot kontrolujacy, zakres kontroli i moment kontroli.

3 Objasnienie poszczegolnych rodzajow kontroli wewngtrznej wg tych kryteriow podziatu przed-
stawiono w innym opracowaniu [Saunders 2003, s. 276].
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Kontrole wewnetrzna w jednostkach gospodarczych charakteryzuja podstawo-
we cechy. Zalicza si¢ do nich w szczegdlno$ci [Sawicki, Winiarska 2006, s. 25]:

— istnienie $rodowiska kontroli, tj. ogolnie pozytywna postawe, dziatania podej-
mowane przez cztonkow zarzadu i kierownikow nizszych szczebli w zakresie
kontroli wewngtrznej oraz §wiadomos¢ znaczenia tych dziatan dla przedsigbior-
stwa,

— objecie kontrola wszystkich zasobow i catej dziatalnosci przedsigbiorstwa,

— powiazanie kontroli wewngtrznej z funkcjami zarzadzania przedsigbiorstwa,

— stosowanie zasad i procedur wprowadzonych przez zarzad jako uzupehienie
srodowiska kontroli wewngtrznej,

— dokonywanie kontroli w okreslonych etapach: 1) przed zamierzonym przepro-
wadzeniem przedsiewziec¢ 1 operacji gospodarczych (kontrola wstepna, prospek-
tywna, wykonywana w trybie ex ante), 2) w toku ich dokonywania (kontrola
biezaca, wykonywana w czasie terazniejszym, in tempora), 3) po wykonaniu
przedsigwziec 1 operacji gospodarczych (kontrola nastgpna, retrospektywna, wy-
konywana w trybie ex post),

— wykonywanie czynnosci kontrolnych w nastgpujacej sekwencji: 1) ustalenie
stanu faktycznego (rzeczywistego), 2) ustalenie stanu obowiazujacego (wyzna-
czonego), 3) porownanie stanu faktycznego ze stanem wyznaczonym w celu
stwierdzenia ich zgodnosci lub niezgodnosci, 4) wyjasnienie przyczyn i skutkow
stwierdzonej zgodno$ci lub niezgodnosci,

— zwrocenie szczegdlnej uwagi na badanie legalnosci, rzetelnosci i prawidtowosci
dzialan i procesOw wystepujacych w przedsigbiorstwie,

— podkreslenie szczegdlnego znaczenia kontroli wewnetrznej dla ochrony sktad-
nikow majatku znajdujacych si¢ na terenie przedsigbiorstwa, w tym réwniez
sktadnikow niebgdacych jego wlasnoscia,

— wykonywanie kontroli w celu zwigkszenia efektywnosci funkcjonowania przed-
sigbiorstwa.

Pozostawiajac poza zakresem rozwazan przypadki, gdy kierownik lub wiasciciel
malej jednostki osobiscie sprawuje kontrole wewngtrzna, system kontroli wewngtrz-
nej powinien by¢ odpowiednio zaprojektowany i wdrozony, a jego funkcjonowanie
nadzorowane i oceniane. Stosowane w praktyce systemy kontroli wewngtrznej moga
by¢ zréznicowane ze wzgledu na wielkos¢ jednostki, rodzaj dziatalnosci, strukture
organizacyjna, stopien ztozonos$ci i roéznorodnosci dziatalnos$ci, przepisy prawa. Duze
znaczenie ma rowniez rodzaj i sposéb wykonywania kontroli wewngtrznej w for-
mie samokontroli (sprawdzenie wtasnej pracy przez kazdego pracownika, zgodnie z
obowiazujacymi wzorcami lub procedurami), kontroli funkcjonalnej (sprawowane;j
przez kierownikow nizszych poziomdw struktury organizacyjnej jednostki), kontro-
li instytucjonalnej wykonywanej przez wyodregbniona komorke jednostki (wydzial,
dzial, odrgbne stanowisko pracy) oraz outsourcing (jednostke zewngtrzna $wiadcza-
ca odptatnie ustugi w zakresie kontroli, zastgpujac w ten sposob wewngtrzna kontro-
lg instytucjonalng). Wszystkie wyr6znione w ten sposob kontrole powinny stworzy¢
system kontroli wewngtrznej, zapewniajacy jednostce osiagnigcie zalozonego celu.



Kierunki zmian w zakresie kontroli zarzadczej i nadzoru 441

4. Audyt wewnetrzny jako element nadzoru

Zarzadzanie staje si¢ coraz trudniejsze wskutek ztozonosci i zmiennosci procesow
gospodarczych, walki konkurencyjnej na rynkach, tworzenia duzych organizacji
dziatajacych samodzielnie lub w formie holdingdéw i koncerndw, rozwoju bankow
i zaktadow ubezpieczen oraz coraz wyzszych budzetow panstw i jednostek samorza-
du terytorialnego. Organy podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w warunkach du-
zej niepewnosci, niemajace mozliwosci samodzielnego zajmowania si¢ badaniem,
identyfikacja, szacunkiem skutkéw ryzyka i poszukiwaniem $rodkow zaradczych,
a takze sprawowania pelnego nadzoru nad kontrolg wewngtrzna, wprowadzaja au-
dyt wewnetrzny. Najogdlniej mozna powiedziec, ze jest on elementem nadzoru,
poniewaz dostarcza niezaleznych, obiektywnych informacji i ocen na temat sposobu
oraz skutecznosci funkcjonowania kontroli wewnetrznej, a takze efektywnosci pro-
cesOw zarzadzania ryzykiem, monitoruje tez kontrole¢ wewnetrzng oraz przedstawia
propozycje i wnioski dotyczace usprawnienia dziatania jednostki.

Wydaje sig, ze audyt wewngtrzny ijego zadania wystarczajaco objasniaja wybra-
ne charakterystyki i definicje. ,,Audyt wewngtrzny to profesjonalna dziatalnos¢ [...],
stanowi on skuteczny instrument wtadz przedsigbiorstwa, ktory w sposob proak-
tywny, niezalezny, profesjonalny i obiektywny ocenia efektywnos¢ systemu kontroli
wewnetrznej 1 proceséw zarzadzania ryzykiem, obiektywne prowadzenie wszelkich
operacji i czynno$ci przedsigbiorstwa, z ich poprawnym, jednolitym przetwarza-
niem, ksiggowaniem i raportowaniem, przynoszacy warto$¢ dodang przez ujaw-
nienie brakéw i stabosci oraz przez wskazywanie sposobow podniesienia jakosci
i wydajnosci pracy. Oprocz dostarczenia zapewnienia (co do tego, ze stan jednostki
czy czynnosci badanej jednostki jest taki, jak opisany w raporcie), audyt wewngetrz-
ny prowadzi dla przedsigbiorstwa rowniez dziatalnos¢ doradcza” [Saunders 2003,
s. 46]. Dla praktyki wazne jest twierdzenie, ze najwazniejsza funkcja nowoczesnego
audytu wewngtrznego jest niezalezna identyfikacja, ocena i selektywne testowanie
procesu kontroli wewngtrznej. Stwierdzenie w trakcie audytu btedow i nieprawidto-
wosci wskazuje, ze system kontroli wewnetrznej nie dziata skutecznie.

Pojecie i rolg audytu wewngtrznego objasnia rowniez ustawa o finansach pu-
blicznych. Stanowi ona [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 272], ze ,,audyt wewngtrz-
ny jest dziatalno$cia niezalezna i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra
kierujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celow lub zadan przez
systematyczna oceng kontroli zarzadczej oraz czynnos$ci doradcze. Ocena dotyczy
w szczegblnosci adekwatnoscei, skutecznosci 1 efektywnosci kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzadowej lub jednostce”.

Zgodnie z ustawa minister finanséw okresla standardy audytu wewngtrznego
dla jednostek sektora finansow publicznych, a audytor wewnetrzny w swej pracy
kieruje si¢ wskazowkami zawartymi w tych standardach. Warto zwroci¢ uwagg, ze
w ustawie [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 274] wymienia si¢ enumeratywnie jed-
nostki obowiazane prowadzi¢ audyt wewngtrzny i jednostki, na ktore natozono taki
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obowiazek w przypadku przekroczenia dochodéw, przychodéw lub kosztow w kwo-
cie 40 tys. zt. Inne jednostki moga rowniez prowadzi¢ audyt wewnetrzny, jezeli ich
kierownik podejmie taka decyzje¢ i poinformuje o tym ministra finanséw. Nowym
rozwigzaniem jest mozliwo$¢ wykonywania czynno$ci audytora wewngtrznego
przez osobg zatrudniona w jednostce albo ustugodawcg, ktory nie jest zatrudniony
w jednostce. W tym drugim przypadku obowiazuja ograniczenia w zakresie kwoty
rocznych dochodow, przychodow i kosztow lub zatrudnienia pracownikéw. Ponadto
nalezy uzyskac zgodg wlasciwego ministra kierujacego dziatem.

Audyt wewngtrzny w organizacjach gospodarczych, jednostkach rzadowych
i samorzadowych jest wykonywany zgodnie z powszechnie uznawanymi standar-
dami i wskazéwkami wg okreslonych metod, czynnosci i procedur badawczych,
wymogow dokumentacyjnych itp., zapewniajacych audytowi wysoka jakos¢. Wpro-
wadzajac audyt wewnetrzny, kazda jednostka powinna uwzgledni¢ wspomniane
uprzednio rézne czynniki i dostosowac go do realizacji celu dzialalno$ci jednost-
ki. W przypadku podjecia decyzji dobrowolnego stosowania audytu wewngtrznego
nalezy pamigta¢ o zasadzie, ze koszty audytu musza by¢ wspotmierne do korzysci
z jego funkcjonowania.

5. Komitety audytu a kontrola zarzadcza i nadzor korporacyjny

Badanie bankructwa amerykanskiego Enrona i innych podmiotéw dziatajacych
w skali ponadpanstwowej wykazalo, ze jedna z gtownych przyczyn bylta nieskutecz-
na kontrola i staby nadzor wiascicielski. Aby nie dopusci¢ w przysztosci do podob-
nych sytuacji, USA jako pierwsze uchwalily 30 lipca 2002 r. restrykcyjna ustawe
Sarbanesa Oxleya [ Winarska 2007]. Pozytywne wyniki realizacji tej ustawy sktonity
Uni¢ Europejska do wydania nowej dyrektywy 2006/23/WE [Dyrektywa 2006/23/
WE] opartej w duzym zakresie na standardach i regulacjach amerykanskich. Oprocz
znacznych zmian w dotychczasowych dyrektywach i innych przepisach prawa
waznym novum jest ustanowienie organu nadzoru publicznego i komitetow audytu
w jednostkach zainteresowania publicznego®. Zasadnicze tresci dyrektywy [Dyrek-
tywa 2006/23/WE] zostaty przeniesione do polskiego ustawodawstwa [Ustawa z
7 maja 2009 r.].

Zgodnie z art. 65 [Ustawa z 7 maja 2009 r.] nadz6r publiczny sprawuje powotana
przez ministra finanséw dziewigcioosobowa Komisja Nadzoru Audytowego. Komi-
sja, ktorej przewodniczy sekretarz lub podsekretarz stanu w Ministerstwie Finan-
sOw, posiada szerokie uprawnienia w zakresie kontroli i nadzoru nad dziatalno$cia
bieglych rewidentow, firm audytorskich i samorzadu zawodowego oraz prowadze-
nia wspotpracy mi¢dzynarodowe;.

* Pojgcie to oznacza jednostki podlegajace prawu panstwa cztonkowskiego UE, ktorych zbywal-
ne papiery wartosciowe sa dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym ktéregokolwiek z panstw
cztonkowskich, instytucje kredytowe oraz zakltady ubezpieczen. Moga to by¢ rdwniez inne jednostki
o doniostym znaczeniu publicznym ze wzgledu na charakter prowadzonej dziatalnosci, ich wielkos$ci
lub liczbg zatrudnionych pracownikow [Dyrektywa 2006/23/WE, art. 2 pkt 13].
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Ze wzgledu na szczeg6lna role, jaka odgrywaja jednostki zainteresowania pu-
blicznego, natozono na nie obowiazek powotania komitetow audytu. Jezeli sktad
rady nadzorczej jest mniejszy niz pigciu cztonkow, to zadania tego komitetu moga
by¢ powierzone radzie nadzorcze;j.

W mysl art. 86 ust. 7 ustawy [Ustawa z dnia 7 maja 2009 r.] zadaniem komitetu
audytu jest w szczegdlnosci monitorowanie:

— procesu sprawozdawczosci finansowe;j,

— skutecznos$ci systemow kontroli wewngtrznej, audytu wewngtrznego oraz zarza-
dzania ryzykiem,

— wykonywania czynnosci rewizyjnych, niezalezno$ci bieglego rewidenta i firmy
audytorskiej itp.

Nalezy zaznaczy¢, ze podobne rozwiazania dotyczace tworzenia komitetu au-
dytu zawiera znowelizowana ustawa o finansach publicznych w art. 288 [Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r.]. Komitet audytu powotuje minister kierujacy dziatem, a jezeli
kieruje kilku dziatami administracji rzadowej, to moze on utworzy¢ wspolny komitet
audytu. Celem komitetu jest doradztwo $wiadczone na rzecz ministra kierujacego
dzialem w zakresie zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektyw-
nej kontroli zarzadczej oraz skutecznego audytu wewngtrznego.

Szerokie zadania komitetu audytu obejmuja zgodnie z art. 29 ust. 1 [Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r.] np.: sygnalizowanie istotnych ryzyk i stabosci kontroli za-
rzadczej oraz proponowanie usprawnien, przeglad sprawozdan z wykonania planu
audytu wewngtrznego oraz z oceny kontroli zarzadczej.

6. Podsumowanie

Menedzerowie duzych organizacji, ktorzy ze wzgledu na inne obowiazki nie moga
bezposrednio sprawdzac i oceniac¢ jakos¢ kontroli funkcjonujacej w jednostce, zada-
nia te przekazuja audytorom wewngtrznym i komitetom audytu. Struktura systemu
kontroli, za ktorego skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania odpowiedzialno$¢ ponosi
zarzad, a takze systemu nadzoru jest coraz bardziej roznorodna i ztozona. W sktad
tego systemu moze wchodzi¢: samokontrola, kontrola wewngtrzna (funkcjonalna
i instytucjonalna), audyt wewngtrzny (wykonywany przez pracownikow lub ustugo-
dawcow), komitety audytu (wykonujace czynno$ci monitoringu kontroli wewngtrz-
nej i nadzoru).

Sposrod innych zmian warto wymienic: ustawowe okreslenia pojecia kontrola
zarzadcza w jednostkach sfery finanséw publicznych, obligatoryjne tworzenie ko-
mitetow audytu w ministerstwach i jednostkach samorzadu terytorialnego, obowia-
zek powotania przez rady nadzorcze lub komisje rewizyjne komitetow audytu w jed-
nostkach zainteresowania publicznego, natozenie na organy zarzadzajace, nadzorcze
i administrujace wigkszej i niekiedy ,,wspolnej” odpowiedzialnosci za dziatalnosé¢
jednostki.
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DIRECTION OF CHANGES IN THE AREA OF MANAGERIAL
CONTROL AND SUPERVISING

Summary: Significant changes, which occurred in the area of business and budget activities
during last tens of years, make management, especially of large entities, more complicated.
Similar difficulties concern control, being an inseparable function of management. In order to
cope with new challenges and fulfill control and supervising duties, internal audit and audit
committees, apart from internal control, are being introduced to particular entities. Rules of
creating and functioning internal audit and audit committees are presented in the article.
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