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Streszczenie: Panstwo realizuje swoje zadania przez jednostki sektora finansow publicznych.
Sektor publiczny powinien funkcjonowa¢ efektywnie i stabilnie. W artykule przedstawiono
zmiany dokonane w regulacjach w zakresie kontroli wewngtrznej w jednostkach sektora fi-
nans6w publicznych w latach 2002-2010.

Stowa kluczowe: kontrola w sektorze finansoéw publicznych, kontrola wewngtrzna, audyt
wewngtrzny.

1. Wstep

Postgpujacy w Unii Europejskiej proces doskonalenia kontroli finansow publicz-
nych oraz ustanawianie nowych przepisow i standardow w tym zakresie powoduja
koniecznos¢ ciaglego dostosowywania krajowych regulacji do wymagan unijnych?.
Proces wdrazania systemu kontroli finanséw publicznych w Polsce rozpoczat sig w
2001 r. w wyniku nowelizacji ustawy o finansach publicznych (UoFP). Ustawodaw-
ca okreslit wowczas nowy sposob funkcjonowania kontroli finanséw publicznych i
obowiazek przeprowadzania audytu wewnetrznego. System ten tworzyly kontrola
finansowa i1 audyt wewngetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych (JSFP)
oraz mechanizmy centralnej koordynacji kontroli finansowej 1 audytu realizowane
przez Ministerstwo Finansow. Nowe regulacje miaty na celu zarowno doskonalenie
zarzadzania finansami publicznymi, jak i wypelnienie zobowiazan przedakcesyj-
nych w zakresie zapewnienia prawidlowego, efektywnego i stabilnego funkcjono-
wania sektora®. W kolejnych latach kilkakrotnie nowelizowano przepisy UoFP,
a takze oglaszano akty wykonawcze do UoFP oraz standardy w zakresie kontroli
finansow publicznych, dostosowujac je stopniowo do standardow migdzynarodo-
wych.

! Regulacje przedakcesyjne wymagaty, aby w krajach kandydujacych do UE zapewniono odpo-
wiedni poziom rozwoju mechanizmow kontroli wewngtrznej w realizacji finanséw publicznych.

2 Sprawne funkcjonowanie tego systemu warunkowato réwniez mozliwo$¢ korzystania przez Pol-
ske ze $rodkéw pochodzacych z funduszy unijnych.
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Celem opracowania jest omowienie ewolucji systemu kontroli finanséw publicz-
nych w Polsce w latach 2002-2010. W opracowaniu omdwiono najwazniejsze wnio-
ski z audytu wewnetrznego przeprowadzanego JSFP w latach 2006-2009 w zakresie
funkcjonowania systeméw kontroli finansowej. Scharakteryzowano wptyw wyni-
kow audytu na funkcjonowanie systeméw kontroli finansowej w JSFP, a takze na
doskonalenie przepisow prawnych i standardow w tym zakresie. Wskazano rowniez
wptyw koncepcji i standardow $wiatowych na doskonalenie zakresu polskich regu-
lacji, a w szczegolnosci na forme i tres¢ obowiazujacych od 2010 r. standardow
kontroli zarzadczej.

2. Ewolucja systemu kontroli finansow publicznych
w latach 2002-2010

Jak wspomniano powyzej, pierwszym wyrazem dostosowywania polskich regulacji
do wymagan przedakcesyjnych UE byta nowelizacja UoFP w 2001 r. Definiowata
ona kontrole finansowa® oraz wskazywata obowiazek opracowania i wdrozenia zin-
tegrowanego systemu zapewniajacego prawidtowe funkcjonowanie JSFP, tzw. sys-
temu Publicznej Wewngtrznej Kontroli Finansowej (PWKF). System ten tworzy-
ly kontrola finansowa i audyt wewnetrzny w JSFP. Centralna koordynacje¢ kontroli
finansowe;j i audytu w sektorze zapewnial Departament Koordynacji Kontroli Finan-
sowej 1 Audytu Wewngtrznego (DKKFiAW)* utworzony przez Ministra Finansow
(MF). Od 2002 r. wprowadzono obowiazek funkcjonowania audytu wewngtrznego
w szerokiej grupie JSFP. Celem prowadzania audytu w JSFP bylo zapewnienie prawi-
dlowego, efektywnego i stabilnego funkcjonowania tego sektora. W styczniu 2003 r.
MF ogtosit pierwsze krajowe ,,Standardy audytu wewngtrznego w JSFP”, ktore na-
wiazywaly do Miedzynarodowych Standardéw Profesjonalnej Praktyki Audytu We-
wngtrznego®. Réwniez w styczniu 2003 r. MF oglosit pierwsze ,,Standardy kontroli
finansowej w JSFP”®, ktorych tres$¢ zostata oparta na powszechnie uznawanych na

3 Zgodnie z art. 35 UoFP z 2001 r. kontrola finansowa w JSFP dotyczyta proceséw zwiazanych z
gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Obejmo-
wala zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci
zaciaggania zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkow; badanie i porownanie stanu faktyczne-
go ze stanem wymaganym pobierania i gromadzenia $srodkow publicznych, zaciagania zobowiazan fi-
nansowych i dokonywania wydatkow ze srodkoéw publicznych, udzielania zamowien publicznych oraz
zwrotu $rodkéw publicznych; prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur, ktore
ustala w formie pisemnej kierownik JSFP, biorac pod uwagg standardy kontroli finansowe;.

4 0d 2009 r. jest to Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych (DASFP).

® Standardy w 1998 r. opracowat Instytut Audytorow Wewngtrznych (The Institute of Internal
Auditors — 11A).

6 Ogtlaszane standardy nie stanowia przepisdw prawa powszechnego, sa jedynie zbiorem wskazo-
wek MF dotyczacych zasad budowania systemow kontroli w JSFP. Ze wzgledu na to, ze sektor finan-
soOw publicznych obejmuje organizacje rdznej wielkosci, wykonujace rézne zadania publiczne i funk-
cjonujace w réznych formach organizacyjnych, standardy sa formutowane w sposob ogolny. Maja one
stanowi¢ podstawe do tworzenia lub opisywania szczegétowych rozwiazan i dokumentéw w JSFP.
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Swiecie koncepcjach i standardach kontroli wewnetrznej’. W drugiej potowie 2003 r.
DKKFiAW opracowat ,,Wytyczne do samooceny kontroli finansowej w JSFP”, na
ktorych podstawie mozna byto dokona¢ podstawowej samooceny prowadzenia ope-
racji finansowych i funkcjonowania systemu kontroli finansowej w JSFP.

Po trzech latach funkcjonowania zintegrowanego systemu PWKF, w ramach
jego doskonalenia, wskazano potrzebg nowego ujecia zadan kontroli finansow pu-
blicznych i audytu wewnetrznego w JSFP. Ustawodawca w kolejnej nowelizacji
UoFP z 2005 r. nalozyt obowiazek na MF okreslenia nowych standardow, zgodnych
z migdzynarodowymi regulacjami. Stad w czerwcu 2006 r. MF oglosit druga wersje
,»Standardow kontroli finansowej w JSFP®. Do praktyki audytu w JSFP w lipcu
2006 r. przyjeto natomiast ,,Migdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Au-
dytu Wewnetrznego™ uzupetnione w 2001 r. przez IIA.

Nalezy podkresli¢, ze pierwsze opublikowane na stronie internetowej MF przez
DKKFiAW ,.Sprawozdanie z przeprowadzonego audytu wewngtrznego i kontroli
finansowej w 2006 r.” wskazywalo, ze rekomendacje audytorow wewngtrznych zo-
staja systematycznie wdrazane przez kierownikow w badanych JSFP. Wdrozenie
rekomendacji z audytéw przyczynia si¢ do usprawnienia funkcjonowania JSFP, w
tym m.in. do poprawy efektywnosci pracy, usprawnienia procesu zamoéwien publicz-
nych, poprawy skuteczno$ci mechanizméw kontroli wewnetrznej, doprecyzowania
zapiséw procedur, uzupekienia luk i brakow w zarzadzeniach wewngtrznych, a tak-
ze zwigkszenia efektywno$ci wykorzystania srodkow budzetowych i unijnych [Spra-
wozdanie... 2007, s. 3, 7]. DKKFiAW wskazat réwniez konieczne do podjecia dzia-
fania w zakresie sprawowanej koordynacji kontroli finansowej. Dziatania te nalezato
skupi¢ na poszerzaniu znajomosci i zrozumienia wsroéd kierownikéw JSFP nowych
standardow kontroli finansow publicznych, metodyki zarzadzania ryzykiem, oraz
zachgcaniu kierownikow JSFP do przeprowadzania samooceny systemow kontroli
finansowej w JSFP [Sprawozdanie... 2007, s. 3]°. W drugiej potowie 2007 r. oglo-

" Polskie standardy oparto na: ,,Standardach kontroli wewnetrznej w Komisji Europejskiej” opra-
cowanych przez Dyrekcje Generalng ds. Budzetu KE, ,,Standardach kontroli wewngtrznej w rzadzie
federalnym” opracowanych przez Najwyzszy Urzad Kontroli w USA (GAO), ,,Wytycznych w sprawie
standardow kontroli wewnetrznej” opracowanych przez Migdzynarodowa Organizacje Najwyzszych
Organ6éw Kontroli/Audytu (INTOSAI) oraz Raporcie COSO ,,Kontrola wewngtrzna — zintegrowana
koncepcja ramowa” opracowanym przez amerykanski Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje
Treadway w 1992 .

& Podstawa ich opracowania, oprocz poprzednio wykorzystanych ,,Standardéw kontroli wewnetrz-
nej w Komisji Europejskiej” i Raportu COSO z 1992 r., byty m.in. nowo ogloszone przez INTOSAI w
2004 r. unijne ,,Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrznej w sektorze publicznym” oraz
nowy amerykanski raport COSO 1I ,,Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym” z 2004 r.

° Podczas prowadzonego audytu kierownicy JSFP w ankietach oceniajacych audyt wskazali row-
niez obszary dziatalnosci, na ktorych, ich zdaniem, audytorzy wewngetrzni powinni doktadniej sig kon-
centrowa¢: doskonalenie procesow — 28%, oceng zagrozenia ryzykiem — 26%, wykrywanie nieprawi-
dlowosci — 20%, oceng skuteczno$ci systemu kontroli wewngtrznej — 19%, oceng sprawozdan
finansowych — 6% [Sprawozdanie... 2007, s. 14].
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szono nowe ,,Wytyczne do samooceny kontroli finansowej w JSFP” oraz ,,Wytyczne
do samooceny audytu wewngtrznego w JSFP”, odpowiadajace tresci wowczas obo-
wiazujacych przepisow krajowych i standardow migdzynarodowych.

Kolejne Sprawozdanie DKKFiAW za 2007 r. wskazuje, ze rekomendacje przed-
stawione przez audytorow wewngtrznych zostaty przyjete przez kierownictwo wigk-
szosci ocenianych JSFP i przyczynily si¢ do [Sprawozdanie... 2008, s. 10-11]:

1) zwigkszenia efektywno$ci wykorzystania zasobéw oraz zmniejszenia ryzyka
niewlasciwego wykorzystania posiadanych zasobow,

2) poprawienia skuteczno$ci dziatania JSFP w badanych zakresach,

3) zwigkszenia efektywnosci, skutecznosci procesow i systemoéw kontroli we-
wnetrznej,

4) uaktualnienia i uszczegdtowienia funkcjonujacych procedur wewngtrznych
lub wprowadzenia nowych procedur, w tym procedur dotyczacych bezpieczenstwa
systemow informatycznych, zarzadzania sprzg¢tem i programami komputerowymi,

5) opracowania albo uszczegdtowienia pisemnych procedur finansowo-
ksiggowych, w tym dotyczacych obiegu dokumentéw finansowo-ksiggowych, poli-
tyki rachunkowosci,

6) zapewnienia dzialania JSFP zgodnego z prawem, w tym w zakresie wtasciwe-
go przestrzegania procedur administracyjnych,

7) uporzadkowania zakresow obowiazkoéw 1 odpowiedzialnosci osob zaangazo-
wanych w realizacje i rozliczenie projektow badawczych wspotfinansowanych ze
srodkow UE i innych zrodet zagranicznych, a takze wprowadzenia nowych procedur
w tym procesie.

Na podstawie przeprowadzonej oceny stwierdzono w niektoérych JSFP nieprawi-
dlowosci w organizacji komorek kontroli wewngtrznej i audytu, zaistniaty bowiem
przypadki taczenia tych komorek. Skutkowato to ograniczeniem obiektywizmu i
niezalezno$ci audytu wewnetrznego i prowadzito do konfliktu interes6w obu komo-
rek. Ponadto stwierdzono, ze w przypadku wigkszosci kierownikdéw JSFP brakuje
swiadomosci znaczenia zarzadzania ryzykiem oraz odpowiedzialnosci kierownic-
twa w tym zakresie [Sprawozdanie... 2008, s.13-14]. Prowadzenie audytu potwier-
dzito réwniez, ze dotychczasowa praktyka zwiazana z wdrazaniem systemow kon-
troli finansowej w JSFP wskazywata, iz kierownictwo utozsamia kontrolg finansowa
niemal wylacznie z finansowym aspektem dziatalnos$ci. Takze dziatania podejmowa-
ne przez MF w ramach sprawowanej koordynacji systemu kontroli finanséw pu-
blicznych, w granicach okreslonych dotychczasowymi przepisami UoFP, nie zapew-
nity znaczacego oddziatywania na system. Stad rozwazono zmiany systemowe oraz
planowano podjecie kolejnych prac legislacyjnych zmierzajacych do [Sprawozda-
nie... 2008, s. 21]:

1) dostosowania narzedzi koordynacji do nowego systemu, w tym m.in. popra-
wienia systemu sprawozdawczos$ci,

2) poprawienia sposobu organizacji audytu wewngetrznego w sektorze publicz-
nym, ktory zapewni jego efektywne wykonywanie oraz unikanie negatywnych skut-
kéw rozproszenia zasobu audytoréw na mate jednostki,
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3) wprowadzenia poj¢cia kontroli zarzadczej w miejsce dotychczasowej kontro-
li finansowej, w celu wskazania, ze dotyczy ona wszystkich aspektow dziatalnosci
JSFP.

Zwrocono takze uwage, ze poziom efektywnosci pracy audytoréw w JSFP jest
waznym czynnikiem ksztattujacym jego wizerunek w szczegdlnosci wsrod kierow-
nikéw JSFP bedacych gtownymi odbiorcami wynikow prac audytu. Z tego powodu
kolejne dziatania koordynacyjne w 2008 r. objety wdrozenie przepiséw rozporza-
dzen w zakresie audytu wewnetrznego, obowiazujacych od 1 maja 2008 r. Ponadto
MF opracowato dokument: ,,Zarzadzenie ryzykiem w sektorze publicznym. Pod-
recznik wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w administracji publicznej w Pol-
sce”, ktorego celem byto przedstawienie metodologii umozliwiajacej kierownikom
JSFP kazdego szczebla zrozumienie roli oraz sposobu, w jaki proces zarzadzania
ryzykiem mozna wpisa¢ do zakresu ich obowiazkow. Wskazano, ze skuteczne wdra-
zanie systemu zarzadzania ryzykiem w JSFP powinno przyczyni¢ si¢ do poprawy
governance (ladu organizacyjnego) oraz wynikow uzyskiwanych przez sektor.
W nastepstwie powyzszego w osmiu wybranych JSFP* wdrozono programy pilota-
zowe majace na celu stworzenie podstaw do wdrozenia systemu zarzadzania ryzy-
kiem, ktory bedzie zintegrowany z funkcjonujacym w jednostce systemem kontroli
zarzadczej. Wickszo$¢ jednostek pilotazowych po zakonczeniu programu sygnalizo-
walo potrzebe dalszego wsparcia w procesie wdrazania systemowego zarzadzania
ryzykiem® [Sprawozdanie... 2008, s. 17-18].

Dotychczas zidentyfikowane problemy w funkcjonowaniu systemow kontroli
finansow publicznych wywotaty potrzebe dalszych zmian o charakterze instytucjo-
nalnym. W tym celu w 2008 r. zostaly podj¢te kolejne prace legislacyjne nad nowym
projektem UoFP, m.in. w cze$ci dotyczacej audytu wewngtrznego i kontroli zarzad-
czej. Uwzgledniajac problemy funkcjonowania systeméw kontroli finansowej i au-
dytu wewnetrznego opisane w sprawozdaniach za lata poprzednie, zaproponowano
wiele nowych rozwiazan usprawniajacych i wzmacniajacych system kontroli finan-
sow publicznych. Zaliczy¢ do nich nalezy m.in. [Sprawozdanie... 2009, s. 24-26):

1) podporzadkowanie audytoréw kierownikowi jednostki (w tym ministrowi),

2) szerszy dostep do zawodu audytora przez umozliwienie prowadzenia audytu
wewngtrznego osobom legitymujacym si¢ ukonczonymi studiami podyplomowymi
oraz dwuletnig praktyka w prowadzeniu audytu,

0 Wybrane jednostki do programu pilotazowego to: Ministerstwo Finansow, Ministerstwo Infra-
struktury, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Urzad Wojewddzki w Katowicach, Starostwo Powia-
towe w Legnicy, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykulow Rolno-Spozywezych, Szkota Gtowna Hand-
lowa w Warszawie i Centralny Szpital Kliniczny Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji.

11 Pomimo ze w niektdorych z jednostek pilotazowych podjeto wczesniej proby realizacji dziatan
zmierzajacych do wprowadzenia podstaw zarzadzania ryzykiem, identyfikacja i ocenia ryzyka nie za-
wsze byla przeprowadzana prawidtowo. Podstawowym btedem byt brak odniesienia do celow strate-
gicznych jednostki oraz koncentracja na ryzykach kontroli zamiast na ryzykach biznesowych. Nie za-
wsze okreslano dziatania zaradcze.
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3) powotanie komitetow audytu przy ministerstwach,

4) prawo ministra, w ramach kierowanych przez siebie dziatéw administracji
rzadowej, do ksztaltowania systemu audytu wewngtrznego przez wskazywanie jed-
nostek, ktore beda zobowiazane do prowadzenia audytu wewngtrznego oraz do
okreslania sposob jego prowadzenia (tj. przez audytorow zatrudnionych w JSFP lub
przez ustugodawce),

5) wprowadzenie pojecia kontroli zarzadczej w JSFP w miejsce kontroli finan-
sowej,

6) utworzenie systemu kontroli zarzadczej na dwoch poziomach sektora??,

7) formalny obowiazek dla ministrow wyznaczania w kazdym roku celow i przy-
gotowywania planow zadan dla kierowanego przez niego dziatu administracji rzado-
wej, sporzadzania sprawozdan z wykonania tych planow oraz os§wiadczen przez kie-
rownikow JSFP o stanie kontroli zarzadczej,

8) upowszechnianie nowych standardow i metodologii audytu wewngtrznego
oraz kontroli zarzadczej w JSFP.

Rok 2009 byt 6smym rokiem funkcjonowania systemu kontroli finansow pu-
blicznych i obfitowat w kolejne nowelizacje regulacji. Ze wzgledu na zmiany doko-
nane przez [IA w 2008 r. w Migdzynarodowych Standardach Profesjonalnej Prakty-
ki Audytu Wewngtrznego w lutym 2009 r. ogloszono nowy tekst ,,Standardow
audytu wewngtrznego w JSFP”. Podstawowym zadaniem na lata 2009 i 2010 stato
si¢ wdrozenie znowelizowanych w sierpniu 2009 r. przepisow UoFP oraz zapewnie-
nie odpowiednich rozwigzan organizacyjnych i technicznych w ramach koordynacji
zintegrowanego systemu kontroli finanséw publicznych, w tym m.in. dostosowanie
systemu sprawozdawczosci'®. Rok 2009 to rowniez ostatni rok funkcjonowania po-
jecia kontrola finansowa w JSFP. Termin ten od 1 stycznia 2010 r. zostal zastapiony
szerzej rozumianym okresleniem kontrola zarzadcza. Na podstawie art. 69 ust. 3
znowelizowanej UoFP, w grudniu 2009 r., MF ogtosil nowe standardy w zakresie
kontroli finanséw publicznych, tj. ,,Standardy kontroli zarzadczej w JSFP”. Od
1 stycznia 2010 r. powotano réwniez komitety audytu przy poszczegdlnych minister-
stwach'4. Ponadto w ramach wymiany do$wiadczen oraz propagowania przyktadéw

12 System kontroli zarzadczej funkcjonuje obecnie na dwdch poziomach, tj. I poziom w poszczegol-
nych jednostkach (w tym samorzadu terytorialnego) oraz II poziom w dziale administracji rzadowe;.

13 Wskazano, ze nalezy kontynuowa¢ dziatania w celu podniesienia wydajnosci komorek audytu
wewngtrznego w JSFP z wykorzystaniem nowych narzedzi, takich jak: ocena zewngtrzna dokonywana
przez upowaznionych pracownikéw MF, uwzgledniajaca aspekt efektywnosci pracy komorek audytu,
a takze wdrozenie systemu benchmarkingu przy ocenie wydajnosci komorek audytu w JSFP [Sprawo-
zdanie... 2010, s. 28].

14 Zadania komitetow audytu zostaty okreslone w UoFP w art. 289. Dotycza one: sygnalizowania
istotnych stabosci kontroli zarzadczej oraz proponowanie jej usprawnien, sygnalizowania istotnych
ryzyk, wyznaczania priorytetow do rocznych i strategicznych planéw audytu wewngtrznego, przegladu
istotnych wynikéw audytu wewngtrznego oraz monitorowanie ich wdrozenia, przegladu sprawozdan z
wykonania planu audytu oraz z oceny kontroli zarzadczej, monitorowania efektywnos$ci pracy audytu
w JSFP podlegajacych ministrowi.
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dobrej praktyki w zakresie wdrozenia i rozwoju kontroli finanso6w publicznych orga-
nizowano wizyty studyjne dla przedstawicieli innych krajow Europy [Sprawozda-
nie... 2010, s. 26-29].

3. Kontrola finansowa a kontrola zarzadcza w polskich regulacjach

Jak wcezesniej wspomniano, pierwsza definicja kontroli finansowej w JSFP zostata
zamieszczona w art. 35a w znowelizowanej 2001 r. UoFP. Definicja ta nie ulegta
zasadniczej zmianie po zmianie przepisow UoFP w 2003 1 2005 r. (art. 47 ust. 2). W
znowelizowanej UoFP w 2009 r., obowiazujacej od 1 stycznia 2010 r., zawarto nato-
miast definicj¢ kontroli zarzadczej w JSFP (art. 68)%°. Mozna stwierdzi¢, ze zarbwno
sposob okreslenia kontroli finansowej, jak i kontroli zarzadczej w przepisach UoFP,
nawiazywat do wspotczesnych $wiatowych koncepcji i standardéw kontroli we-
wngtrznej, ktore prezentowano w punkcie 2 niniejszego opracowania.

Kontrolg finansowa oraz zarzadcza w JSFP mozna okresli¢ jako czg$¢ systemu
kontroli wewngtrzne;j, ktora dotyczy proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdy-
sponowaniem $rodkow publicznych oraz gospodarowaniem mieniem publicznym.
Adekwatna i skuteczna kontrola zarzadcza, podobnie jak wczesniej funkcjonujaca
kontrola finansowa, powinna by¢ zapewniona na kazdym poziomie. Obecnie sku-
teczna i efektywna kontrola zarzadcza, zgodnie z art. 69 UoFP z 2009 r., nalezy od-
powiednio do obowiazkéw: ministra w kierowanych przez niego dziatach admini-
stracji rzadowej, wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego, kierownika danej JSFP. Organy te w kontroli
finansoéw publicznych wspomaga audyt wewngtrzny.

Opracowanie i wdrozenie procedur, instrukcji i mechanizmow systemu kontroli
zarzadczej w JSFP nalezy do jej kierownika. Zgodnie z wymogami UoFP kierownik
JSFP, opracowujac system kontroli zarzadczej, ma obowiazek bra¢ pod uwage stan-
dardy kontroli zarzadczej okreslone przez MF. W standardach okreslono podstawo-
we wymagania odnoszace si¢ do kontroli finanséw publicznych w JSFP. Celem stan-
dardow jest promowanie wdrazania w calym sektorze spojnego i jednolitego systemu
kontroli finanséw publicznych, ktory jest zgodny ze wspotczesnymi swiatowymi
koncepcjami i standardami w tym zakresie. Zgodnie ze standardami i biorac pod
uwage zamieszczong art. 68 ust. 1 UoFP z 2009 r. definicj¢ kontroli zarzadczej, za
najistotniejszy element systemu kontroli zarzadczej w JSFP w JSFP uznano system
wyznaczania i monitorowania realizacji wyznaczonych celéw i zadan.

1% Zgodnie z art. 68 UoFP z 2009 r. kontrola zarzadcza w JSFP stanowi ogot dziatan podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i
terminowy. Celem tej kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci: zgodnosci dziatalnosei z
przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi, skutecznosci i efektywnos$ci dziatania jednostek,
wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpo-
wania, efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem.
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4. Wplyw standardow Swiatowych na tres¢ polskich standardow
kontroli zarzadczej

Standardy kontroli zarzadczej uwzgledniaja nowo obowiazujace unijne i migdzyna-
rodowe koncepcje i standardy w tym zakresie'®. Nalezy jednak podkresli¢, ze zarow-
no standardy KE, wytyczne INTOSAL jak i raporty COSO i COSO II, nie definiuja
pojecia kontroli finansowej ani kontroli zarzadczej. W opracowaniach tych wystegpuje
pojecie kontroli wewnetrznej. Wedtug standardow KE kontrola wewngtrzna obejmu-
je cato$¢ zasad i procedur przewidzianych i przyjgtych przez kierownictwo jednostki,
aby uzyskac¢ zapewnienie, ze jednostka osiaga swoje cele w sposob oszczedny, wy-
dajny i efektywny oraz dziata zgodnie z przepisami prawa oraz aktami wewngtrzny-
mi i wytycznymi kierownictwa. Ponadto jednostka chroni zasoby rzeczowe i infor-
macyjne, wykrywa btedy i nieprawidtowosci oraz im zapobiega, a informacje
finansowe i zarzadcze sa rzetelne i tworzone terminowo. Zgodnie z definicja INTO-
SAI kontrola wewngtrzna jest natomiast narz¢dziem zarzadzania wykorzystywanym
do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostaly osiagnigte. Kontrola
wewngtrzna stanowi integralny proces, na ktéry ma wplyw kierownictwo jednostki
oraz jej pracownicy. Jest ona zaprojektowana tak, aby odnosi¢ si¢ do ryzyk i dawac
rozsadne zapewnienie, ze dziatania jednostki skierowane na wypehianie jej misji
pomagaja jej rowniez w osiagnigciu nastepujacych celow: prowadzenie uporzadko-
wanej, etycznej, gospodarnej, skutecznej i wydajnej dziatalnosci; wypetianie obo-
wiazkow zwigzanych z odpowiedzialno$cia; zgodno$¢ z prawem i przepisami oraz
ochrona zasobow przed utrata, niewtasciwym wykorzystaniem i zniszczeniem. Da-
lej w INTOSAI mowi sig, ze kontrola wewngtrzna jest procesem dynamicznym i
integralnym, ktoéry musi by¢ ciagle dostosowywany do zmian w organizacji. Kie-
rownictwo 1 personel wszystkich szczebli musza mie¢ wspotudziat w tym procesie
odnoszenia si¢ do ryzyk i dawania rozsadnego zapewnienia o osiaganiu misji jed-
nostki i jej ogolnych celow.

Takie ujecie kontroli wewnetrznej nawiazuje takze do innych wspodtczesnych
koncepcji kontroli wewngtrznej, prezentowanych w innych powszechnie uznawa-
nych standardach, np. raportach COSO i COSO II. Nalezy podkresli¢, ze w raporcie
COSO z 1992 r. kontrola wewnetrzna zostata zdefiniowana jako proces inicjowany i
wykonywany przez kierownictwo jednostki i innych pracownikow w celu uzyskania
rozsadnego zapewnienia dotyczacego realizacji strategii przez osiagnigcie celow:
efektywnosci i wydajnos$¢ operacji, wiarygodno$ci sprawozdawczosci finansowej
oraz zgodnoS$ci z przepisami prawa i regulacjami. Wedtug COSO system kontroli
wewngtrznej w jednostce powinien obejmowac pig¢ elementow: sSrodowisko kontro-
li, oszacowanie ryzyka, czynnosci kontrolne, informacjg i komunikacj¢ oraz monito-

16 Struktureg standardow kontroli zarzadczej oparto na wytycznych raportu COSO z 1992 r., rapor-
tu COSO 1II z 2004 r., wytycznych INTOSAI z 2004 r. oraz ,,Zmienionych Standardach Kontroli We-
wnetrznej shuzacych skutecznemu zarzadzaniu”, przyjetych przez Komisje Europejska w 2007 .
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ring. Raport COSO II precyzuje natomiast zasady oraz kryteria oceny efektywnosci
zintegrowanego zarzadzania ryzykiem i kontroli wewngtrznej, ktory ma zapewnic¢
osiaganie celow: strategicznych jednostki, efektywnosci i wydajnosci operacji, wia-
rygodnosci sprawozdawczosci finansowej oraz zgodno$ci z przepisami prawa i re-
gulacjami wewnetrznymi. COSO II przedstawia system sktadajacy si¢ z o$miu zin-
tegrowanych elementéw ryzyka i kontroli wewnegtrznej, ktorymi sa: srodowisko
wewngtrzne kontroli wewngtrznej, ustalanie celow w jednostce, identyfikacja zda-
rzen, ktére wnosza ryzyko, ocena ryzyka, reakcja na ryzyko, czynnos$ci i dziatania
kontrolne, informacja i komunikowanie si¢ w jednostce, monitorowanie. Zgodnie z
koncepcja COSO II system ten powinien taczy¢ kolejne poziomy jednostki od po-
ziomu operacyjnego (komorka organizacyjna, wydzial) przez poziom strategiczny
az po poziom nadzoru korporacyjnego.

Nalezy zauwazy¢, ze koncepcja kontroli wewngtrznej zaprezentowana w rapor-
tach COSO postuzyta do opracowania polskich standardow kontroli finansowych w
2006 r., a nastgpnie standardow kontroli zarzadczej w 2009 r. W standardach wska-
zano, ze system kontroli powinien by¢ zbudowany z uwzglednieniem specyficznych
warunkow organizacyjnych, kadrowych, prawnych i finansowych, w jakich funkcjo-
nuje dana JSFP. Przy czym system kontroli powinien by¢ wbudowany w strukture
JSFP. Zgodnie ze standardami skuteczno$¢ kontroli zarzadczej wymaga, aby zadania
z nig zwiazane dotyczyly biezacej dziatalno$ci, tj. stanowily czgs¢ codziennych za-
dan wykonywanych przez pracownikow na wszystkich szczeblach organizacyjnych.
Jednoczesénie system kontroli nie powinien zamykacé si¢ wytacznie w procedurach,
instrukcjach czy zarzadzeniach kierownictwa, poniewaz skutecznos¢ kontroli zalezy
od sposobu, w jaki kierownictwo i pracownicy wykonuja obowiazki z nig zwiazane.
A w szczegdlnosci nie moze zawezaé si¢ do obszaru finansow.

W standardach kontroli zarzadczej wyszczegolniono i scharakteryzowano ele-
menty szczegodtowe systemu kontroli w pigciu obszarach, zgodnie z raportem COSO
z 1992 r. Nadal zatem zachowano koncepcj¢ wykorzystana do budowania standar-
dow kontroli finansowej. Trzeba rowniez podkresli¢, ze przy projektowaniu zakresu
nowych standardéw z 2009 r. wciaz nie w petni wykorzystano najnowsze podejscie
rekomendowane w COSO II. Uzyto jedynie elementow tej koncepcji, uzupetniajac
lub rozszerzajac standardy w obszarze zarzadzania ryzykiem o takie zagadnienia,
jak: ustalanie celow w jednostce, identyfikacja zdarzen, ktore wnosza ryzyko, a tak-
ze 0 ocena ryzyka oraz reakcja na ryzyko. Zgodnie ze standardami osiaganie celow
kazdej JSFP wiaze si¢ z ryzykiem i wymaga okreslenia misji jednostki. Jasne okre-
$lenie misji moze sprzyja¢ ustaleniu hierarchii celéw i zadan oraz efektywnemu za-
rzadzaniu ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwigkszenie prawdopodo-
bienstwa osiagnigcia celow i realizacji zadan JSFP. Proces zarzadzania ryzykiem
powinien by¢ dokumentowany.

W standardach wskazano rowniez, ze wiasciwe srodowisko wewngtrzne w spo-
sob zasadniczy wptywa na jakos$¢ kontroli. Whasciwe srodowisko wewnetrzne jest
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fundamentem dla pozostalych elementéw kontroli zarzadczej w sposob zasadniczy
determinuje jakos¢ kontroli zarzadczej w jednostce. Standardy stanowia zestawienie
podstawowych mechanizmow, ktdre moga funkcjonowac¢ w ramach systemu kontro-
li zarzadczej. System kontroli zarzadczej powinien by¢ elastyczny i dostosowany do
specyficznych potrzeb JSFP, dziatu administracji rzadowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Kazdy mechanizm kontrolny'’ funkcjonujacy w jednostce powinien
stanowi¢ odpowiedz na konkretne ryzyko, ktore JSFP zamierza ograniczy¢. Okreslo-
no rowniez standardy w obszarze informacji i komunikacji, ktére dotycza zapewnie-
nia osobom zarzadzajacym oraz pracownikom JSFP dostgpu do informacji niezbed-
nych do wykonywania przez nich obowiazkéw. Mowia one roOwniez o zapewnieniu
efektywnego systemu komunikacji zarowno wewngtrznej, jak i zewngtrznej. Stan-
dardy wprowadzaja zasadg ciaglej oceny systemu kontroli zarzadczej funkcjonuja-
cego w JSFP. Zrodlem uzyskania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej przez
kierownika JSFP powinny by¢ w szczego6lno$ci wyniki: monitorowania, samooceny
oraz przeprowadzonych audytow i kontroli. Kierownik moze by¢ w tym zakresie
wspierany przez audyt wewnetrzny, dokonujacy niezaleznej i obiektywnej oceny
tego systemu. Audyt wewngetrzny, przeprowadzajac niezalezne badanie systemow
zarzadzania ryzykiem i kontroli zarzadczej w JSFP, ocenia adekwatnos¢, efektyw-
no$¢ i skutecznos¢ tych systemow.

5. Podsumowanie

Wdrozenie i doskonalenie w latach 2002-2010 zintegrowanego systemu PWKEF, jako
nowoczesnego narzedzia zarzadzania finansami publicznymi, stanowi wymierny re-
zultat procesu ciaglego dostosowania krajowego prawa do wymogow unijnych. Mi-
nisterstwo finansow, tworzac standardy kontroli finansowej, a nastgpnie standardy
kontroli zarzadczej, promuje wdrazanie w JSFP spdjnego i jednolitego modelu kon-
troli finanséw publicznych, zgodnego ze wspodtczesnymi §wiatowymi standardami i
modelami kontroli wewngtrznej. Zaprojektowane i wdrozone regulacje wewngtrzne,
z uwzglednieniem specyficznych zadan oraz warunkéw, w jakich funkcjonuja JSFP,
oparte na standardach kontroli zarzadczej, moga tworzy¢ coraz skuteczniejszy sys-
tem kontroli wewngtrznej w sektorze. Coraz sprawniejsze funkcjonowanie audytu
wewngtrznego, opartego na standardach migdzynarodowych IIA, doskonalenie ko-
ordynacji PWFK, powotanie komitetow audytu przy ministerstwach, a takze wymia-
na doswiadczen z innymi krajami Europy prowadzi do usprawnienia funkcjonowa-
nia catego sektora finanso6w publicznych w Polsce.

17 Wsr6d mechanizméw kontroli zarzadczej wymieniono mechanizmy kontroli o charakterze
og6lnym, szczegdétowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych, a takze
grupe dotyczaca systemow informatycznych. Koszty ich wdrozenia nie powinny przewyzsza¢ korzy-
$ci, jakie wnosza.
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PROCESS OF IMPROVEMENT OF PUBLIC FINANCES
IN POLAND IN 2002-2010

Summary: The state performs its duties through units of the public sector. The public sector
should function effectively and stably. The paper presents changes in the area of internal con-
trol in the units of public finance sector between 2002-2010.
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