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z 2021 r. poz. 289 ze zm.)

Zespot  Obstugi  Ekonomiczno-Administracyjnej
Szkot



WSTEP

Zapewnienie efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi
lezy u podstaw koncepcji kontroli zarzadczej, usankcjonowanej przepi-
sami ustawy o finansach publicznych. Jednym z elementéw koncepcji
kontroli zarzadczej jest komunikacja, czyli proces przekazywania
informacji'. Wazng role informacyjna pelni rachunkowos$¢, ktéra
jako system informacyjny prezentuje skutki zdarzen gospodarczych
w ujeciu finansowym. Inspiracja dla autora do napisania niniejszej
monografii jest szczegolna rola, jaka rachunkowo$¢ budzetowa petni
w systemie finanséw publicznych, i wplyw na nig przepiséw o kon-
troli zarzadczej. Znaczenie rachunkowosci w kontroli zarzadczej wy-
nika z tego, ze kontrola zarzadcza powstata jako rozwinigcie kontroli
finansowej. Rachunkowo$¢ i kontrola zarzadcza majg zatem wspolny
mianownik, jakim jest ochrona finanséw publicznych. Zwiazek ten
jest waznym i ciekawym zagadnieniem badawczym.

Kontrola zarzadcza i rachunkowos¢ budzetowa sa zagadnieniami
bardzo obszernymi. Aby zachowaé przejrzysto$¢ analizy systemu
kontroli zarzadczej w rachunkowosci budzetowej, autor byt zmu-
szony wybra¢ tylko te zagadnienia, ktore najlepiej zrealizujg zato-
zony cel monografii. Dlatego skoncentrowal si¢ na dwdch procesach
kontroli zarzadczej: planowaniu (wyznaczaniu celéw) oraz zarza-
dzaniu ryzykiem. S3 to jednocze$nie procesy zarzadcze, ktére pra-
wodawca uznal za fundamentalne i, tworzac standardy kontroli za-
rzadczej, poswiecil im najwiecej uwagi.

' A. Rogala, Determinanty skutecznosci komunikacji wewnetrznej w przedsie-
biorstwie, praca doktorska, Poznan 2013, s. 66.
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Celem monografii jest dokonanie oceny funkcjonowania kontroli
zarzadczej w obszarze rachunkowosci budzetowej. Autor przeana-
lizowal kontrole zarzadcza i rachunkowos$¢ jako dwa, wzajemnie
oddziatujgce na siebie zagadnienia. Przedstawil zatem nie tylko,
jakie wymogi przepisy konstytuujace kontrole zarzadcza stawiaja
komoérkom finansowo-ksiggowym w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ale takze to, jaka role pelni rachunkowo$¢ budzetowa
w systemie kontroli zarzadczej.

Autor postawil nastepujace gtéwne pytanie badawcze: (P0) Czy kon-
trola zarzadcza istotnie i pozytywnie wplywa na osiaganie celéw ra-
chunkowosci budzetowe;j?

W celu uzyskania odpowiedzi na gtéwne pytanie badawcze mono-

grafii sformutowano nastepujace pytania pomocnicze:

o P1. Czy wyznaczanie celéw wedlug wymagan stawianych przez
kontrole zarzadcza w obszarze rachunkowosci jest potrzebne?

o P2. Czy pomiar stopnia osiggniecia celow rachunkowosci w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych moze by¢ dokonywany
przez t¢ jednostke samodzielnie?

o P3. Czy istniejg istotne zewnetrzne czynniki, ktore w sposéb za-
sadniczy obnizajg uzyteczno$¢ sprawozdan budzetowych w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych?

o P4. Czy wykladnia przepiséw prawa w zakresie stosowania kla-
syfikacji budzetowej formulowana przez organy nadzoru sprzyja
poprawie uzytecznos$ci sprawozdan budzetowych?

Struktura pracy podporzadkowana jest przede wszystkim zagad-
nieniom z zakresu kontroli zarzadczej oraz uzyskaniu odpowiedzi
na pytania badawcze. Nie jest to monografia poruszajgca gléwnie
problemy rachunkowosci, lecz przede wszystkim kwestie zwig-
zane z zastosowaniem kontroli zarzadczej w obszarze rachunko-
wosci.

Dwa pierwsze rozdzialy poswiecono scharakteryzowaniu ogolnej
koncepcji kontroli zarzadczej i opisowi rachunkowosci budzetowej
oraz wspolzaleznosci miedzy nimi.
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Trzeci rozdzial rozpoczyna si¢ od charakterystyki wymogéw pro-
cesu planowania, ustanowionych przez standardy kontroli zarzad-
czej. Nastepnie przedstawione zostalty cele rachunkowosci, wyni-
kajace z przepiséw i teorii rachunkowosci oraz to, jak powinny
by¢ one sformulowane zgodnie z wymogami kontroli zarzadczej.
Sa to: wiarygodno$¢ i uzyteczno$é sprawozdan jako podstawowy
i ostateczny cel rachunkowosci. Dokonano takze krytycznej ana-
lizy celéw formutowanych przez jednostki w praktyce. Autor po-
szukuje odpowiedzi na pytania o to, jak i czy w ogélne powinny
by¢ formulowane cele rachunkowosci budzetowej, tak by spel-
nialy one wymagania jakosciowe standardéw kontroli zarzadczej
- miedzy innymi mierzalno$¢, ocena stopnia osiagniecia przy jed-
noczesnym zachowaniu sensu ich formutowania przez jednostki
sektora finanséw publicznych. Autor poszukuje odpowiedzi na
pytanie o to, czy mozliwe jest w praktyce dokonywanie oceny
stopnia osiggniecia celu rachunkowosci przez samg jednostke,
ktéra musiataby wowczas wstapi¢ w role podobna do roli bieglego
rewidenta.

Czwarty rozdzial otwiera punkt charakteryzujacy wymogi procesu
zarzadzania ryzykiem, ustanowione przez standardy kontroli za-
rzadczej. Nastepnie podstawowy cel rachunkowosci, sformulowany
jako uzyteczno$¢ sprawozdan, zostal poddany analizie pod katem
ryzyk. W zwiazku z tym ze rachunkowos$¢ budzetowa oparta jest
na zasadzie kasowej i bazuje na klasyfikacji budzetowej, autor po-
szukuje zZrodel ryzyk zwigzanych z prawidlowoscia jej stosowania
i mozliwoscig mitygacji.

Piaty rozdzial monografii zawiera wnioski i postulaty sformulowane
na podstawie analiz ujetych w czwartym rozdziale. Tresci te nie sta-
nowia juz elementu procesu zarzadzania ryzykiem, ale odnoszg si¢
do niedoskonaloséci rachunkowosci budzetowej jako elementu sys-
temu finanséw publicznych.

W monografii wykorzystano nastepujace metody badawcze: kry-
tyczna analiza dokumentow zrodiowych i literatury, analiza porow-
nawcza i opisowa oraz metody wnioskowania - indukcja i dedukcja.
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Publikacja jest adresowana do kierownikéw jednostek sektora fi-
nanséw publicznych oraz kierownikéw komdrek finansowo-ksiego-
wych funkcjonujacych w strukturach tych jednostek. Na kierow-
nictwie spoczywa obowiazek wyznaczania celéw jednostki oraz ich
operacjonalizacji na poszczegdlne komorki organizacyjne. Intencja
autora byto podanie w watpliwo$¢ zasadnoéci wyznaczania mierzal-
nych celéow i wyzwan w obszarach koordynacyjnych i wspomaga-
jacych dzialalno$¢ jednostki. Dziatalnos¢ komorki finansowo-ksie-
gowej najlepiej ilustruje te problematyke. Zamiarem autora w toku
prowadzonych badan bylo potwierdzenie swoich przypuszczen,
ze nie jest realny do spelnienia wymog, aby ocena stopnia osia-
gniecia podstawowego celu komorki finansowo-ksiegowej byla do-
konywana samodzielnie przez jednostke. Wymag ten jednak wynika
z koncepcji kontroli zarzadczej. Ponadto autor chcial udowodnié,
ze w dzialalno$ci jednostki sektora finanséw publicznych wyste-
puje problem z postepowaniem wobec ryzyka prawnego, ktéremu
kierownictwo nie moze skutecznie zapobiega¢. Ryzyka zwigzane
z obszarem rachunkowosci, dotyczace poprawnosci sporzadzania
sprawozdan budzetowych z zastosowaniem klasyfikacji budzetowej,
s egzogeniczne. Oznacza to, ze ich zrodlo jest zewnetrzne i nieza-
lezne od jednostki, a dodatkowo niemozliwa jest reakcja ,wycofania
sie” z realizacji celu komorki rachunkowosci. Autor formutuje pro-
pozycje mozliwych reakeji, dokonujgc analizy przyczyn, skutkow
i oceny istotnosci zagrozen.

Autor zywi nadzieje, ze Czytelnika zainteresuja szczegolnie przy-
czyny nadmiernego czesto zbiurokratyzowania pracy jednostki,
spowodowanego przez kontrole zarzadcza, wbrew zamiarom usta-
wodawcy. Natomiast w zakresie ryzyk w obszarze rachunkowosci
istotna wydaje si¢ kwestia rzeczywistych zrdédel probleméw ze sto-
sowaniem klasyfikacji budzetowej. Przyczyny te zasadniczo nie wy-
nikajg z nienalezytej starannosci stuzb ksiegowych, ale z btedow po-
petnionych przez prawodawce.



Rozdziat 1

KONTROLA ZARZADCZA W SYSTEMIE
FINANSOW PUBLICZNYCH

»Proby wprowadzenia nowoczesnych instrumentéw za-
rzadzania finansami publicznymi, takich jak kontrola
zarzadcza z gory skazane sa na niepowodzenie”

M. Jastrzebska'

1.1. Geneza kontroli zarzadczej i jej finansowy
aspekt

1.1.1. Inspiracja biznesowymi praktykami w zakresie
kontroli i ich implementacja w sektorze publicznym

Koncepcja kontroli zarzadczej jako normy prawnej ujetej w ustawie
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych? wywodzi sie z praktyk sto-
sowanych w biznesie. W literaturze zdarza si¢ spotka¢ zamienne
stosowanie terminow ,,kontrola zarzagdcza” i ,,kontrola wewnetrzna”.
Wskazuje sie takze, ze kontrola zarzadcza jest rozwinieciem kon-

' M. Jastrzegbska, Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych w ksztattowaniu
swiadomosci obywatelskiej [w:] Perspektywa ekonomiczna, finansowa i prawna
kreowania wartosci w gospodarce, red. P. Antonowicz, P. Galinski, P. Pisarewicz,
Gdansk-Sopot 2020, s. 158.

> Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.
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cepcji kontroli finansowej. Zdaniem autora monografii zasadne jest
zatem przedstawienie zaleznosci pomiedzy tymi pojeciami, aby jak
najlepiej scharakteryzowa¢ kontrole zarzadcza.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w Polsce systematycznie po-
dejmuje sie préby usprawnienia funkcjonowania administracji pu-
blicznej. Sposéb jej dziatania, tak w Polsce, jak i wielu innych krajach
na $wiecie, oparty jest na tzw. modelu idealnej biurokracji — koncepcji
Maxa Webera z poczatkow XX wieku. Zwyklo si¢ nazywaé go takze
modelem tradycyjnym. Cho¢ sama nazwa sugeruje idealizm koncepcji
Webera, z biegiem czasu w praktyce wykazywal on coraz wigcej wad.
Do tego stopnia, ze obecnie sfowo ,biurokracja” ma negatywny wy-
dzwiek. Zaczeto zatem poszukiwaé nowych sposobéw na poprawe
funkcjonowania administracji publicznej, ktora znacznie gorzej ra-
dzila sobie z wyzwaniami niz sektor podmiotéw prywatnych. Wazna
proba dla obu stron (jednostek publicznych i prywatnych) sg czasy
kryzyséw gospodarczych. Pierwszym znaczacym kryzysem, ktdry
stanowil impuls dla administracji publicznej, byt kryzys lat 30. XX
wieku. Juz wtedy zauwazono, ze przedsigbiorstwa prywatne duzo le-
piej radzg sobie w trudnym czasie niz administracja publiczna. W ten
sposob narodzita sie idea, znana jako Public Management, aby admi-
nistracja publiczna nasladowala praktyki stosowane w biznesie. Po
IT wojnie $wiatowej nastapil czas odbudowy gospodarek poszczegél-
nych panstw, ale juz w latach 70. XX wieku przyszed! kolejny, duzy
kryzys, ktory stanowil impuls do istotnych reform administracji pu-
blicznej. Powrdcita wéwczas przedwojenna idea, tym razem nazwana
New Public Management (dalej takze jako: NPM), szeroko rozwijana
w wielu krajach. Takze w tej koncepcji przyjmuje si¢ potrzebe imple-
mentacji praktyk biznesowych do sektora publicznego, a najbardziej
charakterystycznymi elementami NPM sa*:

o wprowadzenie zarzadzania menedzerskiego w sektorze pub-

licznym,

o jasne i wyrazne okreslenie standardéw i miernikéw dziatalnosci,
 zwiekszenie nacisku na kontrole uzyskiwanych wynikéw,

* R. Fedan, Zarzgdzanie publiczne w procesie kreowania rozwoju lokalnego i regio-
nalnego [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy, Rzeszow 2011, s. 209-210.
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 nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego,

» wprowadzenie do sektora publicznego konkurencji,

o wykorzystywanie metod i technik zarzadzania z sektora prywat-
nego,

 wzrost nacisku na oszczedno$¢ i dyscypline w wykorzystaniu po-
siadanych zasobdw.

Postulaty New Public Management dotycza zaréwno kwestii zarza-
dzania instytucjami publicznymi, jak i ustrojowych aspektéw funk-
cjonowania sektora: jego organizacji, zakresu dzialania w gospo-
darce. Nie jest to zatem koncepcja zarzadzania wylacznie instytucja
publiczna, ale takze sektorem publicznym w ogoéle. Koncepcja NPM
odpowiada na trzy zasadnicze pytania:

1. Ile panstwa?

2. Jakie panstwo?

3. Jak zarzadzac jednostkami?

Koncepcja kontroli zarzadczej, wprowadzona do obiegu prawnego

w Polsce z poczatkiem 2010 r., koresponduje z NPM w zakresie spo-

sobu zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych. Nie

jest natomiast koncepcja kompleksowo reformujaca administracje

publiczng czy tez jego ustrojowe fundamenty, a jedynie wprowadza-

jaca nowe rozwigzania w zakresie zarzadzania. Kontrole zarzadcza

i NPM laczg bezposrednio dwie podstawowe wartosci:

o polozenie nacisku na wyznaczanie mierzalnych celéow i rozli-
czanie jednostek z ich osiggniecia,

o implementacja dobrych praktyk biznesowych do sektora finanséw
publicznych.

Przy czym nalezy zaznaczy¢, Zze samo wyznaczanie mierzalnych
celow i rozliczanie z ich osiagania takze jest praktyka biznesows.
Wyodrebnienie jej sposréd innych praktyk pokazuje jednak wage
rozliczalno$ci i odpowiedzialnosci kierownikéw jednostek publicz-
nych za efekty dziatalnosci jednostki, ktorg kieruja.

Warto podkresli¢, zZe biznesowa geneza koncepcji NPM i kontroli
zarzadczej nierozerwalnie jest zwigzana z finansowym aspektem
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funkcjonowania podmiotéw. Nalezy bowiem pamietaé o tym, ze
w przedsigbiorstwach prywatnych, w klasycznym ujeciu, efektyw-
nos¢ jest mierzona przede wszystkim wynikiem finansowym.

Geneza kontroli wewnetrznej w podmiotach gospodarczych jest $cisle
zwigzana z finansowym aspektem prowadzenia biznesu, poniewaz
w klasycznym ujeciu celem przedsigbiorstwa jest dazenie do maksy-
malizacji zysku. Stad mechanizmy kontroli wewnetrznej w poczat-
kowej fazie ksztaltowania si¢ modelu kontroli wewnetrznej koncen-
trowaly si¢ przede wszystkim na finansach. Jednak w miare uptywu
czasu, rozwoju rynkoéw, przedsiebiorstw oraz zachodzacych procesow
globalizacji w naukach o zarzadzaniu coraz czesciej wskazywano na
inne niz finansowe cele przedsiebiorstwa. Narastajaca konkurencja
motywuje przedsiebiorstwa do zapewnienia odpowiedniej jakosci
dostarczanych produktéw. Mechanizmy rynkowej konkurencji wy-
musily zatem na przedsigbiorstwach wyznaczanie celow, ktore taczyty
potrzebe osiggniecia oczekiwanego wyniku finansowego z oczekiwa-
niami klientéw co do produktéw. W $lad za tymi zmianami rola kon-
troli wewnetrznej w przedsiebiorstwie rozszerzata sie takze na kwestie
niezwigzane bezposrednio z finansami.

Innym czynnikiem, ktéry uksztaltowal funkcje kontroli wewnetrznej,
s3 wystepujace w gospodarce cykle koniunkturalne, istotnie motywu-
jace przedsiebiorstwa do redefiniowania wartosci, jakimi si¢ kieruja.
W czasach kryzysu maksymalizacja zyskow w wielu przypadkach
nie moze by¢ celem przedsigbiorstwa. Czesto jest to okres, w ktérym
przedsiebiorstwa mierzg sie z ryzykiem upadlosci. Celem staje si¢ wow-
czas przetrwanie. Globalizacja rynkéw, poziom dojrzalosci gospodarek
poszczegolnych panstw i podmiotéw w nich dzialajacych oraz wzrost
swiadomosci spoleczenstwa przejawiaja sie¢ miedzy innymi tym, ze
przedsigbiorcy dostrzegaja potrzebe rownowazenia celéw finansowych
i szeroko rozumianej spolecznej odpowiedzialnosci biznesu. Odpo-
wiedzialnos¢ ta jest wielowymiarowa. Dotyczy $wiadomosci przedsie-
biorcéw miedzy innymi co do ich roli w spoteczenstwie i ksztaltowania
rynku pracy, a takze wplywu na $rodowisko naturalne. Réwniez te
motywy dziatalnosci przedsiebiorstw wplynety na zakres funkciji, jakie
kontrola wewnetrzna petni w przedsiebiorstwach.
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W $lad za tym zmienialo si¢ takze podejscie do kontroli wewnetrznej
w administracji publicznej. Obecnie rolg kontroli wewnetrznej (kon-
troli zarzadczej) jest zapewnienie nie tylko legalnosci dziatania
i efektywnos$ci w osigganiu celow instytucji publicznej, ale rowniez
zadbanie o etyke dzialania.

Kontrola finansowa, ktéra stanowila fundament szerzej rozumianej
kontroli zarzadczej, nie stracila na znaczeniu. W systemie finanséw
publicznych zasadniczg rolg, jaka zawsze powinna petni¢ kontrola
wewnetrzna, jest zapewnienie gospodarnego wydatkowania srodkow
publicznych. Niezaleznie od tego, czy cel ten jest elementem systemu
nazwanego kontrolg finansowa, czy zarzadcza.

Funkcjonowanie systemu kontroli w polskiej administracji publicznej
uleglo istotnym przeobrazeniom wskutek akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Poczatkéw prac legislacyjnych dostosowujacych polski
system finanséw publicznych do oczekiwan unijnych komisarzy
mozna doszuka¢ si¢ w drugiej polowie lat 90. XX wieku. Do konca
2009 r. system kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finanséw
publicznych funkcjonowatl pod nazwa kontroli finansowej. Z poczat-
kiem 2010 r. kontrole finansowg zastgpiono kontrolg zarzadczg, przy
czym nie polegalo to wylacznie na wprowadzeniu nowego pojecia
bez rzeczywistych zmian. Kontrola zarzadcza jako norma prawna
zasadniczo rdézni si¢ od kontroli finansowej. Nie ogranicza sie bo-
wiem wylacznie do finansowego aspektu funkcjonowania instytucji
publicznej. Zmiany w polskim systemie kontroli wewnetrznej wyni-
kaja z ogdlnego trendu w postrzeganiu istoty kontroli wewnetrznej.

1.1.2. Kontrola zarzadcza jako konsekwencja
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej

Kontrola zarzadcza jako zbidr przepiséw zawartych w ustawie o finan-
sach publicznych jest $cisle zwigzana z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskiej. Zapisy ustawy o finansach publicznych w zakresie kon-
troli zarzadczej sg przejawem realizacji unijnych wymogéw odnosza-
cych sie do bezpieczenstwa i efektywnosci wydatkowania $rodkéw pu-
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blicznych. Jak powszechnie wiadomo, czlonkostwo kazdego panstwa
w Unii Europejskiej wiaze sie z przeptywem srodkéw publicznych, za-
réwno z budzetéw krajowych (skladka czltonkowska), jak i z budzetu
Unii. Skoro zatem panstwa czlonkowskie wykorzystujg $rodki z bu-
dzetu Unii Europejskiej, to nalezy wymagaé od krajowego prawodaw-
stwa takich rozwiazan prawnych, ktdre stworza system zapewniajacy
gospodarnos¢ wydatkowania srodkéw. Dotyczy to zaréwno $rodkéw
unijnych, jak i krajowych, poniewaz skoncentrowanie si¢ wylacznie na
srodkach unijnych przy zaniedbaniu gospodarnosci wykorzystywania
srodkéw krajowych w konsekwencji moze wywotywaé skutki dla obu
budzetéw. Brak mechanizméw racjonalnego zarzadzania budzetami
krajowymi lub ich niewlasciwa konstrukcja prowadza do kryzysu fi-
nanséw publicznych i gospodarczego kraju cztonkowskiego. To z kolei
potencjalnie moze implikowa¢ problemy dla calej Unii, ktdrej jedna
z podstaw jest integracja gospodarcza.

Bezpieczenstwo i efektywno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych
wymaga, aby w prawie krajowym istnialy odpowiednie mechanizmy
ochrony. Dotyczy to miedzy innymi kwestii ochrony granic cel-
nych i harmonizacji prawa podatkowego poszczegdlnych panstw, ale
takze celowosci i oszczednosci wydatkowania $rodkéw publicznych.
Dbalo$¢ o wlasciwe wykorzystanie $rodkéw publicznych dos¢ do-
brze widoczna jest w przypadku finansowania (i dofinansowywania)
projektéw z funduszy unijnych. Dystrybucja tych srodkéw oparta
jest miedzy innymi na rezimie:

o kilkuletnich perspektyw budzetowych,

o funduszy europejskich (funduszy unijnych),

o osi priorytetowych,

 programow operacyjnych.

Wyzej wymienione elementy tworzg spdjna strukture celéw stra-
tegicznych i operacyjnych, wedtug ktorych przeptywaja strumienie
europejskich dotacji. Wnioski o dofinansowanie projektow realizo-
wanych przez krajowe podmioty muszg by¢ ukierunkowane na re-
alizacje celow zgodnych z aktualng polityka Unii Europejskiej. To
oznacza, ze celowo$¢ wykorzystania tych srodkéw jest centralnie
(na poziomie wladz Unii) okreslona oraz mierzona i oceniana we-
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dlug systemu ewaluacji zaprojektowanego odgérnie*. Mechanizmy te
maja zapewnic¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ wykorzystania srodkéow.

Wysoka ranga problematyki bezpieczenstwa srodkéw publicznych zna-
lazla odzwierciedlenie w aktach prawnych dotyczacych standardéw
kontroli wydatkéw finansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej’. Od
lat 90. XX wieku Komisja Europejska rozwija koncepcje kontroli we-
wnetrznej w sektorze publicznym. Przed akcesjg Polski do Unii Euro-
pejskiej koncepcja ta byla takze podstawg weryfikacji polskiego systemu
prawa budzetowego i mechanizméw zapewniajacych bezpieczenstwo
srodkéw publicznych. Komisja Europejska uznala woéwczas, ze polski
model kontroli wewnetrznej w administracji wymaga zmian. W pro-
cesie negocjacji wskazano, ze zbudowanie w Polsce odpowiednich me-
chanizméw ochrony srodkéw jest jednym z najwazniejszych wymogdow.
Polska zostata zobowigzana do wprowadzenia systemu publicznej we-
wnetrznej kontroli finansowej, co zapisano w rozdziale 28. negocjacji
akcesyjnych. Wymogi stawiane krajowym systemom gospodarowania
srodkami publicznymi Komisja Europejska sformulowata jako tzw.
model publicznej wewnatrzadministracyjnej kontroli finansowej.

1.1.3. Od publicznej wewnetrznej kontroli
finansowej do publicznej kontroli wewnetrznej

Pierwotnie uzywany w unijnej administracji termin ,,publiczna we-
wnetrzna kontrola finansowa” zostal zastapiony terminem ,,publiczna
kontrola wewnetrzna™. Warto wskaza¢, ze modyfikacja stosowanego
nazewnictwa polegajaca na usunieciu terminu ,finansowa” wcale nie
oznacza, ze obecnie Komisja Europejska w mniejszym stopniu jest

* Co nie wyklucza faktu, ze mierniki realizacji celéw w poszczegolnych projek-
tach finansowanych lub dofinansowywanych ze $rodkéw unijnych formuluje pod-
miot starajacy sie o finansowanie (wnioskodawca). Weryfikacja adekwatnosci samych
projektow, jego celow i przyporzadkowanych im miernikéw nastepuje poprzez zor-
ganizowane procesy oceny prowadzone przez instytucje dystrybuujace $rodki unijne,
gtéwnie w trybie konkursowym (tzw. instytucje zarzadzajace i posredniczace).

> Narodowy Program Przygotowania do Czlonkostwa w UE 1998 (NPPC 1998).

¢ Ministerstwo Finanséw, Publiczna Kontrola Wewnetrzna w krajach Unii Eu-
ropejskiej, 2012, s. 3.
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zainteresowana aspektem bezpieczenstwa finansowego. Zmiana stoso-
wanego pojecia uzmystawia natomiast, ze zapewnienie efektywnosci
finansowej jest integralng czescig sposobu zarzadzania (zaréwno poje-
dynczg jednostka, jak i szeroko rozumianymi sprawami publicznymi).

Wzorujac si¢ na stosowanej pierwotnie w unijnej administracji ter-
minologii, tj. kontroli finansowej (publicznej wewnetrznej kontroli
finansowej), w polskim systemie prawa zastosowano takie samo
nazewnictwo, wprowadzajac tym samym przepisy o kontroli finan-
sowej. Dopiero pdzniej zostala ona zastgpiona kontrolg zarzadcza.
Istnienie kontroli zarzadczej w polskiej ustawie o finansach publicz-
nych jest zatem ewolucyjnym rezultatem tworzenia w polskiej admi-
nistracji systemu ochrony finanséw publicznych, ktory bierze swoj
poczatek w kontroli finansowe;.

Powszechnie kontrola jest rozumiana jako sprawdzanie. Zgodnie
z tym zalozeniem kontrola finansowa polega na systematycznej re-
wizji poprawnosci wydatkowania $rodkéw finansowych. Mozna
ja podzieli¢ na: zewnetrzng i wewnetrzng. Inaczej ujmujac, ,we-
wnatrzadministracyjna kontrola” sklada si¢ z dwoch elementow:
komponentu wewnetrznego i zewnetrznego. Pojecie wewngtrzad-
ministracyjnej kontroli nalezy zatem rozumie¢ jako mechanizmy
samokorygowania si¢ sektora publicznego. Kontrolowanie, wery-
fikacja, rewizja, sprawdzanie sg integralnymi elementami systemu
finanséw publicznych. Procesy te zachodzg zatem zaréwno w poje-
dynczej instytucji publicznej jako element systemu zarzadzania, jak
i sg realizowane przez wyspecjalizowane instytucje kontrolne.

Kontrola wewnetrzna jako element wewnatrzadministracyjnego sys-
temu kontroli funkcjonuje w ramach instytucji wydatkujacej srodki
- dysponenta srodkéw publicznych. Obejmuje ona jednak nie tylko
procesy sprawdzajace dokonywane w jednostce sektora finanséw
publicznych przez pracownikéw tej jednostki. Kontrolag wewnetrzng
w sektorze rzadowym jest takze kontrola resortowa, podobnie jak
funkcjonujgce w urzedach jednostek samorzadu terytorialnego ko-
morki kontroli, weryfikujace poprawno$¢ dziatania podleglych im
jednostek organizacyjnych.
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Kontrola zewnetrzna jako element wewnatrzadministracyjnego sys-
temu kontroli jest kontrolg sprawowang powszechnie w catej admi-
nistracji, a jej wyrazem instytucjonalnym jest istnienie panstwowego
organu kontroli. W Polsce jest to Najwyzsza Izba Kontroli (zob. ry-
sunek 1).

Rysunek 1. Komponenty wewnatrzadministracyjnej kontroli

wewnatrzadministracyjna
kontrola finansowa

kontrola wewnetrzna kontrola zewnetrzna
(np. resortowa) (NIK)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie NPPC 1998.

Efektywnos¢ procesu kontroli finansowej jest funkcjg szeregu czyn-

nikow. Nalezy do nich zaliczy¢ (NPPC 1998):

o ustalenie i stosowanie zasad wspétdziatania wewngtrzadministra-
cyjnej kontroli finansowej wewnetrznej i zewnetrznej (resortowej
i pozaresortowej),

o ustalenie i stosowanie jednolitych standardéw przeprowadzania
kontroli finansowej w administracji rzadowej (procedury, zasady,
kryteria itp.),

o ustalenie i stosowanie jednolitych standardéw w odniesieniu do
wszystkich komérek kontroli resortowej w administracji rzadowej
(m.in. umiejscowienie organizacyjne, status, wymagania wobec
pracownikdw itp.).

1.1.4. Model publicznej wewnetrznej kontroli
finansowej

Komisja Europejska opracowala pozadany model kontroli we-
wnetrznej, zwany w pelnym brzmieniu publiczng wewnetrzng
kontrolg finansowa (ang. Public Internal Financial Control, PIFC).
Nazwa akcentuje zatem aspekt finansowy. W oparciu o ten model
kraje kandydujace do cztonkostwa w Unii powinny tworzy¢ krajowe
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systemy kontroli. Warto doda¢, ze samo pojecie kontroli nie jest
do konca fortunne. Nie chodzi bowiem o kontrole w sensie inspek-
cyjnym (kontrolowanie, sprawdzanie), ale o szersze spojrzenie na
funkcjonowanie struktur administracji publicznej i zarzadzanie nig.

W koncepcji PIFC przyjmuje si¢ systemowe podejscie do zarza-
dzania poprzez: planowanie strategiczne i operacyjne, zarzadzanie
ryzykiem, odpowiedzialno$¢ kierownicza, system monitorowania
i raportowania wynikow, samoocene systemu i audyt wewnetrzny’.

Model PIFC sklada si¢ z trzech komponentéw, zaprezentowanych na
rysunku 2. Polska musiala je wdrozy¢ do krajowego prawodawstwa.

Rysunek 2. Komponenty modelu publicznej wewnetrznej kontroli
finansowej

centralna
jednostka
harmoni-
zacyjna

zarzadzanie
finansowe
i kontrola

audyt
wewnetrzny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw Serbii, PIFC - Pu-
blic Internal Financial ~Control, http://www.vladars.net/eng/vlada/ministries/MoF/
PIFC/Pages/default.aspx, Ministerstwo Finanséw Chorwacji, PIFC, https://mfin.gov.hr/
glavni-izbornik-2725/highlights-2848/central-harmonization-unit/pifc-2879/2879 (dostep:
19.05.2022 r.).

Centralna jednostka harmonizacyjna jest wyznaczonym w kraju
organem wiladzy publicznej, ktorego kompetencja jest zapewnienie

7 Ministerstwo ~ Finanséw  Chorwacji, PIFC, https://mfin.gov.hr/glavni-
-izbornik-2725/highlights-2848/central-harmonization-unit/pifc-2879/2879  (do-
step: 19.05.2022 1.).
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