dr Dorota Fleszer
Wyzsza Szkota Humanitas
Wydziat Prawa

KONTROLA WEWNETRZNA JAKO ISTOTNA FUNKCJA
ZARZADZANIA W JEDNOSTKACH
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie: Kazda zorganizowang dzialalnos¢ cechuje istnienie okreslonych procedur, zasad dzia-
tania, okreslonych przez kierownictwo danej jednostki organizacyjnej, ktére maja zapewnic spojnosc
funkcjonowania, a nade wszystko osiggniecie zalozonych celow. Ale nawet najlepiej opracowane re-
guly i systemy nie beda w pelni efektywne, jesli nie bedg jednoczesnie funkcjonowaly procedury
kontroli wewnetrznej. Prawidlowo$¢ ta obejmuje réwniez jednostki organizacyjne administracji pu-
blicznej. Dlatego tez wprowadza si¢ w nich systemy kontroli wewnetrznych, w tym w szczegélnosci
kontrole zarzadcza.

Stowa kluczowe: kontrola, kontrola wewnetrzna, kontrola zarzadcza

Wstep

Prowadzenie przez jednostki organizacyjne administracji publicznej dziatalnosci zgodnie
z prawem, w sposob zapewniajacy oszczednos¢ posiadanych srodkéw, gospodarnie i z wha-
$ciwg kulturg organizacyjng, nacechowang otwartoscig na petenta nie moze by¢ w pelni sku-
tecznie realizowane bez istnienia systemu kontroli wewnetrznej. Ma ona da¢ wiedze kierow-
nictwu, czy postawione przed jednostka cele s3 osiagane z wykorzystaniem ustanowionych
procedur, regul i zasad. Dlatego tez zagadnienia kontroli wewnetrznej nie mozna analizowac
w oderwaniu od problematyki zarzadzania jednostka. Tylko bowiem analiza systemu kontroli
wewnetrznej z punktu widzenia prawa administracyjnego i nauk o organizacji i zarzadzaniu
moze da¢ wymierne efekty w postaci wskazania, jak 6w system zbudowac, czego nalezy od
niego oczekiwag, kto i jakie zadania powinien w jego ramach realizowac.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie problematyka kontroli wewnetrznej
w jednostkach organizacyjnych administracji publicznej. Szczegdlng uwage zwrocono na
ustalenie zakresu przedmiotowego tego pojecia oraz analiz¢ systemu kontroli wewngtrznej
z punktu widzenia funkcjonalnego i instytucjonalnego. Zwrdécono takze uwage na specy-
ficzng forme kontroli wewnetrznej, jaka jest wprowadzona w przepisach ustawy o finansach
publicznych kontrola zarzadcza. Pominigto problematyke funkgji i cech kontroli, kryteria
kontroli, standardy kontroli, nadzoru i relacji miedzy nadzorem a kontrolg. Analiz¢ zagad-
nienia dokonano w oparciu o dorobek doktryny prawa administracyjnego.
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1. Pojecie kontroli

Znaczenie kontroli dla dobrego funkcjonowania panstwa zostalo uzasadnione juz przez
starozytnych myslicieli, cho¢by Platona (427-347 p.n.e.) w ,,Panstwie’, czy Arystotelesa (384-322
p.n.e.) w ,,Polityce” Doceniane tez byto przez wtadcow, np. krdla perskiego Dariusza I Wielkie-
go (550-486 p.n.e.). Reorganizujgc panstwo, wprowadzit kontrole jego funkcjonowania poprzez
wystannikéw rozsylanych po kraju, ktérych okreslano mianem ,,oczy i uszy krélewskie™.

Etymologicznie stowo ,kontrola” pochodzi z dwoéch gléwnych zrodel, a mianowi-
cie z tradycji francuskiej i brytyjskiej. We Francji i na kontynencie europejskim pojecie
»kontrola” wywodzi si¢ z wyrazdw ,,contra” (przeciw) oraz ,role” (rola). Pierwotnie termin
ten oznaczal czynnosci polegajace na weryfikacji i ocenie prawidtowosci aktéw prawnych.
W miare jednak uptywu czasu pojecie i zakres kontroli ulegly rozszerzeniu i poglebieniu.
W tradycji brytyjskiej natomiast termin ,,kontrola” jest rownoznaczny z pojeciem wtadzy.
»Kontrolowanie” oznacza tu ,,sprawowanie wladzy politycznej” (administrowanie)’.

Pojecie kontroli ma wielorakie znaczenie. W najbardziej ogélnym kontrola to proces oceny, po-
réwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym (wzorcem) Przy czym pod pojeciem wzorcéw
rozumiemy zaréwno normy regulujace dang dziatalnos¢ (tj. normy prawne, techniczne, technolo-
giczne, finansowe, organizacyjne, limity, plany, decyzje zarzadu czy rady nadzorczej itp.), jak i réznego
rodzaju wyznaczniki stanowigce punkt odniesienia przy ocenie badanych zjawisk. Moga to by¢ dane
(wskazniki) planowe, dane dotyczace wykonania w okresie poprzednim, stanowiace baze pordw-
nawczg, dane $rednie (w okreslonej skali) okresu przyjetego do analizy itd. W przypadku braku tego
rodzaju wzorcéw za punkt odniesienia w ocenach kontrolnych mogg réwniez postuzy¢ okreslone
doswiadczenia i wyniki innych jednostek, zblizonych charakterem i rodzajem dziatalnosci do jedno-
stek objetych kontrolg, i ewentualnie szereg innych parametréw przyjetych za stan postulowany; np.
w oparciu o wyniki nauki w danej dziedzinie, opinie rzeczoznawcéw itd. Ogélnie przyjmuje sie, ze
oceny powinny by¢ mierzalne’. Typowa kontrola obejmuje wigc: badanie zgodnosci stanu istniejace-
go ze stanem postulowanym, ustalenie zasi¢gu i przyczyn rozbieznosci oraz przekazywanie wynikow
tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu, jak
i organizacyjnie zwierzchniemu*. W pelni uzasadnione jest zatem poparcie tezy postawionej przez S.
Katuznego, zgodnie z ktdrg ,,istota kontroli zawsze sprowadza si¢ do czynnosci ustalania stanu istnie-
jacego, poréwnywania go z odpowiednimi wzorcami, dokonywania oceny i formulowania wnioskéw
pokontrolnych, czyli inaczej méwiag, jest to dziatanie polegajace na badaniu istniejgcego stanu rzeczy,
zestawianiu faktéw z tym, co by¢ powinno i wycigganiu wnioskéw. Tak wiec punktem wyjscia do
okreslenia pojecia kontroli — w ujeciu prakseologicznym, w ujeciu nauk o organizacji i zarzadzaniu —
s3 dwa podstawowe elementy dziatalnosci ludzkiej:

e wyznaczenia — np. normy prawne, normy etyczne, procedury, tzw. dobre praktyki
- wskazuja, jaka powinna by¢ dziatalno$¢, okreslaja stan obowigzujacy, bedac wzorcami
dzialalnosci rzeczywistej, stanowig zarazem kryterium jej oceny;

e wykonania — w przeciwienstwie do wyznaczen to faktyczne dzialanie poszczegol-
nych oséb lub zespoléw, mogace stanowi¢ catkowitg lub czesciows realizacje wyznaczen,

' S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 13.
* Ibidem, s. 20 i przywolana tam literatura.

> B.R. Kuc, Audyt wewnetrzny. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Menadzerskie PTM, Warszawa 2002, s. 81.

* J.Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.) Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 364.
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moga tez by¢ czesciowo lub calkowicie niezgodne z wyznaczeniami; zadaniem kontroli jest
wiec pordwnywanie wykonan z wyznaczeniami w celu stwierdzenia ich zgodnosci oraz wy-
jas$nianie przyczyn stwierdzonych réznic miedzy wykonaniami a wyznaczeniami’™.

Na inne, réwnie niezbedne elementy procesu kontrolnego, zwraca uwage J. Plaskonka.
Autor stoi bowiem na stanowisku, ze pojecie kontroli (audytu) jest pojeciem oznaczaja-
cym pewng ogdlnie zdefiniowang funkcj¢, natomiast w rozwazaniach praktycznych obszar
stosowania tego pojecia zwykle jest zawezany i doprecyzowany, najczgsciej przez uzycie
przymiotnika wystepujacego po stowie kontrola (audyt), ktéry okresla jego przedmiotowy
i (lub) podmiotowy charakter. Zwykle proces kontroli (audytu) rozpatrywany jest w naste-
pujacych aspektach:

— usytuowania podmiotu wykonujacego czynnosci kontrolne (audyt) w strukturze panstwa lub
jednostki organizacyjnej (kontrola zewnetrzna, wewnatrzadministracyjna, resortowa itp.);

— czasu przeprowadzenia czynnosci kontrolnych w stosunku do procesu wywotujgcego badany
stan badz rezultat (ocenianego) — ex ante, w trakcie, ex post;

— obszaru poddanego badaniu - kontrola (audyt) prawidlowosci, finansowa typu poswiadczaja-
cego, wykonania zadan, systemow itp.;

— celu przeprowadzenia czynnosci kontrolnych — uzyskanie oceny zgodnosci z przepisami pra-
wa, po$wiadczenie (certyfikacja) jako element nadzoru, jako element czynnosci policji admi-
nistracyjnej, zapewnienie o skutecznosci systemu kontroli zarzadczej itp.°
Natomiast zdaniem S. Katuznego kontrole mozna traktowac:

— jako funkcje: wspodlczesne podejscie do kontroli ze strony teorii organizacji i zarzadza-
nia akcentuje funkcje kontroli jako konieczne stadium okreslonych proceséw zorgani-
zowanego dzialania i upatruje istoty tej funkcji w sprawdzaniu i ocenianiu (np. J.A.E.
Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert);

— jako swego rodzaju system organizacyjny stanowigcy caloksztalt podmiotéw (instytu-
cji) kontrolnych (sprawujacych funkcje kontroli), czyli przedstawienie obrazu instytu-
cjiijednostek organizacyjnych bioracych udzial w wykonywaniu kontroli jako funkcji’.
E. Chojna-Duch zwraca uwagg, ze w teorii i przepisach prawa, w jezyku praktyki i wyraze-

niach potocznych pojawiajg si¢ pokrewne pojecia, nie zawsze jednolicie rozumiane. Sg to migdzy
innymi: rewizja (jako metoda kontroli oznaczajacej kontrole dokumentéw), w tym rewizja finan-
sowa (badanie i przeglady sprawozdan finansowych przez biegtych rewidentéw); inspekcja (rozu-
miana réwniez jako metoda kontroli — dokonywanej na miejscu); badanie, rozumiane jako czyn-
nosci majace na celu poznanie za pomocg analizy naukowej, ekonomicznej (powigzanej z metoda
badania przez dokonywanie réznego rodzaju poréwnan); kontroling (celem tej kontroli jest opra-
cowanie systemu wspierajacego kadre kierowniczg w zakresie optymalizacji zysku); wprowadzo-
na niedawno w polskim prawie kontrola zarzadcza bedaca bardziej kategorig dotyczacg proceséw
zarzadzania (kierownictwa) w jednostce sektora finanséw publicznych niz kontroli w powyzszym
rozumieniu®. Podziela ten poglad Z. Leonski, wskazujac jednoczesnie, ze termindw tych - z wyjat-
kiem terminu ,,nadzdér” — uzywa ustawodawca na oznaczenie funkcji kontrolnych’. Odmienne sta-

S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 21.

J. Plaskonka, Kontrola w ujeciu zarzgdczym, ,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2, s. 11.

S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 20.

E. Chojna-Duch, Proba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego na podstawie
ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panistwowa” 2010, nr 1, s. 48.

 Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2004, s. 234.
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nowisko reprezentuje A.S. Krysiak, ktdry zalicza te pojecia do ,,parakontrolnych”. Zdaniem autora
nazwy te sygnalizujg, iz czynnosci kontrolne zdominowane s3 metodami kontroli faktycznej lub
dokumentalnej, wstepnej (uprzedniej) lub nastepnej, cigglej lub doraznej itd.'* Moim zdaniem spér
w literaturze co do znaczenia pojec ,, rewizja, ,lustracja’, ,wizytacja” czy ,,inspekcja” sprowadza sie
raczej do ustalenia, ze okreslaja formy i metody kontroli, jakie w trakcie ich realizacji sg stosowane.
W mojej ocenie pojecia te nalezy utozsamiac z przeprowadzeniem kontroli.

Warto tutaj zaznaczy¢, ze na podstawie kryterium usytuowania podmiotu kontrolu-
jacego wzgledem kontrolowanego wyrodznia si¢ kontrole zewnetrzng i kontrole wewnetrz-
n3. Podzial ma zasadnicze znaczenie dla zobrazowania systemu kontroli administracji pu-
blicznej i rozrdznienia kontroli zewnetrznej sprawowanej nad administracja, oraz kontroli
wewnetrznej, realizowanej przez podmioty znajdujace si¢ wewnatrz struktur administracji
publicznej. Wyrodznienie kontroli wewnetrznej i zewnetrznej ma jednak charakter uniwer-
salny i jest istotne takze w odniesieniu do podmiotéw prywatnych (np. przedsiebiorcow)'.

Nie ulega takze watpliwosci, ze kontrola jest czedcig kazdej zorganizowanej dziatalnosci. Jej
istote stanowi nieustanne upewnianie sie, czy mierzalny wynik naszego dziatania jest zgodny
z zamierzeniami oraz czy wszystkie czynnodci i rodki zastosowane w dziataniu byty potrzebne
do osiagniecia zamierzonego stanu'’. Kontrola jest powszechnie traktowana jako element skila-
dowy procesu zarzadzania. Przyjmujac uproszczong wersje cyklu zarzadzania, w ktorym naj-
pierw ustala si¢ cele i zadania podejmowanej dzialalnosci oraz sposoby ich realizacji, nastepnie
za$ realizuje owg dziatalno$¢, kontrola jest ostatnim etapem tego cyklu". Warto tez mie¢ na
uwadze, ze kontrola staje si¢ coraz bardziej niezbednym zrédfem informacji koniecznych do po-
dejmowania trafnych decyzji w cyklach zarzadzania' i jednoczesnie jako funkcja zamyka cykl
zarzadzania. Kontrola jako proces przenika i taczy wszystkie funkcje zarzadzania®.

2. Kontrola wewnetrzna i jej rola w jednostce organizacyjnej

Kontrol¢ wewnetrzng traktujemy w $cidlejszym sensie (kontrola wewnetrzna sensu
stricto), tj. jako kontrole odniesiong do podstawowych jednostek organizacyjnych wcho-
dzacych w sklad aparatu administracyjnego; za takg podstawowg jednostke organizacyjna
przyjmujemy tu urzad administracyjny (jednostke organizacyjng o innej nazwie, ale o tym
samym charakterze prawnym i organizacyjnym). Inaczej mdéwiac, kontrola wewnetrzna to
kontrola wykonywana w organizacyjnych ramach urzedéw administracyjnych (czy innych
jednostek o tym samym charakterze)'®. Z kolei J. Jagielski mianem kontroli wewnetrznej
sensu stricto okresla kontrole zorganizowang i dzialajaca w obrebie okreslonej jednostki or-
ganizacyjnej (ministerstwa, biura, urzedu czy jednostki o innej nazwie) i majaca postac
kontroli instytucjonalnej lub funkcjonalnej, albo wystepujacej w obu postaciach'’. Warto
tutaj zwroci¢ uwage takze na poglad reprezentowany przez J. Plaskonke, zgodnie z ktédrym

10

A.S. Krysiak, Pojecie controllingu na tle pojec zblizonych (kontrola, audyt), ,Kontrola Panistwowa” 2006, nr 1, s. 142.
P. Fajgielski, Kontrola i audyt przetwarzania danych osobowych, Wydawnictwo Presscom sp. z 0.0., Wroctaw 2010, s. 15-16.
S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 91.

B.R. Kuc, Teoria i praktyka kontroli w zarzgdzaniu, [w:] praca zbior. Kontrola i kontroling w zarzgdzaniu:
tendencje, koncepcje, instrumenty, czes¢ I, Wyd. Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Marketingu, Warszawa 2002, s. 6.
" A.S. Krysiak, Pojecie controllingu ..., op. cit., s. 140.

B.R. Kuc, Teoria i praktyka kontroli w zarzgdzaniu..., op. cit., s. 6.

J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2007, s. 214.

J. Jagielski, Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,,Kontrola Paristwowa” 2003, nr 3, s. 15.
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pojecie ,,kontrola wewnetrzna” funkcjonowalo - i w zasadzie funkcjonuje nadal w polskiej
administracji - w znaczeniu kontroli inspekcyjnej typu ex-post wykonywanej w ramach da-
nej jednostki organizacyjnej, czesto przez pracownikéw wydzielonej komérki organizacyj-
nej (kontroleréw wewnetrznych)'®. Jednoczesnie autor stoi na stanowisku, ze ,,calo$¢ dzia-
tan kontrolnych nakierowanych na wykrywanie nieprawidfowosci, a przy tym wskazywanie
0s6b odpowiedzialnych za ich powstanie, ma charakter kontroli inspekcyjnej, definiowane;j
jako ex post. Jest to weryfikacja realizowana gléwnie przez kontrole instytucjonalng lub
kontrole resortowg” . Przeciwdzialanie nieprawidlowosciom w trakcie takiego procesu po-
lega zazwyczaj na wykonywaniu nadzoru hierarchicznego oraz na istnieniu (na zewnatrz
takiego procesu) instytucjonalnej (bo zwykle zwigzanej z okreslong komorka organizacyj-
ng) kontroli inspekcyjnej typu ex post. Tego typu funkcjonalna kontrola ma za zadanie spo-
wodowaé zmniejszenie liczby nieprawidtowosci w trakcie wykonywania poszczegoélnych
krokéw w ramach konkretnej procedury - przez weryfikacje zgodnosci dzialan z procedura
i przepisami prawa — oraz pozwala na reakcje w zwigzku z naplywajacymi z zewnatrz skar-
gami badz uwagami®. Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze kontrola wewnetrzna ma na celu
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania calego urzedu, jak i poszczegdlnych jego czedci
sktadowych oraz zagwarantowanie efektywnego i skutecznego realizowania zadan w skali
urzedu, komorek organizacyjnych, zespotéw pracowniczych, stanowisk pracy?’.

Nalezy jednak wskaza¢ na istotng roznice w sposobie przeciwdzialania nieprawidiowo-
$ciom w trakcie realizacji réznych zadan administracji publicznej pomiedzy podejsciem,
nazwijmy go ,tradycyjnym’, a podejsciem ,wspolczesnym’, tkwiagcg w zaangazowanych
srodkach oraz metodach ich wykorzystania. ,,Iradycyjna” metoda nastawiona jest na kon-
trole inspekcyjna, wykonywanga z wewnatrz ukladu administracyjnego i reagujaca na popet-
niony blad w stosowaniu obowigzujacego prawa. Czynnosci kontrolne majg wiec charakter
horyzontalny i korygujacy. Metoda ,wspolczesna” nastawiona jest na ocene osigganych
rezultatow, zgodnosc¢ z prawem jest oczywiscie warunkiem koniecznym, ale niewystarczaja-
cym. Ponadto ocena uzyskanych rezultatow przeprowadzana jest z zewnatrz ukladu, przez
»klientéw” administracji, czyli spoleczenstwo, ktore z coraz wiekszg skrupulatnoscig ocenia
produkty wytwarzane przez aparat administracyjny oraz ich wklad w zmiane swojego oto-
czenia. Taka sytuacja wymaga catkowicie innego podejécia. Po pierwsze, w dziatania zwig-
zane z unikaniem nieprawidlowo$ci musza by¢ zaangazowani wszyscy pracownicy, przy
czym bardzo istotng role odgrywa sposdéb zarzadzania publicznego (ang. governance), tak
wewnatrz jednostki, jak i wewnatrz systemu, w ktérym dana jednostka dziala. Ten swoisty
»publiczny tad korporacyjny” to kombinacja wprowadzonych proceséw oraz struktur stu-
zacych do uzyskania przeplywu informacji, skutecznego kierowania oraz monitorowania
dzialan w jednostce, a takze rzeczywista odpowiedzialno$¢ kierownictwa, ktére gwarantu-
je rzetelnos¢ liczb i adekwatno$¢ stosowanych kontroli. Kontrole w takim systemie muszg
mie¢ charakter reagujacy, ale rowniez zapobiegajacy nieprawidtowosciom. Ponadto system
musi mie¢ wbudowane w siebie mechanizmy samooceny i naprawy. Dopiero taki kom-
pleksowy system pozwala panowa¢ nad wyznaczonymi jednostce celami i minimalizowaé

'8 . Plaskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2, s. 12.

¥ M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego - cel i zadania systemu,
~Finanse Komunalne” 2010, nr 7, s. 86.

20 J. Plaskonka, Pojecie kontroli ..., op. cit. s. 5.

2! W. Kiezun, Podstawy organizacji i zarzgdzania, Warszawa 1977, s. 141-142.
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ryzyka, ktore moglyby przeszkadza¢ w osiggnieciu zaplanowanych rezultatéw. Rzeczywi-
ste wdrozenie tego systemu pozwoli zmieni¢ tradycyjng i powoli odchodzacg do lamusa
»kulture stosowania przepiséw” na niezbedng we wspolczesnym $wiecie ,kulture osigga-
nia rezultatéw”?. Dlatego tez w pelni uzasadnione jest stanowisko Ministerstwa Finansow,
zgodnie z ktérym kontrola wewnetrzna obejmuje catos¢ zasad i procedur przewidzianych
i przyjetych przez kierownictwo jednostki, aby uzyskac racjonalne zapewnienie, ze:

— jednostka osiagnela swoje cele w sposob oszczedny, wydajny i efektywny;

— jednostka dziala zgodnie z przepisami prawa oraz aktami wewnetrznymi i wytycznymi

kierownictwa;

— zasoby rzeczowe i informacje jednostki sg chronione;

— zapobiega si¢ bledom i nieprawidtowosciom i si¢ je wykrywa;

— informacje finansowe i zarzadcze sg rzetelne i tworzone terminowo?>.

W literaturze specyfikuje si¢ cztery funkcje kontroli wewnetrznej: prewencyjng (za-
pobiega negatywnym zjawiskom), stymulacyjna (motywuje do lepszej pracy), dowodowo-
-ewidencyjng (umozliwia uruchamianie odpowiedzialnosci za uchybienia) i informacyjna
(informacje o rzeczywistym stanie dziatalnosci)*.

Kontrola wewnetrzna, cho¢ ma wady, przede wszystkim ze wzgledu na jej powigzania z ukla-
dem administracji publicznej, co powoduje mniejszg jej obiektywnos¢, jest niezbedna. Daje bo-
wiem kierownictwu (organom nadzoru itp.) informacje o podleglych jednostkach. Organy kon-
troli wewnetrznej lepiej z reguly znaja problematyke pracy organéw kontrolowanych, mozna tu na
biezaco wykorzystywac spostrzezenia dokonane w trakcie kontroli itp.*® Poza tym trzeba mie¢ na
uwadze to, ze kontrola wewnetrzna dostarcza danych, ktére powinny by¢ wykorzystane przez kie-
rownictwo réwniez do oceny wlasnego postepowania. Bledy i niedociagniecia pracy personelu, ze-
spoléw i wydziatéw oraz innych komorek organizacyjnych moga mie¢ zZrédlo wlasnie w sposobie
dziafania i decyzjach samego kierownictwa®. A przeciez biezaca kontrola kierownicza nalezy do
elementarnych powinnosci kazdego przelozonego. Kierownik, ktéry nie wykonuje swoich funk-
cji nadzorczo-kontrolnych w stosunku do podwtadnych, jest zwierzchnikiem, ale nie partycypuje
w zyciu zdrowej organizacji. Do oczywistosci nalezy akcentowanie, ze nowoczesna kontrola we-
wnetrzna musi dostarcza¢ informacji waznych dla proceséw podejmowania decyzji. Kazdy kon-
troler, niezaleznie od pozycji, jaka zajmuje w strukturze firmy;, staje sie partnerem dla decydentéw,
dla zarzadéw i pomaga im w budowaniu strategicznej koncepcji rozwoju. Musi on by¢ bardziej
doradcg zarzadzajacych niz tropicielem nieprawidlowosci, chociaz jedno drugiego nie wyklucza®.

Biorac pod uwage dokonane ustalenia, nie ma watpliwosci co do tego, ze ,,istnienie kontroli
wewnetrznej cisle wigze sie z procesami zarzadzania i kierowania, z jakimi mamy do czynienia
w kazdej z interesujgcych nas jednostek organizacyjnych. W kazdym urzedzie administracyjnym
ma miejsce dziatalno$¢ nakierowana na realizacje zadan i osiagganie celéw postawionych przed
tym urzedem, ktéra poddana jest stosownemu kierownictwu, odpowiedzialnemu za jak najpel-

> ]. Ploskonka, Zarzgdzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadan publicznych, ,Stuzba Cywilna”
2005, nr 12, s. 7-34.

»  Ministerstwo Finanséw, Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej
administracji publicznej, Warszawa 2003, s. 4 i n.

2 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 29 i n.; E. Stawinska-Tomtata, Kontrola za-
rzgdcza w sektorze finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 14 i n.

»  Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., op. cit. s. 237.

% S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna...., op. cit., s. 100.

7 Ibidem, s. 91.
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niejsze osigganie rezultatéw. Kontrola jest naturalnym, nieodzownym elementem tego kierownic-
twa, stanowigcym wazny instrument jego skutecznego sprawowania. W rezultacie kontrola we-
wnetrzna, o ktdrej tu mowa, to w duzej mierze ,,kontrola kierownicza’, generowana i umocowana
w jednostkach organizacyjnych administracji za sprawg kierowania i zarzadzania tymi jednost-
kami™. Jednoczesnie przychylam si¢ do tezy postawionej przez W. Kiezuna, ze kontrola ta stuzy
nie tylko kierownikom, ale jest takze instrumentem oddzialywania zespoléw pracowniczych na
sprawno$¢ kierownictwa®. Stad tez pojecie ,,kontrola wewnetrzna” uzywane jest w aspekcie za-
rzadczym w znaczeniu systemu wspomagajacego zarzadzanie jednostka™. Jest to inaczej pelny
zbidr powigzanych ze sobg sktadnikow oraz dzialan, tworzacy okreslony system wspomagajacy
zarzadzanie tak, aby istniala racjonalna pewnos¢, ze cele jednostki zostang osiggniete (lub mo-
wigc jezykiem zarzadzania ryzykiem — ustanowionych w taki sposob, aby zidentyfikowane ryzyka
zmiescily sie w ustalonych granicach), nosi nazwe systemu kontroli wewnetrznej (ang. internal
control)’'. Podziela ten poglad réwniez Z. Derdziuk. Jego zdaniem kontrola wewngtrzna (ang. in-
ternal control) jest wykorzystywana jako element zarzadzania organizacja, dzigki ktdrej pozyskiwa-
ne s3 informacje niezbedne do uzyskania racjonalnego zapewnienia, ze wyznaczone cele i zadania
zostaly osiagniete. W szerszym znaczeniu nalezy ja rozumiec jako zbidr procedur i wdrozonych
mechanizmoéw kontrolnych, w tym organizacyjnych, majacych na celu ograniczenie wystgpienia
ryzyka dysfunkcji*2. Takze S. Katuzny podkresla role kontroli w utrzymywaniu integralnosci sys-
temu zarzadzania. Kontrola sprawia, ze firmy (jednostki organizacyjne administracji publicznej
— przyp. aut.) zyskuja na sprawnosci osiggania celéw. Bez kontroli firma nie bytaby w stanie oceni¢
osigganych wynikéw z punktu widzenia stopnia realizacji wytyczonych celéw. Jej celem jest stwo-
rzenie kierownictwu mozliwosci oceny pozycji danej organizacji w poréwnaniu z zamierzeniami,
dokonywanej w wybranym momencie, z uzyciem jednego lub kilku miernikéw™.

3. System kontroli wewnetrznej

Kontrola wewnetrzna powinna by¢ ujeta w trwaly, samoczynnie i sprawnie dzialajacy,
kompleksowy, zorganizowany system, czyli strukturalnie uporzagdkowany uklad organiza-
cyjny. Taki uklad elementow, ktory wigze si¢ z funkcjonowaniem calej firmy i stuzy reali-
zacji funkcji kontroli, nazywamy systemem kontroli wewnetrznej*. Inaczej rzecz ujmujac,
»kontrola wewnetrzna powinna by¢ sprawnie dzialajgcym systemem zlozonym organizacji,
metod i procedur kazdej dziedziny dzialalnosci jednostki w celu zapewnienia jego funkcjo-
nowania. Aby si¢ upewni¢, ze system kontroli wewnetrznej jest przystosowany do potrzeb
i ryzyka dzialalnosci, nalezy go ocenic i zbadac. Struktura tego systemu powinna umozliwi¢
pracownikom znalezienie odpowiedzi na pytania: kto, co robi, gdzie i jak? W efekcie kazdy
w firmie powinien wiedzie¢, dla kogo pracuje i dlaczego wykonuje takie czy inne zadanie

w ramach swojej dzialalnosci lub funkcji”*.

8 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 215 i podana tam literatura; Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego..., op. cit., s. 238.

*  W. Kiezun, Podstawy organizacji ..., op. cit., s. 141-142.

J. Plaskonka, Pojecie kontroli ..., op. cit., s. 12.

31 Tbidem, s. 7.

M. D¢bowska-Sottyk, Kontrola zarzgdcza ..., op. cit., s. 86.

3 S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 94.

3 Tbidem, s. 101.

» K. Winiarska, Audyt wewnetrzny, Difin, Warszawa 2008, s. 76.
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Mozna wyrdzni¢ dwie gtéwne plaszczyzny (formy) wykonywania kontroli wewnetrznej: funk-
cjonalng (kierowniczg) oraz instytucjonalng. Kontrola wewnetrzna funkcjonalna to kontrola spra-
wowana na biezgco w trakcie realizowania funkcji zarzadzania dang jednostka (badz jej czescia)
i zespolami pracowniczymi (stanowiskami pracy) przez osoby na stanowiskach kierowniczych™®.
Polega zatem na badaniu czynnosci i operacji w toku ich wykonywania w celu stwierdzenia, czy
przebiegaja prawidlowo. Do zakresu kontroli funkcjonalnej realizowanej w ramach kontroli finan-
sowej nalezy zaliczy¢ réwniez czynnosci, ktdre sa wykonywane jako tzw. kontrola wstepna. Tego
typu czynnosci kontrolne wykonuje np. gléwny ksiegowy. Do takiej kontroli mozna réwniez za-
liczy¢ badanie projektéw umodw, porozumien i innych dokumentéw powodujacych powstawanie
zobowigzan finansowych?. Warto dodag, ze ,,pojecie systemu kontroli wewnetrznej w rozumieniu
podmiotowym jest utozsamiane w doktrynie z kontrolg wewnetrzng funkcjonalng™.

Z kolei kontrola wewnetrzna instytucjonalna jest wykonywana przez wlasciwy upraw-
niony podmiot. Struktura kontroli wewnetrznej instytucjonalnej jest zréznicowana. Ze
wzgledu na brak regulacji ustawowej od kierownika jednostki uzaleznione jest umiejsco-
wienie kontroli wewnetrznej instytucjonalnej w ramach jednostki organizacyjnej oraz jej
struktura i zakres dzialania®*. Oznacza to tym samym, jak slusznie zauwaza J. Jagielski, ze
kontrola wewnetrzna instytucjonalna oznacza powierzenie wykonywania funkcji kontrol-
nych w ramach danej jednostki organizacyjnej powolanym specjalnie do tego celu mniej-
szym komoérkom organizacyjnym, zespotom, stanowiskom pracy itd. Innymi stowy in-
stytucjonalna posta¢ kontroli wewnetrznej przejawia si¢ w ustanowieniu dla jej realizacji
oddzielnego, swoistego miniaparatu kontroli, podporzadkowanego najcz¢sciej bezposred-
nio kierownikowi jednostki*. Najczgsciej jednak osoby ja wykonujace umiejscowione sa
zazwyczaj w komorce organizacyjnej do spraw kontroli, skarg i wnioskéw*' lub tez two-
rzone jest odrebne, merytoryczne stanowisko pracy, w zakresie czynnosci ktérego miesci
sie wykonywanie czynnosci kontroli wewnetrznej tej konkretnej jednostki organizacyjne;.

Zatem ,,szerzej identyfikujgc kontrole wewnetrzng w $cistym sensie, mozna stwierdzic,
iz oznacza ona wystepujacy w kazdej jednostce organizacyjnej swego rodzaju mechanizm
funkcjonalno-organizacyjny, ktorego trescig i celem jest wykonywanie dziatalnos$ci kontro-
Inej dotyczacej tak calej jednostki, jak i poszczegdlnych jej elementéw sktadowych. Mecha-
nizm kontroli wewnetrznej obejmuje zatem caloksztalt proceséw kontrolnych, jakie prze-
biegaja w danej jednostce organizacyjnej (urzedzie), niezaleznie od tego, czy realizowane s3
w postaci funkcjonalnej czy takze instytucjonalnej™*.

Niezaleznie od powyzszego w pelni uzasadniony bedzie wniosek, ze kontrola wewnetrzna
powinna stanowi¢ wszechstronnie powigzany system obejmujacy wszystkich pracownikéw przed-
siebiorstw sprawujgcych z uwagi na zajmowane stanowisko funkcje nadzoru, pracownikéw maja-
cych obowigzek kontrolowania okreslonych zagadnien, jak réwniez te osoby, ktérych obowigzki
w zakresie kontroli wynikajg z odpowiednich przepiséw lub z doraznych polecen zwierzchnikéw*.

36 . Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 215-216.

7 M. Anczakowski, Audyt wewnetrzny w systemie kontroli wewnetrznej, ,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 3, s. 26.
L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 14.
¥ M. Anczakowski, Audyt wewnetrzny..., op. cit., s. 29.

10 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 215-216.

41 J. Plaskonka, Pojecie kontroli ..., op. cit., s. 5.

J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 215.

# M. Klimas, Kontrola wewnetrzna w przedsigbiorstwie, Warszawa 1985, s. 9.
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Jednoczesnie do sprawowania takiej kontroli niepotrzebne s3 specjalne upowaznienia przepisow.
Tu kazdy przelozony moze sprawowaé kontrole nad zespotem podleglych sobie pracownikéw.
Whynika to juz ze stosunku zaleznosci organizacyjnej lub stuzbowej. Zazwyczaj jednak, zwlaszcza
w wiekszych jednostkach organizacyjnych, wyodrebnia si¢ specjalne stanowiska pracy (np. rewi-
dent) czy komorki organizacyjne (organy wewngtrzne) powotane do sprawowania kontroli we-
wnetrznej (np. wszystkie trzy ustawy o samorzadzie terytorialnym przewiduja powotanie komisji
rewizyjnych jako organu kontroli wewnetrznej organu uchwatodawczego)*. Jednakze nawet naj-
lepiej zorganizowana kontrola nie spelni pokltadanych w niej nadziei, jesli zostanie pozostawiona
sama sobie, jesli zarzadzajacy nie bedzie dodawal jej bodzca, nie bedzie pobudzal do dzialania.
Powinien osobiscie lub za posrednictwem wyznaczonego przez siebie zastepcy sprawdzac, w jaki
sposob sg wykonywane jego plecenia w zakresie nadzoru i kontroli i jaki odnosza skutek. Nastep-
nym obowigzkiem kierownictwa w zakresie kontroli jest stawianie przed nig konkretnych zadan
i dopilnowanie, by zostaly wykonane. Kierownik jest zobowigzany zapoznac si¢ z wynikami kon-
troli, ustosunkowac si¢ do nich i wyciagna¢ odpowiednie wnioski. W razie potrzeby powinien
wydac¢ odpowiednie zalecenia pokontrolne i dopilnowa¢, aby byly one wykonane®.

4. Kontrola zarzadcza jest kontrolag wewnetrzna

W nowoczesnej administracji publicznej stosuje si¢ roznorakie narzedzia wspomagaja-
ce zarzadzanie, aby uzyskac¢ pewnos¢, ze zalozone cele zostang osiggniete. Zwykle mozna je
pogrupowac w procesy stuzace do zarzadzania:

— finansami jednostki (procedury i dokumentacja zwigzane z zabezpieczeniem majatku

i rzetelnos$cig zapisow finansowych);

— wykonywaniem zadan (procedury i dzialania dotyczace procesow, ktérych realizacja
powoduje osiaggniecie zaplanowanych rezultatow);

— jednostka jako organizacjg (struktura organizacyjna, polityki, procedury i praktyki po-
trzebne do tego, aby pracownicy realizowali cele jednostki)*.

Majac to na uwadze trzeba stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem organiza-
cyjnym i prawnym, ktdre opracowano na pewnym etapie rozwoju teorii i praktyki zarzadzania,
w reakgji na stwierdzone w danym okresie patologie zarzadzania. Rozwigzanie to warto nie tyle
kopiowa, ile raczej adaptowaé w polskiej administracji, uwzgledniajgc stale weryfikowang dia-
gnoze jej patologii oraz krajowy i zagraniczny dorobek w zakresie zarzadzania publicznego®’. Po-
trzeba kontroli zarzadczej wyrasta bowiem z zalozen, Ze kontrola stanowi nieodzowny element
zarzadzania i kierowania. Rozumiana jest jako dzialania stuzace efektywnemu kierowaniu r6znymi
organizacjami, wystepuje zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym. Znajduje ona takze
zastosowanie w administracji, zwlaszcza rzagdowej, gdzie przyczyniac si¢ ma do osiggania gléwne-
go celu. Czesto tez podkresla sie, ze kontrole zarzadcza mozna widzie¢ w dwdch aspektach:

— systemu informacji zarzadczej potrzebnej kierownictwu do kierowania pracg orga-
nizacji, do monitorowania procesu i jako$ci operacji oraz do oceny wynikéw i funkcjono-
wania organizacji;

— polityki instytucji, procedur, delegacji uprawnien itd., ktére wbudowywane sg

Por. B. Kumorek, Komisja rewizyjna i kontrola wewnetrzna w gminie, Poznan - Zielona Géra 1996.

#S. Kaluzny, Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 100.

J. Plaskonka, Pojecie kontroli..., op. cit., s. 13.

¥ A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 5, s. 17.
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w funkcjonowanie tej instytucji dla zapewnienia odpowiedniej gwarancji osiagniecia celow
zarzgdzania®.

Stosownie do regulacji art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych* (dalej: u.f.p.) kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych
stanowi ogol dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Natomiast jak wynika z ust. 2 art. 68 u.f.p. 2, celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie
w szczegolnosci:

— zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;

— skutecznosci i efektywnosci dziatania;

— wiarygodnosci sprawozdan;

— ochrony zasobow;

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

— efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

— zarzadzania ryzykiem.

Trzeba podkresli¢, ze kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych
wprowadzona zostata w miejsce kontroli finansowej, w praktyce utozsamianej przede wszyst-
kim z dziatalnoscig jednostki sektora finanséw publicznych w wymiarze finansowym. W no-
wym ujeciu kontrola zarzadcza obejmowaé ma wszystkie aspekty dzialalnosci jednostki,
a obowigzkiem jej kierownika jest wdrozenie i monitorowanie elementéw kontroli, aby jed-
nostka osiggala wyznaczone jej cele w sposéb zgodny z prawem, oszczedny i terminowy™.
Kontrola zarzadcza jest pojeciem szerszym niz kontrola finansowa. Zakresem jej dzialania jest
cala sfera dzialalnosci jednostki, obejmuje swym zasiegiem wszystkie elementy zarzadzania,
tj. planowanie, kierowanie, motywowanie, wykonanie, samoocen¢, nadzor i kontrole>.

Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca tym samym dal przyzwolenie na rezygnacje
z wykonywania tego rodzaju kontroli. Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009
r. stosuje wiele okreslen dotyczgcych kontroli finansowej, jednak nie postuguje si¢ samym
pojeciem kontroli finansowej czy kontroli wewnetrznej, ani nie definiuje i nie wyjasnia za-
kresu znaczeniowego tych poje¢¢ i pokrewnych. Sg to rézne, nastepujace okreslenia: ,,kon-
trola proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem” (art. 1); ,kontrola gospodarki finansowej” (art. 34);
~wstepna kontrola” dokonywana przez gléwnego ksiggowego ,,zgodnosci operacji gospo-
darczych i finansowych z planem finansowym...” (art. 54); ,kontrola nad sektorem finan-
sow publicznych” ministra finansow (art. 74); ,,biezaca kontrola dochodéw i wydatkéow”
(art. 114); ,kontrola wykonania zadania” przy udzielaniu celowej dotacji budzetowej (art.
150); ,ogodlna kontrola realizacji dochoddéw i wydatkéw oraz przychoddw i rozchoddéw bu-
dzetu panstwa...” ministra finanséw (art. 174); ,nadzor i kontrola nad caloscig gospodarki
finansowej...” dysponentdw czesci budzetowych (art. 175)*. Przy wykonywaniu zadan kon-
troli zarzadczej niezbedne jest wykorzystanie instrumentéw rachunkowosci zarzadcze;j. Jest

# . Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 219.

# Dz.U. Nr 157, poz. 1240.

0 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 68 ustawy o finansach publicznych, [w:] L. Lipiec-Warzecha, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Wydawnictwo ABC, 2011, LEX.

' M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzgdcza..., op. cit., s. 86.

2 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec..., op. cit., s. 48.
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ona dzialem rachunkowosci, ktory postuguje sie danymi dotyczacymi operacji odbytych,
pochodzacymi z réznych zrodel, i ma dostarczaé kierownictwu jednostki informacji nie-
zbednych do zarzadzania jednostka i podejmowania decyzji. Informacje te dotyczg zjawisk
przesztych, zgromadzonych danych finansowych i niefinansowych, pozwalajacych na two-
rzenie programow i plandéw oraz przysztych kontroli efektywnego wykorzystania srodkéw
finansowych i zasobow, ktérymi dysponuje jednostka.

Implikacja takiego systemu kontroli do jednostek sektora finanséw publicznych zostata
zaczerpnieta ze sfery menedzersko-biznesowej, co taczy sie z przyjeciem przez decydentow
wigkszej odpowiedzialnosci za efektywno$¢ stosunkow finansowych, realizacje celow i za-
rzadzanie ryzykiem. Przyjecie takiego modelu kontroli wymaga zmiany mentalnosci oraz
stylu zarzadzania, ktéry w wiekszym stopniu niz dotychczas powinien by¢ oparty na wyni-
kach analizy ryzyka. Zachowanie tych postulatow wymaga odpowiedniego zaprojektowania
mechanizméw kontroli — dostosowanych do specyfiki jednostki, jak réwniez dokonywania
okresowych ocen ich skutecznosci funkcjonowania®*. Wart podkreslenia jest tez fakt, ze ,,sys-
tem kontroli zarzgdczej w administracji publicznej nie jest — co do swej istoty — zagadnieniem
nowym. Kontrola zarzadcza stala si¢ inng postacia systemu kontroli wewngtrznej. Kontrola
wewnetrzna funkcjonuje z powodzeniem od wielu lat w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych i wspiera jej kierownictwo w prawidlowym procesie realizacji zadan publicznych™.

Kontrola zarzadcza wywodzi si¢ z angielskiego terminu internal control, odnoszace-
go sie do wewnetrznego mechanizmu sterowania organizacja®. Wedlug A. Szpor specy-
ficznym dla kontroli zarzadczej fundamentem ideowym tejze instytucji jest model kontroli
wewnetrznej”’. Réwniez C. Kosikowski wyraza poglad, Ze kontrola zarzadcza ma charakter
kontroli wewnetrznej, chociaz nalezy nie tylko do kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych, lecz takze do ministra kierujacego danym dzialem administracji rzadowej
oraz do wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki sa-
morzadu terytorialnego®. Podziela te stanowiska E. Chojny-Duch. Jej zdaniem zawarte
w przepisach ustawy o finansach publicznych regulacje dotyczace kontroli zarzadczej — co
do zasady - uwzgledniajg charakter instytucji okreslanej w prawie miedzynarodowym jako
kontrola wewnetrzna. Wskazujg na to bezposrednio odniesienia do miedzynarodowych
standardéw kontroli wewnetrznej, wykorzystanych przez Ministra Finanséw przy opraco-
waniu standardéw: Koordynacyjna funkcja kontrolingu, kontroli zarzgdczej dla sektora fi-
nansow publicznych. Kontrolg zarzadcza mozna wigec zamiennie okresla¢ mianem kontroli
wewnetrznej. Jest to instytucja przejeta z sektora prywatnego®. Interesujaca w tej kwestii
jest teza postawiona przez J. Plaskonke. Autor wskazuje, ze wszelkie srodki podejmowane
przez kierownictwo, stuzace do wspomagania zarzadzania jednostka, nosza nazwe ,,kontro-
li wewnetrznej” (ang. internal control) badz , kontroli zarzadczej (ang. management control).
Nadany przez kierownika i skutecznie wdrozony system kontroli wewnetrznej (zarzadczej)

% G.K. Swiderska, Rachunkowos¢ zarzgdcza i rachunek kosztéw, Warszawa 2002, s. 1-8.

>+ M. De¢bowska-Sottyk, Kontrola zarzgdcza..., op. cit., s. 87.

> P.Romaniuk, Zarzgdzanie ryzykiem kontroli zarzgdczej jako czynnik wspierajgcy prawidtowe funkcjonowanie
jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 73.

¢ Z. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 6, s. 9.

7 A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacija ..., op. cit., s. 15 i podana tam literatura.

> C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach publicznych, ,Panstwo i Prawo”
2009, nr 12, s. 14.

** E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec..., op. cit., s. 60.
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w jednostce powinien dawac uzasadniong i racjonalng pewnos$¢, ze jednostka osigga za-
mierzone cele w nastepujacych kategoriach:

1. skutecznosci, wydajnosci i oszczednosci podejmowanych dziatan, w tym réwniez
efektywnego wykorzystania zasobow, ktérymi dysponuje;

2. wiarygodnosci sprawozdan finansowych, w tym réwniez sprawozdan z wykonania budzetu,
bilanséw i innych dokumentéw tego typu, przeznaczonych do uzytku wewnetrznego i zewnetrznego;

3. zgodnosci z ustawami i rozporzadzeniami®.

Jesli chodzi o model kontroli wewnetrznej wypracowany przez COSO, to mozna wskazac¢
przynajmniej dwie zasadnicze obawy, jakie wywoluje jego wdrozenie w polskiej administracji. Po
pierwsze, wywodzi si¢ on z anglosaskiej teorii i praktyki zarzadzania, a wdrazanie w tamtejszej
kulturze nie wymaga od pracownikéw organizacji ponownych studiow z zakresu zarzadzania ani
opanowania nowego jezyka i sposobu myslenia o biezacej dzialalnosci. Natomiast wprowadzajac
~kontrole zarzadczg” w Polsce, ustawodawca oczekuje od wszystkich zainteresowanych nowego
spojrzenia na administracje, utrzymujac zarazem w mocy tradycyjny jezyk i tradycyjne sposoby
myslenia o administracji publicznej i jej kontroli, silnie zakorzenione w prawie administracyjnym.
Zamet pojeciowy; jaki powstal w zwigzku z akcesjg do Unii Europejskiej, wcigz nie zostat w pelni
opanowany. Poglebi go jeszcze kopiowanie bez glebszej refleksji rozwigzan anglosaskich®'.

Za gltéwny problem (a zarazem miare jakosci) kontroli zarzadczej w jednostkach sekto-
ra finanséw publicznych demokratycznego panstwa mozna chyba uznac to, czy obywatele
(indywidualnie, a takze jako opinia publiczna oraz organizacje spoteczne) i inne podmioty
uprawnione do troski o jako$¢ administracji publicznej (np. przedsigbiorcy) interesuja si¢
nig, rozumiejg na wystarczajagcym poziomie, akceptujg i/albo angazuja sie w jej doskonale-
nie. Zasadnicze wydajg si¢: przejrzysto$¢ systemu oraz mechanizmy wczesnego ostrzegania
kierownictwa organizacji przed utratg kontaktu z rzeczywistoscig®.

Podsumowanie

Resumujac, nalezy uznac, ze wprowadzenie i rzeczywiste funkcjonowanie w jednostce
organizacyjnej administracji publicznej kontroli wewnetrznej nalezy rozpatrywaé w kon-
tekscie nowoczesnego podejscia do zarzadzania jej kierownictwa. Kontrola wewnetrzna
realizowana w sposob nieprawidlowy, niewykazujaca stabych stron jednostki, niewskazu-
jaca wadliwie funkcjonujacych procedur jest nie tylko bezuzyteczna, ale naraza réwniez
jednostke nie tylko na powstanie strat materialnych (finansowych), ale takze na dziatalnos¢
niezgodng z prawem. Przede wszystkim kierownictwo jednostki organizacyjnej admini-
stracji publicznej powinno uswiadomic sobie, jak istotng role pelni kontrola wewnetrzna
w jej dzialalnosci i jak wazny w zwigzku z tym jest staly monitoring tego systemu - czy
dziala prawidlowo, efektywnie i czy jest dostosowany do potrzeb jednostki.

60 7. Plaskonka, Pojecie kontroli..., op. cit., s. 14.
' A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja..., op. cit., s. 15 i podana tam literatura.
62 Ibidem, s. 16.
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INTERNAL CONTROL AS AN IMPORTANT MANAGEMENT FUNCTION
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary: Each organized activity is characterized by the existence of specified procedures, principles of opera-
tion determined by the management of given organizational unit, which are to ensure integrity of operation,
and above all to achieve assumed goals. Nevertheless, even the best rules and systems developed will not be fully
effective if the internal control procedures do not operate at the same time. This regularity includes also public
administration organizational units. Therefore, the internal control systems, in particular management control,
are introduced in them.

Keywords: control, internal control, management control



