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Streszczenie

Pod pojeciem kontroli zarzadczej nalezy rozumieé ogot dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celéw i zadan publicznych w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. W rezultacie kontrola ta ma zatem stuzy¢
zwigkszeniu efektywnosci i skutecznosci dziatania calej polskiej administracji
publicznej. Duze znaczenie w procesie kontroli odgrywa etap identyfikacji ryzyka,
gdyz dostrzezenie danego zagrozenia pozwoli na skuteczne przeciwdzialanie temu
zjawisku. Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej w tym celu zaleca sie sporza-
dzanie corocznego sprawozdania w formie o§wiadczania. Dla ulatwienia kontroli
Ministerstwo Finanséw sporzadzilo wzor, ktérym moga postugiwac sie kierownicy
jednostek przy dokonywaniu oceny stanu kontroli zarzadczej. W niniejszym
artykule autorka nie tylko dokonala charakterystyki kontroli zarzadczej, ale réwniez
przeanalizowala o§wiadczenia ztozone przez podmioty sektora finanséw publicz-
nych. Mialo to na celu zweryfikowanie czy podmioty sektora finanséw publicznych
nie tylko rozumieja cele wprowadzenia kontroli zarzadczej, ale réowniez czy w prawid-
lowy sposéb wypelniajg udostepniony wzér o§wiadczenia, w ten sposéb przyczy-
niajac si¢ do skutecznego dzialania administracji publicznej.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, finanse publiczne, oswiadczenie o stanie
kontroli zarzadczej, jednostki sektora finanséw publicznych,
prawo finansowe, sektor publiczny.
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Exercising management control
in the Polish public finance system’

Abstract

Management control should be understood as the totality of measures taken to
ensure that public objectives and tasks are carried out in a lawful, efficient, econo-
mical and timely manner. As a result, this control is therefore intended to increase
the efficiency and effectiveness of the entire Polish public administration. Of great
importance in the control process is the stage of risk identification, as perceiving
a given risk will allow to effectively counteract it. According to management control
standards, an annual report in the form of a statement is recommended for this
purpose. To facilitate control, the Ministry of Finance has drawn up a template
that managers of units can use when assessing the state of management control.
In this article, the author not only characterizes management control, but also
analyzes the statements made by public finance sector entities. This was to verify
whether public finance sector entities not only understand the objectives of the intro-
duction of management control, but also whether they correctly complete the provided
template of the declaration, thus contributing to the effective operation of public
administration.

Keywords: management control, public finance, statement on the state
of management control, public finance sector units, financial law,
public sector.
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Wstep

System finanséw publicznych od poczatku XXI w. stanowi swojego rodzaju ,sys-
tem naczyn polaczonych”. Daje sie to jednak zauwazy¢ szczegodlnie teraz w dobie
powszechnej digitalizacji transakcji ptatniczych i swobodnego przeptywu kapitatu,
nie tylko w sektorze prywatnym, ale przede wszystkim w sektorze publicznym.
Dlatego tez konieczne wydaje sie wprowadzenie nowych narzedzi, za pomoca
ktérych panstwo bedzie mogto kontrolowa¢ prawidlowosé wydatkowania srodkéw
publicznych. Celem niniejszego artykulu jest analiza przepiséw dotyczacych
sprawowania kontroli zarzadczej w finansach publicznych, a w szczegélnosci
zbadanie, czy podmioty sektora finanséw publicznych prawidlowo rozumieja cel
kontroli zarzadczej, a wraz z nig ocene ryzyka i prawidlowos¢ sporzadzania
o$wiadczenia o kontroli zarzadczej. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze nadrzed-
nym celem wprowadzenia mechanizméw kontroli zarzadczej bylo wspieranie
wykonywania zadan przez podmioty sektora finanséw publicznych przy zachowa-
niu zasad wydatkowania srodkéw publicznych. Podobne mechanizmy do tych
stosowanych w kontroli zarzadczej ksztaltowaly si¢ we wszystkich jednostkach
sektora publicznego przez lata ich funkcjonowania®.

Juz na wstepie wymaga podkreslenia, ze w zamierzeniach twércéw tej koncep-
cji funkcjonowanie kontroli zarzadczej nie powinno oznacza¢ kreowania martwej,
formalnej struktury angazujacej pracownikéw w tworzenie dokumentéw wypel-
nionych tre$cig oderwana od prawdziwych zadan, probleméw kierownictwa oraz
pracownikéw. Mozna powiedzie¢ wigcej: organizacja, ktéra dba jedynie o stwo-
rzenie formalnej struktury obowigzkéw i odpowiedzialno$ci zwigzanych np. ze
sporzadzeniem planu dziatalnosci, sprawozdania czy oSwiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej dowodzi juz chocby tylko takim podejsciem niskiej jakosci funkcjonu-
jacej tam kontroli®.

Wedlug wspomnianych wyzej zalozen tworcow tej koncepcji stosowanie mecha-
nizméw kontroli zarzadczej daje szanse na usprawnienie dziatanie kazdej jednostki
i struktur wyzszego rzedu, ale tylko wtedy, gdy pojecie takiej kontroli jest prawi-
dlowo rozumiane i wcielane w zycie. Dzieki zastosowaniu koncepcji kontroli

* P Walczak, Kontrola zarzqdcza, [w:] W. Lachiewicz (red.), Finanse publiczne. Praktyka stosowania nowej

ustawy o finansach publicznych i aktéw wykonawczych, Warszawa 2010, s. 486.
5 Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne
i otoczenie, Kompendium wiedzy, Warszawa 2012, s. 19.
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zarzadczej kierownictwo danej jednostki moze sprawnie uzyskiwaé informacje
na temat tego, co i z jakiego powodu moze sie nie udac lub jakie srodki pomimo
ich wigczenia do dzialan jednostki nie przynosza zamierzonych efektéw. Kontrola
zarzadcza moze jednak nie uchronic¢ przed nieudanymi decyzjami co do wyboru
srodkow i celows®.

W érodowisku jednostek sektora finanséw publicznych mozna spotkac sie ze
stanowiskiem, ze kontrola zarzadcza stanowi wylacznie dodatkowe obcigzenie
dla tych jednostek. W ocenie autorki wynika to ze stabego zrozumienia celu kon-
troli oraz niedostrzegania, ze taki model zarzadzania moze przyczynic sie do
wypelniania zadan zgodnie z prawem, w odpowiednim czasie oraz oszczednie.
Kontrola zarzadcza niejako zmusza bowiem kierownikéw do nowego spojrzenia
na funkcjonowanie jednostki poprzez kontrole uprzednia. Przed wprowadzeniem
tego modelu kluczowe bylo przede wszystkim zapewnienie legalnosci dziatania.
Obecnie nie jest to juz wystarczajace, konieczne stalo sie bowiem osiagniecie obok
legalnosci rowniez skuteczno$ci i gospodarnosci.

Metodologia

Autorka w pierwszej kolejnosci w oparciu o metode historyczna skupila sie na
opisaniu rozwoju kontroli zarzadczej oraz potrzeby jej wprowadzenia, a przy
pomocy metody dogmatycznej przywolala znane definicje tego pojecia. Ponadto
przy zastosowaniu tejze samej metody autorka opisata cel, jakiemu ma stuzy¢ wpro-
wadzenie tego zjawiska w sektorze publicznych. Powyzsze badania przeprowa-
dzono w oparciu o analize aktéw prawnych i literatury przedmiotu.

W ostatniej czesci pracy autorka zebrala jedenascie oswiadczen o kontroli zarzad-
czej przygotowanych przez podmioty nalezgce do sektora finanséw publicznych.
Przy pomocy metody analizy przypadkéw indywidualnych dokonata ich oceny,
biorac pod uwage zgodnoé¢ wypelnienia wzoru odwiadczenia z przepisami prawa,
a takze badajac, czy wprowadzone do o§wiadczen dane odpowiadaja celom wpro-
wadzenia obowigzku ich wypelniania.

Pojecie kontroli zarzadczej

Konieczno$¢ zastosowania jednolitej koncepcji kontroli wewnetrznej w dziatalnosci
administracji publicznej rozpoczelo si¢ w zwigzku z reforma Komisji Europejskiej

¢ Ibidem.
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(dalej KE) na przetomie XX i XXI w. Juz od drugiej polowy lat 90. trwal proces
negocjacji o cztonkostwo we Wspoélnocie Europejskiej kilkunastu panstw z Europy
Wschodniej i Poludniowej (w tym Polski). Istotng kwestia w negocjacjach byta
poprawa zarzadzania Srodkami publicznymi przez te panistwa, w szczegolnosci
w kontekscie wykonywania zadan publicznych. Celem bylo w tym wypadku
unikniecie naduzy¢ finansowych i poprawa skutecznosci dzialania instytucji
panstwowych. Istotne znaczenie mial przy tym fakt, Ze przeciez administracje
panstw kandydujacych miaty zarzadza¢, wydawac i kontrolowac¢ srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej. Z tego tez wzgledu Dyrekcja Generalna do spraw
Budzetu KE opracowala koncepcje kontroli wewnetrznej stanowigcej podwaliny
obecnie znanej kontroli zarzadczej. Nowa koncepcja otrzymata nazwe Public
Internal Financial Control — w skrocie PIFC (Publiczna Wewnetrzna Kontrola Finan-
sowa — dalej jako PWKF). Wypelnienie przestanek w niej stawianych bylo konieczne
dla spetnienie wymogoéw okreslonych w wyodrebnionym rozdziale negocjacyjnym
,kontrola finansowa"”.

Obowiazek ustanowienia odpowiedniego systemu zarzadzania finansami
publicznymi i ochrony $rodkéw publicznych przed naduzyciami znalazt swoje
prawne umocowanie w rozdziale 6 — art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (dalej jako TWE)®8. Aktualna koncepcja kontroli w sektorze finanséw
publicznych to nastepstwo wdrozenia koncepcji KE. Opiera sie ona na trzech kluczo-
wych filarach. Pierwszy z nich to rozliczalno$¢ oséb zarzadzajacych w administracji
publicznej (managerial accountability) polaczona z odpowiednim zarzadzaniem
finansowym wspartym przez system kontroli. Drugi filar opiera si¢ na funkcjono-
waniu niezaleznego audytu wewnetrznego. Natomiast trzeci obejmuje powolanie
i dzialanie centralnej jednostki harmonizujacej, ktéra zajmuje sie¢ m.in. rozwijaniem
standardéw oraz metodyki w zakresie dwoch poprzednich filar6w?’.

Nalezy jednak podkresli¢, iz immanentna czescig proceséw zarzadzania byty
i pozostang mechanizmy kontrolne, pozwalajace na zapobieganie negatywnym
zjawiskom oraz na skuteczne reagowanie w sytuacji pojawienia sie zakl6cen
w kierowanej strukturze'.

Objasniajac pojecia zwiazane z kontrolg nalezy przywola¢ opisany przez
J. Langa podzial na kontrole wewnetrzng instytucjonalna i kontrole wewnetrzna

7 R.deKoning, Public Internal Financial Control (PIFC) in the Context of European Union Enlargement, ,Public
Management Forum, SIGMA-OECD” 1999, 5, s. 4.

8 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 13 grudnia 2007 r. - wersja skonsolidowana (Dz. Urz.
UE C 202 z 7.06.2016, s. 47-360).

®  Ministerstwo Finanséw, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych Kontrola zarzgdcza w sektorze
finansdéw publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie, Warszawa, 2012, s. 28.

10 P. Walczak, op. cit., s. 486.
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funkcjonalna!. Zgodnie z nim pod pojeciem kontroli wewnetrznej instytucjonal-
nej rozumie sie te czynnosci kontroli, ktére wykonywane sa przez upowaznionego
pracownika, zespot ludzki lub specjalnie wyodrebniong w strukturze danej organi-
zacji komoérke kontrolna. Kontrola wewnetrzna funkcjonalna to dzialanie wyko-
nywane na kazdym etapie zarzadzania przez kierownikow réznych szczebli'2.
Pojecie kontroli wewnetrznej jest niestety niejednokrotnie utozsamiane z pojeciem
audytu wewnetrznego, przez odwolanie sie do angielskiego okreslenia internal
audit. Zgodnie z dzisiejszym stanem rzeczy pojecie kontroli zarzgdczej zastapito
pojecie kontroli wewngtrznej oraz skonsumowalo pojecie kontroli finansowej. Ta ostat-
nia wystepowala w ustawie o finansach publicznych, ale jeszcze przed noweliza-
cja z2009 r. ktéra w art. 68 wprowadzila pojecie oraz elementy kontroli zarzadczej.
Nalezy réwniez wspomnie(, Ze jeszcze przed wejsciem w zycie nowelizacji ustawy
o finansach publicznych z 2009 r. kontrola finansowa byla traktowana jako szczegolny
rodzaj kontroli (najczesciej wewnetrznej), ktérej przedmiotem sa zjawiska i procesy
finansowe. Pojecie kontroli zarzadczej ma zatem wyraZzne, nawet juz w swojej
nazwie, odwolanie do zarzadzania'®. Przy czym istotg tych uregulowan jest orga-
nizacja systemu zarzadzania, ktérego jednym z elementéw jest kontrola. Jak zwraca
uwage J. Ploskonka, system kontroli zarzadczej to zbiér wszystkich dzialan ukie-
runkowanych na zgodne z prawem, skuteczne i efektywne osiagniecie rezultatow'.
Kontrola finansowa w Polsce ujeta byla juz w ustawie o finansach publicznych
21998 r. W wyniku nowelizacji ustawy z 2001 r. w art. 35a, obejmowata ona w 6wczes-
nym ksztalcie zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadze-
nia wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowiazan finansowych i dokonywania
wydatkéw oraz kontrole pobierania i gromadzenia srodkéw publicznych, zaciaga-
nia zobowigzan finansowych i ich wydatkowania, w tym réwniez zaméwien
publiczne oraz zwrotéw srodkéw publicznych. Takie pojecie kontroli mialo istotng
wade, ograniczalo bowiem zakres spraw objetych ww. przepisami, brakowato
bowiem kluczowego zagadnienia dla pojecia kontroli, a mianowicie rozliczania
odpowiedzialnosci za calo$¢ zarzadzania organizacja w kontekscie jej celow?’.
Kontrola zarzadcza ujeta w obecnych przepisach obejmuje kontrole finansowa,
o ktérej byta mowa w ustawie z 2001 r. W znowelizowanym podejéciu ustawodawca
wyszedl poza enumeratywnie wyliczone procesy podlegajace kontroli i w ich
miejsce wskazal, iz kontrola zarzadcza to ,0g6t dzialain podejmowanych dla

11 J.Lang, Kontrola Administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 350.

12 M. Antoniak, Kontrola rzgdowa w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 21.

13 Art. 68 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 1., poz. 1634, tekst jedn.
z dnia 4.08.2022).

J. Ploskonka, Rzetelnos¢ i sprawnosc dziatan instytucji publicznych, ,Kontrola Panstwowa” 2013, 1, s. 43.
15 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 1998 r. Nr 155, poz. 1014.
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zapewnienia realizacji celéw i zadafn w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy”'¢, a co za tym idzie, pojecie to ma szerszy charakter anizeli
pojecie kontroli finansowej, dotyczy bowiem wszystkich proceséw zwiazanych
z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych.

Wobec powyzszego kontrola zarzadcza, zgodnie z intencja ustawodawcy, ma
by¢ systemem, ktéry rozciaga sie nie tylko w ramach jednostek, ale réwniez doty-
czy dzialéw administracji rzadowej. Pod pojeciem kontroli zarzadczej nalezy zatem
rozumie¢ zaréwno pojecie instytucjonalnej, jak i funkcjonalnej kontroli wewnetrznej.

Cele kontroli zarzadczej

W artykule 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych wskazano, iz celem kontroli
zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci: zgodnosci dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dziatania,
wiarygodno$ci sprawozdan, ochrony zasobéw, przestrzegania i promowania zasad
etycznego postepowania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,
zarzadzania ryzykiem?.

Nalezy tu zwrdci¢ uwage na nieostry charakter tych poje¢, a takze na zwrot
W szczegoblnosci”, dzieki ktéremu ustawodawca pozostawil mozliwosé szerokiego
rozumienia celéw kontroli zarzadczej przy jednoczesnym wskazaniu ogélnych
kierunkow kontroli, ale jednoczes$nie spowodowal mozliwo$¢ wystapienia pro-
bleméw interpretacyjnych, tego co powinno zosta¢ poddane kontroli, a co wykra-
cza juz poza ten zakres.

Nadrzednym celem kontroli zarzadczej jest stale usprawnianie zarzadzania,
ktérego konsekwencja ma by¢ zwiekszanie efektywnosci i skutecznosci dziatania
poszczegolnych jednostek sektora finanséw publicznych, dzialéw administracji rza-
dowejijednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie ma zatem stuzy¢ zwiek-
szeniu efektywnosci i skutecznosci dzialania calej polskiej administracji publicznej.
Charakterystyczne dla obecnego modelu kontroli zarzadczej jest akcentowanie
indywidualnej odpowiedzialnosci kierownika (rozliczalnosci publicznej)!®. System
kontroli zarzadczej ma zatem ulatwic¢ zarzadzanie instytucjami sektora finanséw
publicznych, tak by zarzadzanie to charakteryzowalo sie uporzadkowaniem.

Kontrola zarzadcza w swych zalozeniach odnosi si¢ zatem do samodoskona-
lenia organizacji, ciagglo$¢ diagnozowania, monitorowania oraz poprawiania

16 Art. 68 ust 1 ustawy o finansach publicznych.

17 Art. 68 ust 2 ustawy o finansach publicznych.
18 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza. .., s. 18.
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realizowanych przez organizacje proceséw. Nie sposob uznag, Ze istnieje ujedno-
licona, wspdlna dla wszystkich jednostek $ciezka wdrazania kontroli oraz iz kie-
dykolwiek bedzie mozliwe osiggniecie etapu ,wdrozenia” kontroli zarzadczej.
Zarzadzanie jednostka nie jest bowiem projektem, ktéry mozna kiedykolwiek
uznac za zakonczony'. W takim ujeciu kontrola zarzadcza obejmowac ma wszyst-
kie aspekty dzialalnosci jednostki, a obowigzkiem jej kierownika jest wdrozenie
i monitorowanie elementéw kontroli, aby jednostka osiggata wyznaczone jej cele
w sposéb zgodny z prawem, oszczedny i terminowy?.

Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej

Najistotniejszym zagadnieniem z punktu widzenia kontroli zarzadczej jest identy-
fikacja ryzyka. Ryzyko w tym wypadku nalezy rozumie¢ jako mozliwo$¢ zaistnie-
nia zdarzenia, ktére wptynie negatywnie na osiggniecie celow i zadan jednostek
sektora finanséw publicznych. Samo jednak zlokalizowanie ryzyka nie jest wystar-
czajace, by przeciwdzialac jego negatywnym skutkom. W tym celu przyjeto proce-
dury oraz polityki okreélane jako zarzadzanie ryzykiem. Dzieki identyfikacji
ryzyka oraz okresleniu adekwatnych na nie reakgcji istnieje wieksze prawdopodo-
biefistwo realizacji celéw kontroli zarzadczej. Ten etap odgrywa duze znaczenie,
gdyz dostrzezenie danego zagrozenia pozwoli na skuteczne przeciwdziatanie?!.
Przy identyfikacji ryzyka istotne jest, aby prawidlowo je nazwac¢, a nastepnie
znalez¢ odpowiednie §rodki zaradcze do wprowadzenia w przysztosci.

Standardy kontroli zarzadczej zalecaja coroczne potwierdzania uzyskania
zapewnienia o stanie kontroli za rok poprzedni, w formie o§wiadczenia??. Dla ulat-
wienia sporzadzania kontroli Rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 2 grud-
nia 2010 r. przygotowano wzoér o$wiadczenia do wypelnienia?. Tak przygotowane
o$wiadczenie podzielone jest na trzy dzialy. W dziale I przedstawiona jest ocena
stanu kontroli zarzadczej, jest on ponadto podzielony na 4 czeéci, ktére nalezy
wypelni¢ w okreslonych przypadkach. Czes¢ A, Blub C wypelnia sie w zaleznosci
od wyniku oceny podjetych dzialan.

¥ Ibidem.

20 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 68 ustawy o finansach publicznych, [w:] eadem, Ustawa o finansach

publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, LEX.

M. Wolski, Zarzgqdzanie ryzykiem i mechanizmy kontroli jako elementy kontroli zarzqdczej w zakresie zamdwiert

publicznych w JST, LEX/el. 2019.

Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej

dla sektora finanséw publicznych.

% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej (Dz.U. z 2010 r. Nr 238, poz. 1581).
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Czeé¢ Analezy zaznaczy¢, w przypadku gdy kontrola zarzadcza w wystarcza-
jacym stopniu zapewnila tacznie: zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi, skutecznosc¢ i efektywnos¢ dziatania, wiarygodnos¢
sprawozdan, ochrone zasobow, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego
postepowania, efektywnosc i skutecznosé przeptywu informacji oraz zarzadzanie
ryzykiem.

Czeé¢ B zaznacza podmiot, w przypadku, gdy kontrola zarzadcza nie zapew-
nila w wystarczajacym stopniu co najmniej zgodnosci dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi lub skutecznosci i efektywnosci dziatania,
lub wiarygodnosci sprawozdan, badZ ochrony zasobéw, albo przestrzegania
i promowania zasad etycznego postepowania, lub tez efektywnosci i skutecznosci
przeplywu informacji lub zarzadzania ryzykiem, tj. jednego lub wiecej z wyzej
wymienionych elementéw.

Natomiast cze$¢ C nalezy zaznaczy¢, gdy kontrola zarzadcza nie zapewnita
w wystarczajacym stopniu: zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz pro-
cedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efektywnosci dzialania, wiarygodnosci
sprawozdan, ochrony zasobéw, przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania, efektywnosci i skutecznosci przepltywu informacji, zarzadzania
ryzykiem, tj. nie zapewnila zadnego z wyzej wymienionych elementéw.

Czed¢ D wypelniana jest niezaleznie od wyniku oceny kontroli zarzadczej
i zawiera informacje o Zrédlach, z ktérych korzystano, dokonujac oceny kontroli
zarzadczej. Ocena kontroli zarzadczej moze zosta¢ dokonana na podstawie wielu
zrédet informacji. W o$wiadczeniu wskazano przykltadowe z nich, ktére moga zostaé
wykorzystane do dokonania oceny kontroli zarzadczej. Tymi Zrédlami moga by¢:
monitoring realizacji celéw i zadan, samoocena kontroli zarzadczej przeprowa-
dzonej z uwzglednieniem standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych, procesu zarzadzenia ryzykiem, audytu wewnetrznego, kontroli
wewnetrznych, kontroli zewnetrznych.

W przypadku zaznaczenia w dziale I czesci B lub C nalezy przejs¢ do uzupel-
nienia dziatu II, w ktérym wymagane jest wskazanie zastrzezen dotyczacych
kontroli zarzadczej w ubieglym roku. W przypadku zaznaczenia czedci A nie
uzupelnia sie dzialu II. Wedlug objasnienia znajdujacego sie w tresci o§wiadcze-
nia w dziale tym nalezy opisa¢ przyczyny zlozenia zastrzezeh w zakresie funk-
cjonowania kontroli zarzadczej, np. istotng stabos¢ lub istotng nieprawidlowos¢
w funkcjonowaniu jednostki sektora finanséw publicznych albo dzialu admini-
stracji rzadowej. Ponadto w dziale tym nalezy wskaza¢ planowane dzialania, ktére
zostana podjete w celu poprawy funkcjonowania kontroli zarzadczej, takie jak
dzialania zapewniajace prawidlowe prowadzenie polityki rachunkowosci w refe-
racie finanséw zgodnie z przepisami prawa oraz nadzér nad przestrzeganiem
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prawa finansowego i dostosowanie do aktualnego stanu prawnego obowigzujacej
polityki finansowej.

Ostatni dzial — III — uzupelnia sig, w przypadku gdy w dziale I oSwiadczenia
sporzadzanego w ubieglym roku zaznaczono czeé¢ B lub C lub gdy w trakcie roku,
ktérego dotyczy o$wiadczenie byly podejmowane inne niezaplanowane dzialania
majace na celu poprawe funkcjonowania kontroli zarzadczej. Przy czym nalezy
opisac najistotniejsze dzialania, jakie zostaly podjete w odniesieniu do planowa-
nych dziatan wskazanych w dziale II.

W ocenie autorki przedstawiony wzér oSwiadczenia wraz z objasnieniem jest
jasny i nie budzi watpliwosci to, w jaki sposéb powinien zosta¢ uzupelniony. Przy
czym istotg oSwiadczenia nie jest jedynie sporzadzenie tego dokumentu, ale przede
wszystkim systematyczne dokonywanie oceny stanu kontroli zarzadczej oraz stale
jej usprawnianie. Aby o§wiadczenie to spelnilo swoje cele, musi by¢ zatem po pierw-
sze prawidlowo uzupelnione, a po drugie sporzadzane systematycznie. Wydaje
sie rowniez, ze zaproponowany termin coroczny jest wystarczajacy dla wyciag-
niecia wnioskéw o stanie kontroli.

Dla dokonania oceny, czy podmioty sektora finanséw publicznych prawidlowo
rozumieja tre$¢ oswiadczenia i wypelniajq je zgodnie z wytycznymi, autorka
zebrala o§wiadczenia zlozone za rok 2021 r. przez jedenascie podmiotéw funkcjo-
nujacych na terenie wojewddztwa warminsko-mazurskiego. Wybér tych podmio-
tow zostal dokonany w ten sposéb, aby w jak najszerszym zakresie odzwierciedli¢
podejscie reprezentowane przez rézne jednostki sektora finanséw publicznych.
Autorka przeanalizowala o§wiadczenia zlozone przez: Regionalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska w Olsztynie, Warminsko-Mazurskiego Wojew6dzkiego
Inspektora Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych, Prezesa i Dyrektora
Sadu Okregowego w Olsztynie, Prezesa i Dyrektora Sadu Rejonowego w Olsztynie,
Warminsko Mazurskiego Kuratora O$wiaty, Prezesa Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Olsztynie, Komendanta Wojewodzkiej Policji w Olsztynie, Okregowego
Inspektoratu Stuzby Wieziennej w Olsztynie, Warmifisko-Mazurskiego Woje-
wodzkiego Komendanta OHP, Samodzielny Publiczny Zaklad Opieki Zdrowotnej
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z Warmifisko-Mazurskim
Centrum Onkologii w Olsztynie, Prokurature Okregowa w Olsztynie.

W tym miejscu nalezy réwniez wskazad, iz w czasie zbierania informacji
o kontroli zarzadczej autorka zauwazyla, Ze nie wszystkie podmioty udostepniaja
o$wiadczenia na stronach internetowych. Ponadto w wielu przypadkach o$wiad-
czenia poczatkowo byly udostepniane, jednak zaprzestano tej czynnosciiod kilku
lat dane nie sa publikowane. Taka praktyka uniemozliwia spoleczenstwu dokona-
nia kontroli dziatan tych podmiotéw, w tym réwniez utrudnia przeprowadzenie
rzetelnych badan m.in. na temat tego, czy funkcjonowanie o§wiadczenia jest
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skutecznym narzedziem dla odnajdywania ryzyka zagrazajacego finansom publicz-
nym. Gdyby bowiem chcie¢ dokona¢ kompleksowej analizy, nalezaloby zwrocié
sie do wszystkich jednostek obowigzanych do wypelniania o§wiadczenia o jego
udostepnienie.

Tym niemniej ze zgromadzonych przez autorke danych wynika, iz sposréd
jedenastu podmiotéw sze$¢ zaznaczylo czes¢ A, to znaczy, ze w wystarczajacym
stopniu funkcjonowala adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza;
pie¢ z nich zaznaczylo czes$¢ B, tj. ze w ograniczonym stopniu funkcjonowata adek-
watna, skuteczna i efektywna kontrola zarzgdcza. Zaden z podmiotéw nie ozna-
czyt czesci C.

W przypadku dwdéch podmiotéw, ktére zaznaczyly czes¢ B, catkowicie pomi-
nieto uzupelnienie czesci II wskazujacej na uchybienia, ktére byly podstawa
ustalenia, iz w ograniczonym zakresie funkcjonowata kontrola zarzadcza, w przy-
padku pozostalych podmiotéw nawet jesli czes¢ II zostala uzupelniona, to wiele
z wpisanych tam dzialafh w zaden sposéb nie odnosilo si¢ do poprawy jakos¢
kontroli zarzadczej i nie wskazywano jakie ryzyko zostalo zazegnane przez pod-
jecie tych konkretnych dziatan. Dla przykladu, w jednym z przeanalizowanych
o$wiadczen wskazano w dziale II — ,zastrzezenia dotyczace funkcjonowania
kontroli zarzadczej w 2021 r.: Srodowisko wewnetrzne: przestrzeganie wartosci
etycznych — kodeks etyki funkcjonujacy w warminsko mazurskiej wojewddzkiej
komendzie OHP zapewnia wspieranie i promowanie wartosci etycznych przy
codziennym wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych”. Z kolei jako planowane
dzialanie majace na celu poprawe funkcjonowania kontroli zarzadczej wskazano:
,Kontynuacja procesu weryfikacji wewnetrznych aktéw prawnych”. W kolejnym
uzupelniono dzial I, w ktérym wskazano m.in., iz w ubieglym roku podjeto
dziatania w celu poprawy funkcjonowania kontroli zarzadczej. Dzialania, ktére
zostaly zaplanowane na rok, ktérego dotyczy oS§wiadczenie wskazane przez kie-
rownika, to: ,sekcja doboru i rezerwy kadrowej KWP w Olsztynie uczestniczyla
czynnie w organizowanych przez Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
w dniach 19-23 kwietnia 2021 targach pracy, gdzie zaréwno studenci, jak i gosz-
czacy na targach uczniowie olsztynskich szkét §rednich zachecani byli do wste-
powania w szeregi policji; targi z uwagi na panujaca epidemie Sars-Cov 2 odbyly
sie w formie online”, bez zadnego odniesienia, w jakim zakresie dzialanie to
wypelnia cele kontroli zarzadczej.

Wymaga zaznaczenia, iz autorka zdaje sobie sprawe z faktu, ze przeanalizowa-
nie jedenastu o$wiadczen zlozonych przez jednostki sektora finanséw publicznych
dzialajacych na terenie wojewddztwa Warmifisko-Mazurskiego jest niewystar-
czajace dla wykazania tendencji oraz zaprezentowania procentowej liczby popraw-
nego przeprowadzenia kontroli zarzadczej przez te podmioty. To, co jednak daje
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sie¢ zauwazy¢ juz tylko po wstepnej analizie przytoczonych dokumentéw, to oko-
liczno$¢, Ze istnieje problem z prawidlowym uzupelnieniem oswiadczenia, a przede
wszystkim ze zrozumieniem, czym jest kontrola zarzadcza i czym sg dzialania
podejmowane w celu poprawy jakosci dokonywanej kontroli. Cho¢ wydaje sie,
Ze po zapoznaniu z objasnieniami dolagczonymi do wzoru nie powinno stanowi¢
problemu zrozumienie tych poje¢, to jednak tak nie jest. W ocenie autorki dobrym
rozwigzaniem mogloby sie okaza¢ wprowadzenie do wzoru o$wiadczenia nie tylko
objasnienr odnoszacych sie do tego, co nalezy wpisa¢ w poszczegdlne czesci, ale
réwniez wprowadzenie swoistego stownika pojec oraz celéw, dla ktérych sktadane
jest przedmiotowe o$wiadczenie. Innym dobrym rozwigzaniem mogloby okazaé
sie wprowadzenie obowiazku wypelniania o§wiadczenia w formie formularza online,
w ktérym przy kazdym kroku zobowigzany zapoznawalby sie z wymogami doty-
czacymi wypelnianego pola. Zdaniem autorki mogloby to przyczynic sie do zwiek-
szenia poprawnosci przygotowywanych o§wiadczen, systematycznosciich wypelnia-
nia oraz dostepnosci dla spoleczefistwa. Natomiast w formie, w jakiej ono obecnie
funkcjonuje i w jakiej jest uzupeliniane, z calg pewnoscia nie spetnia swojej funk-
cji, a stanowi jedynie wyraz pewnego rodzaju formalizmu, ktéry nie niesie za sobg
wymiernych rezultatéw.

Warto wskaza¢ réwniez, iz niewykonanie obowigzkéw w ramach kontroli
zarzadczej moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci na gruncie naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych. Przy czym naruszeniem dyscypliny bedzie w tym
przypadku samo niezlozenie oSwiadczenia, nie za$ zlozenie oSwiadczenia o tresci
nieodpowiadajacej celom kontroli zarzadczej. Nie ma zatem watpliwosci, iz pod-
mioty dysponujace finansami publicznymi czestokro¢ wolg wypelni¢ oswiadcze-
nie blednie, niz nie wypelni¢ go wcale.

Whioski

Immanentna czescig proceséw zarzadzania byly i pozostang mechanizmy kon-
trolne, pozwalajace na zapobieganie wystepowania negatywnych zjawisk oraz na
skuteczne reagowanie w sytuacji pojawienia sie zakldécenh w kierowanej instytucji.
Zgodnie z zalozeniami kontrola zarzadcza ma obejmowac og6t dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan panistwa w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy. Ponadto w swych zalozeniach dzialania
te maja sprzyja¢ samodoskonaleniu organizaciji, ciaglosci diagnozowania, monito-
rowania oraz poprawiania realizowanych przez organizacje proceséw. W rezulta-
cie kontrola zarzadcza ma zatem stuzy¢ zwiekszeniu efektywnosci i skutecznosci
dzialania catej polskiej administracji publicznej oraz sprzyjaé rozliczenia efektow
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tych dziatan. Dzigki zastosowaniu kontroli zarzadczej kierownictwo danej jed-
nostki ma mozliwo$¢é sprawnego uzyskiwania informacji na temat tego, co a przede
wszystkim, z jakiego powodu moze sie nie udac lub jakie srodki pomimo ich
wlaczenia do dzialan jednostki nie przynosza zamierzonych efektéw, tj. poprawy
funkcjonowania.

Najistotniejszym zagadnieniem z punktu widzenia kontroli zarzadczej jest
identyfikacja ryzyka. Aby je skutecznie zidentyfikowa¢, standardy kontroli zarzad-
czej zalecaja coroczne potwierdzania uzyskania zapewnienia o stanie kontroli za
rok poprzedni w formie o§wiadczenia. Wzér tego oSwiadczenia zostal udostepniony
przez Ministra Finanséw, do wzoru zostal réwniez dolaczony spis objasnien. To,
czego —zdaniem autorki — brakuje we wzorze, to wprowadzenie swoistego stownika
pojec oraz celéw, dla ktérych skladane jest to oswiadczenie. Jak wynika z przepro-
wadzonej analizy, na jedenascie podmiotéw tylko pie¢ wypelnilo o§wiadczenie
w sposOb pozwalajacy na prawidlowa kontrole ryzyka, ale tylko z tego powodu, iz
we wzorze zostala oznaczona cze$¢ ,A”, ktoéra wskazuje na brak zastrzezen co do
funkcjonowania kontroli zarzadczej i uprawnia podmiot do niewypelniania o§wiad-
czenia w dalszej czeéci. Zdaniem autorki, po analizie jednak pozostalych szesciu
o$wiadczen nalezy kierowac sie ograniczonym zaufaniem réwniez w stosunku
do tych o$wiadczen, gdzie zostala zaznaczona cze$¢ ,A”, gdyz nie mozna wykluczy¢,
iz niektdre z podmiotéw, zaznaczajac ta czes$¢ oswiadczenia, uniknely probleméw
zwigzanych z dalszym jego uzupelnianiem, co nie oznacza, ze w rzeczywistosci
w wystarczajacym stopniu funkcjonowata adekwatna, skuteczna i efektywna
kontrola zarzadcza, zgodnie z doktrynalnym znaczeniem tego zagadnienia.

Biorac pod uwage powyzsze, zdaniem autorki obecnie funkcjonujace narzedzie
w postaci o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej udostepnione przez Ministra
Finanséw w formie wzoru nie wptywa na jako$¢ przeprowadzonej kontroli i nie
jest w stanie wykaza¢ wszystkich ryzyk grozacych finansom publicznym. Jest to
spowodowane tym, ze bez odpowiedniego wyjasnienia przywolywanych pojec¢
niektére podmioty obowiazane do jego zlozenia nie wypelniaja go poprawnie,
wskazujac m.in. dzialania, nie identyfikujac przy tym ryzyka albo tez wskazujac
dzialanie nie majace zadnego zwigzku z kontrola zarzadcza.

Nie ulega watpliwosci, ze kazdego dnia $wiat technologii daje nam coraz to nowe
narzedzia, ktére przynajmniej w zalozeniu, powinny przyczyniac sie do poprawy
wydajnosci i jakosci pracy, a wiec i réwniez kontroli. Jak wynika z powyzszych
rozwazan zasadniczymi determinantami kontroli zarzadczej jest zapewnienie
efektywnosci, oszczednosci i terminowosci, z cala pewnoscia zatem postepujaca
cyfryzacja moglaby przyczynic si¢ do lepszego ich wypelniania. Faktem powszech-
nie znanym jest bowiem wykorzystanie cyfryzacji w r6znych procesach w szcze-
gblnosci zwigzanych z prawem administracyjnym. Dobrym przykladem jest tu
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chociazby funkcjonowanie platformy ePUAP, za posrednictwem ktdrej obywatele
z latwoscig moga zlozy¢ dowolny wniosek administracyjny. Wydaje si¢ jednak, iz
jesli chodzi cyfryzacje, to w ograniczony sposéb jest ona wykorzystywana przez
podmioty sektora finanséw publicznych, w ktérych to podmioty te korzystaja
z udostepnionych im narzedzi ulatwiajacych chociazby sprawozdawczo$¢ finan-
sowa. Do$wiadczenie z wykorzystywaniem e-ustug przez obywateli pokazuje, iz
jest to narzedzie pozwalajgce bezblednie wypelnia¢ wnioski, co wplywa réwniez
na przyspieszenie zalatwienia sprawy, a takze utatwia wypelnianie obowiazkéw
(np. zlozenie deklaracji podatkowej za posrednictwem programu e-deklaracje).
Problem jednak polega na tym, ze w dalszym ciagu jednostki sektora finanséw
publicznych nie korzystaja z pelnych mozliwosci, jakie daja nowe technologie.
W ocenie autorki przyklad nieprawidlowo wypelnianych oswiadczen o kontroli
zarzadczej pozwala zauwazy¢, iz wprowadzenie takiego o§wiadczenia w formie
elektronicznej mogloby znacznie utatwi¢i przyspieszyc ten proces, a takze wpty-
naé pozytywnie na prawidlowos¢ uzupetniania oéwiadczenia oraz dostepnos¢
danych o przeprowadzonej kontroli, w odpowiedzi na realizacj¢ zasady jawnosci.
Jako wniosek de lege ferenda jawi sie zatem umozliwienie podmiotom zobowigza-
nym do przeprowadzenia kontroli zarzadczej wykonywania tego obowigzku przy
pomocy zastosowania nowych technologii.
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Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2022 r., poz. 1634,
tekst jedn. z dnia 4.08.2022.
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