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Kontrola zarzadcza w Swietle
wytycznych Komisji Europejskiej
— cele i wyzwania

Management control in the light of the
European Commission guidelines — goals and
challenges

Streszczenie. Celem opracowania jest zaprezentowanie i ocena obowiazujacych
w Rzeczpospolitej uregulowan prawnych dotyczacych kontroli zarzadczej oraz
analiza ich zastosowania z odniesieniem do regulacji zawartych w wytycznych
Komisji Europejskiej i standardach miedzynarodowych (COSO, INTOSAI).
Artykut koncentruje sie na problemach zwigzanych ze skutecznoscia i efektyw-
noscia realizacji zadan publicznych przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych, zgodnoscia tych dziatan z przepisami prawa, trudno$ciami w implementacji
regulacji, wyzwaniami dotyczacymi konieczno$ci monitorowania i samodoskona-
lenia jednostek.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza; procedury kontrolne; system kontroli za-
rzadczej; wyzwania kontroli zarzadczej; kryteria kontroli.
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Abstract. The article aims at presenting and evaluating legal regulations on man-
agerial control, which are in force in the Republic of Poland. It also analyzes their
application with reference to the norms contained in the European Commission’s
guidelines and international standards (COSO, INTOSAI). The article focuses on
issues related to effectiveness and efficiency of public tasks which are imple-
mented by public finance sector entities, the compliance of these actions with
legal provisions, difficulties in the implementation of norms, and challenges asso-
ciated with the necessity of monitoring and self-improvement within units.

Keywords: management control; control procedures; management control system;
control criteria.

1. Wprowadzenie

Opracowanie stanowi prezentacje oraz ocene uregulowan prawnych
w zakresie kontroli zarzadczej, przedstawia analizy obowiazujacych prze-
pisow, sposobOw zarzadzania oraz trudnosci, jakie moga pojawic sie
nienie wprowadzonych w tym zakresie uregulowan prawnych. Ponadto
scharakteryzowane zostaly dokumenty i standardy wplywajace na ksztaht
kontroli zarzadczej w Rzeczpospolitej Polskiej, z uwzglednieniem wy-
tycznych Komisji Europejskiej. Artykul przedstawia koncepcje kontroli
zarzadczej z uwypukleniem miedzynarodowych standardéw, modelu kon-
troli wewnetrznej COSO oraz wskazowek dla standardéw kontroli we-
wnetrznej INTOSAIL

W artykule wykorzystano nastepujace metody badawcze: metode do-
gmatyczno-prawng na podstawie analizy materialu normatywnego, aktow
prawnych z wybranych galezi prawa, wytycznych Komisji Europejskiej,
standarddw miedzynarodowych, literatury przedmiotu, pozycji judykatu-
ry. Zastosowano takze metode prawno-porownawczg w celu zestawienia
regulacji zawartych w wytycznych Komisji Europejskiej, standardach
miedzynarodowych (COSO, INTOSAI) z przepisami obowigzujacymi
w Rzeczpospolitej.
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Opracowanie stawia nastepujace tezy badawcze:

1. Kontrola zarzadcza usprawnia zarzadzanie jednostka, zwiekszajac
skuteczno$c¢ realizacji zadan publicznych.

2. Skuteczno$¢ kontroli zarzadczej zalezy od samodoskonalenia, moni-
torowania i biezacego diagnozowania dziatan w jednostkach.

3. Regulacje prawne i standardy miedzynarodowe sg istotne dla ksztal-
towania systemu kontroli zarzadczej w Polsce.

4. Wyniki prawidlowego funkcjonowania kontroli zarzadczej przyczy-
niajq sie do zgodnego z prawem i efektywnego wydatkowania $rod-
kéw publicznych.

2. Kontrola w ujeciu prawa Unii Europejskiej

Powotana do zycia w 1953 r. Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych
Organéw Kontroli (INTOSAI) stanowi zrzeszenie najwyzszych organdéw
kontroli dla 180 panstw. Tak zwana Deklaracja z Limy zostala przyjeta
przez IX Kongres INTOSAI w 1977 r. Podkreslono w niej, Ze najwyzsze
organy kontroli realizuja swoje funkcje, gdy maja zapewniong niezalez-
no$¢ od podmiotéw poddawanych kontroli oraz gwarancje ochrony przed
wplywami z zewnatrz'.

Podejmujac problematyke dotyczaca ram prawnych w zakresie kon-
troli na gruncie przepisow Unii Europejskiej, istotne wydaje sie wskazanie
na Europejska Organizacje Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI),
ktéra zrzesza najwyzsze organy kontroli z 49 panstw europejskich oraz
Europejski Trybunat Obrachunkowy”. ETO jest odpowiedzialny za pro-
wadzenie niezaleznej kontroli nad finansami w Unii Europejskiej®>. Do
jego zadan nalezy prowadzenie kontroli dochodéw i wydatkéw w UE oraz
wspomaganie Parlamentu Europejskiego i Rady w zakresie wykonywania

1 J. Mazur, Miedzynarodowe zasady kontroli finanséw publicznych a tworzenie najwy:-

szego organu kontroli, ,Kontrola Panstwowa” 1998, nr 1, s. 98-99.

Dalej jako ETO, dostep online: http://www.eurosai.org/en/about-us/about-eurosai

(dostep: 1.07.2025 1.).

3 Por. art. 285-287 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowa-
na Dz.Urz. UE C 2016, Nr 202, s. 1), dalej: TfUE.
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budzetu unijnego. Uprawnienia kontrolne ETO obejmuja gwarancje UE,
a takze platnosci, ktore sa dokonywane i odzyskiwane z tytulu gwarancji,
przypisane do budzetu ogélnego UE. ETO posiada rowniez uprawnienia
kontrolne co do operacji w ramach instrumentéw / podmiotéw / mechani-
zméw Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych, do
ktorych zaliczy¢ nalezy Europejskie Centrum Doradztwa Inwestycyjnego,
fundusz gwarancyjny UE, kontrole zarzadzania prowadzona przez Euro-
pejski Bank Inwestycyjny i Europejski Fundusz Inwestycyjny, dzialania
dotyczace finansowania oraz inwestycji realizowanych z wykorzystaniem
gwarancji UE. Na mocy TfUE przyznano ETO kompetencje do kontroli
legalnosci, prawidlowosci i nalezytego zarzadzania dochodami i wydat-
kami UE. W tym celu ETO publikuje sprawozdania z prowadzonych kon-
troli, posiada uprawnienia pozwalajace na dostep do wszystkich doku-
ment6éw, informacji, niezbednych podczas prowadzonych dziatan®.

Zgodnie z zasadami najlepszych rozwiazan kontrolnych dla instytucji
miedzynarodowych ISSAI 5000 wszystkie miedzynarodowe instytucje
finansowane lub wspierane z wykorzystaniem srodkéw publicznych po-
winny by¢ poddawane audytowi prowadzonemu przez najwyzsze organy
kontrolne w celu promocji sprawniejszego zarzadzania, poprawy przejrzy-
stosci i rozliczalnosci. W ISSAI 5010 (wytyczne dla najwyzszych orga-
néw kontroli) wskazano uwarunkowania, zasady i wyniki w obszarze
proponowanych rozwiazan skierowanych do instytucji miedzynarodo-
wych. W celu urzeczywistnienia kompetencji ETO konieczne jest prawi-
dlowe okreslenie sposobu prowadzenia kontroli dzialann zewnetrznych,
podejmowanych na podstawie rozporzadzenia w sprawie Europejskiego
Funduszu na Rzecz Inwestycji Strategicznych przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy”.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej uwidocznione zo-
staly bezposrednie odwotania zar6wno do audytu, jak i do kontroli pro-
wadzonych przez panstwa czlonkowskie w obszarze finansowym. W za-
kresie wydatkéw konieczne jest uprzednie wydanie decyzji o kwocie,

4 Por. art. 287 ust. 3 akapit 3 TfUE.
5 J. Lubina, Kontrola finansowa w samorzqdzie terytorialnym prowadzona przez Naj-
wyzszq Izbe Kontroli, Rzeszé6w 2023, s. 74—78.
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ktora jest przeznaczona z budzetu na finansowanie okreslonych zadan.
Nastepnie po wykonaniu okreslonych umowami prac, ustug, dostaw wy-
datki sa zatwierdzane, a nalezna kwota zostaje wyplacona. Zadaniem
Komisji Europejskiej®, jak wskazano w art. 317 TfUE, jest wykonywanie
budzetu we wspolpracy z panstwami cztonkowskimi, a zgodnie z art. 322
TfUE rozporzadzenia powinny okreslaé, jakie obowigzki spoczywajq na
panistwach cztonkowskich w przedmiocie kontroli i audytu wykonania
budzetu oraz wynikajaca z nich odpowiedzialno$¢. Ponadto na kanwie art.
291 TfUE okre$lono uprawnienia zar6wno te delegowane, jak i te wyko-
nawcze, ktore zostaly powierzone Komisji Europejskiej, ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych w zakresie trybu sprawowanej przez panstwa czion-
kowskie, Rade i Parlament Europejski kontroli uprawnienn podejmowanej
przez Komisje Europejska. Zgodnie z trescig art. 291 TfUE KE powierzo-
ne zostaty uprawnienia wykonawcze, na tej podstawie panstwa cztonkow-
skie odpowiadaja za implementowanie do krajowych porzadkéw praw-
nych $rodkéw niezbednych do wdrozenia prawnie wigzacych aktéw UE.
Parlament Europejski i Rada w rozporzadzeniach okreélaja przepisy na
temat trybu kontroli w zakresie realizowania uprawnien przez KE, dzieki
czemu mozliwe jest stworzenie warunkéw, ktére przyczyniaja sie do wy-
konywania aktéw UE.

3. Rola Komisji Europejskiej w ksztaltowaniu
systemu kontroli zarzadczej

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 182/2011 z dnia
16 lutego 2011 r.” w sprawie zasad og6lnych dotyczacych trybu kontroli
wykonywania uprawnienn wykonawczych przez Komisje Europejska pro-
wadzonej przez panstwa cztonkowskie okre$la, Ze za prowadzenie kontro-
li odpowiedzialne sa wyspecjalizowane komitety sktadajace sie z przed-
stawicieli panstw cztonkowskich, ktérym przewodniczy reprezentant Ko-
misji Europejskiej. W rozporzadzeniu przedstawiono dwie procedury,

Dalej jako KE.
7 Dz.Urz. UE L 2011, Nr 55, s. 13.
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pierwsza stosowana w przypadku, kiedy komitet wyda negatywna opinie,
wtedy Komisja Europejska traci mozliwos¢ przyjecia srodka, natomiast
przy procedurze doradczej Komisja Europejska powinna staraC sie
uwzgledni¢ wnioski komitetu w mozliwie najszerszym zakresie. Nalezy
jednak wskaza¢, ze opinia wydana w zakresie wnioskow nie ma charakte-
ru wigzacego. W przypadku, kiedy dochodzi do niewlasciwego wykona-
nia budzetu przez poszczeg6lne panstwa czionkowskie UE, wynikle
z tego konsekwencje panstwa odczuwaja w trakcie procedur dokonywania
rozliczen wydatkéw i kontroli kwalifikowalnosci. Po przeprowadzonej
przez KE i ETO kontroli za posrednictwem panstw cztonkowskich doko-
nywane sg korekty wyplat z budzetu UE dla poszczegoélnych panstw
z uwzglednieniem $rodkéw, ktére zostaly wyplacone niestusznie®. Decy-
zje o zastosowaniu korekt podejmuje Komisja Europejska w oparciu
o tre$¢ posiadanych uprawnienn wykonawczych opisanych powyzej.

Podstawowym narzedziem, z ktoérego korzysta Komisja Europejska
podczas wykonywania budzetu oraz nadzorowania jego wykonania, jest
komputerowy system rachunkowosci, funkcjonujacy na podstawie zasady
memoriatowej. Komisja Europejska nieustannie podejmuje dzialania po-
zwalajace na urzeczywistnienie najwyzszych miedzynarodowych standar-
déw rachunkowosci, miedzy innymi Miedzynarodowych standardow ra-
chunkowosci sektora publicznego (IPSAS) wydanych przez Miedzynaro-
dowa Federacje Ksiegowych (IFAC).

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zalecono stosowanie
kontroli wewnetrznej do dziatalno$ci administracji publicznej. Rozwigza-
nie to pozostaje w zwigzku z rosnacym zainteresowaniem kryteriami, do
ktorych zalicza sie skutecznos$é, wydajnosé, legalnos$¢ oraz terminowos$¢
w obszarze zar6wno zarzadzania, jak i finansowania zadan publicznych.
W drugiej polowie XX w. kilkanascie paistw Europy zabiegalo o akcesje
do Unii Europejskiej. Waznym punktem uwypuklonym w trakcie nego-
cjacji byto poprawienie sposobu zarzadzania finansami publicznymi przez

8 Na podstawie porozumienia miedzyinstytucjonalnego, ktére zawarte zostato 2 grudnia
2013 r. pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg a Komisja Europejska w sprawie
dyscypliny budzetowej, wspdlpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadza-
nia finansami (Dz.Urz. UE C 2013, Nr 373, s. 1).
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jednostki sektora finanséw publicznych, usprawnienie dziatania instytucji
panstwowych odpowiedzialnych za prowadzenie kontroli oraz skutecz-
niejsze przeciwdziatanie naduzyciom finansowym. Konieczno$¢ wprowa-
dzenia zmian wynikata z faktu, ze poszczegblne panistwa miaty dyspono-
wac, zarzadzaC i kontrolowa¢ wydatkowanie Srodkéw pochodzacych
z Unii Europejskiej. W tym celu Dyrekcja Generalna do spraw budzetu
Komisji Europejskiej przygotowala uniwersalna koncepcje dotyczaca
systemu kontroli wewnetrznej. Koncepcja ta okreSlana jako Public Inter-
nal Control (Publiczna Wewnetrzna Kontrola Finansowa) zawiera reko-
mendacje, aby kazde z panstw starajacych sie o akcesje do UE spehiato
kryteria opisane w rozdziale ,,JKontrola finansowa PWKF w ujeciu Komi-
sji Europejskiej”. Kryteria opisane w tym rozdziale stanowig komplekso-
wy system organizacyjny w zakresie kontroli, zasad, procedur oraz regu-
lacji przyczyniajacych sie do efektywniejszego i wydajniejszego wydat-
kowania $rodkéw publicznych®.

4. Znaczenie pojecia kontroli wewnetrznej
oraz kontroli zarzadczej

Analizujac znaczenie pojecia kontroli ,,wewnetrznej”, zasadnym jest
wskazanie, Ze obejmuje ona systemy i dziatalno$¢ administracji scentrali-
zowanej lub zdecentralizowanej, ktora jest kontrolowana wewnetrznie
obok zewnetrznych czynnosci kontrolnych podejmowanych przez kontro-
leré6w oraz audytoréw. Zgodnie z koncepcja New Public Management
oraz tzw. good governance, ktére podkres$laja znaczenie efektéw i rezulta-
tébw, a kluczowa role odgrywaja kryteria oszczednosci, efektywnosSci
i sprawnosci. Stowo ,kontrola” obejmuje aktywno$¢ zar6wno administra-
cji publicznej, jak i organéw wiladzy powigzanych z zarzadzaniem finan-
sowym zapewniajacym sprawowanie kontroli nad sposobem gospodaro-
wania $rodkami publicznymi. Uzycie poczatkowo przymiotnika ,,finan-

9 R. de Koning, Public Internal Financial Control (PIFC) in context of European Union

Enlargement, Public Management Forum, SIGMA- OECD, vol. 5 nr 5, s. 48-59,
dostep online: https://www.academia.edu/35860900/ PIFC_Public_Internal_Financial_
Control, (data dostepu: 1.07.20251.).
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sowa” dla kontroli zarzadczej mialo za zadanie podkresli¢ nie tylko jej
finansowy, ale takze administracyjny, zarzadczy i budzetowy aspekt dzia-
lania administracji publicznej. Ponadto takie jej okreSlenie umozliwito
planowanie dziatalnosci oraz monitorowanie sposobu, w jaki prowadzone
jest zarzadzanie jednostka oraz sformutowanie o$wiadczenia o stanie kon-
troli zarzadczej oraz sprawozdania.

Wraz z procesami globalizacji nastepuje rozszerzenie oraz wzrost
skomplikowania zadan, jakie ma do wykonania administracja publiczna.
Powoduje to wydluzenie procesu decyzyjnego, bo w celu poprawy moz-
liwos$ci monitorowania realizacji efektow wprowadzane sg systemy kon-
troli. W ujeciu historyczno-prawnoporéwnawczym pojecie kontroli uzy-
wane miedzy innymi we Francji sprowadzato sie do dokonania sprawdze-
nia stanu postulowanego w przepisach ze stanem faktycznym wraz ze
wskazaniem odstepstw. Takie znaczenie kontroli obowigzuje w Rzeczpo-
spolitej Polskiej. Zgodnie z nim kontrole rozpoczyna badanie, a nastepnie
zaakceptowanie przez uprawnione podmioty dziatan lub czynnosci jesz-
cze zanim zostang one podjete (jako kontrola prowadzona ex ante) lub po
przeprowadzeniu (jako kontrola nastepcza ex post). Kontrole wewnetrzng
nalezy rozumie¢ jako rozwiazania wewnetrzne poszczeg6lnych instytucji,
jednostek, ktére w zatozeniu powinny by¢ dopasowane do specyfiki dzia-
lania jednostki, jej zadan, chroniac przed ryzykiem niewykonania zadania
oraz marnotrawieniu ograniczonych zasobéw finansowych®.

Kontrola zarzadcza jest procesem kompleksowym, przyczyniajacym
sie do realizowania zadan, celow jednostek sektora finanséw publicznych.
Kontrola zarzadcza obejmuje wszystkie procesy w tym rodzaj kontroli
wewnetrznej, ktérej przedmiotem sg procesy finansowe, okreslang jako
kontrola finansowa. Analizujac pojecie kontroli zarzadczej, nalezy wska-
za¢ na odwotanie do zarzadzania, rozumianego jako zbi6r dziatan opar-
tych na kryterium legalnosci, skutecznosci i efektywnosci w osigganych

10 A. Dmowski, S. Bogacki, T. Wotowiec, Procedury systemu kontroli zarzqdczej
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,International Journal of Legal Studies”
2019, nr 2, s. 138-158.
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rezultatach™. Kontrola zarzadcza to procesy o charakterze zintegrowa-
nym, obejmujace wszystkie dzialania majace na celu realizowanie zadan
publicznych w sposéb zgodny z prawem, oszczedny i terminowy'?. Sys-
tem kontroli zostat ujety w ramy standardow kontroli, na plaszczyznie
srodowiska wewnetrznego, okreSlania celow, zarzadzania ryzykiem, me-
chanizméw kontroli, informacji, komunikacji, monitorowania oraz oceny.
Uwzgledniajac standardy kontroli zarzadczej sformutowane dla jednostek
zaliczanych do sektora finanséw publicznych, model zostal oparty na tak
zwanym modelu COSO", PIKW a takze standardzie INTOSAI GOV
9100 — Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze
publicznym, zmienionych standardach kontroli wewnetrznej stuzacych
skutecznemu zarzgdzaniu Komisji Europejskiej.

Kontrola zarzadcza w znaczeniu przyjetym na kanwie obowiazujacej
ustawy o finansach publicznych oraz standardéow kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych w ujeciu systemowym jest znana teorii
zarzadzania. Jest to proces realizowany przez kierownikéw oraz pracow-
nikéw jednostki dla zapewnienia, Ze urzeczywistnione zostana cele jed-
nostki okre$lone w art. 68 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych'*. Konstrukcja kontroli zarzadczej obejmuje powigzane
elementy, opisane za pomoca standardéow kontroli zarzadczej jako: Sro-
dowisko kontroli, wyodrebnienie celéw i zarzadzania ryzykiem, dziatan
w systemie kontroli, informacji, komunikacji, monitorowania oraz oceny
systemu kontroli. W sprawnie dzialajacy system kontroli zarzadczej zaan-
gazowani sg zaréwno kierownicy, jak i pracownicy zwigzani z wykony-
waniem zadan jednostki na réznych szczeblach. Przepis art. 68 ust. 2
u.f.p. okresla cele kontroli zarzadczej obejmujace: zgodnos$¢ dziatalnosci

1 G. Gotebiowski, Leksykon budzetowy: pojecia kontrola wewnetrzna, finansowa, za-

rzqdcza, dostep online: https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=EA
653CD0193CB79BC1257A5A002F1B7A&t=s data dostepu: 15.06.2025 r.).

12 INTOSAI GOV 9100, Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej
w sektorze publicznym, tytul oryginatu: Guidelines for Internal Control Standards for
the Public Sector, Publikacja Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow
Kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, s. 9—10.

13 Raport COSO 1 Kontrola Wewnetrzna — Zintegrowana Struktura Ramowa, (Internal
Control — Integrated Framework), PIKW, Warszawa 2008, s. 30—37.

14 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 poz. 1530 ze zm., dalej: u.f.p.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 3(12)/2024 59



Joanna tubina

jednostki z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecz-
nos¢ i efektywnos¢ dziatania dla zapewnienia osiggania celéw i zadan
przy uwzglednieniu najlepszej relacji pomiedzy zrealizowanymi celami
a poniesionymi naktadami i uzyskanymi efektami, wiarygodno$¢ spra-
wozdan, ochrone zasobdw, przestrzeganie oraz promowanie zasad etycz-
nego postepowania, efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji,
zarzadzanie ryzykiem.

W zalozeniu pojecie kontroli zarzadczej, ktore zastapito dawna kon-
trole finansowq, miato obejmowac szerszy zakres przedmiotowy. W lite-
raturze przedmiotu podkresla sie, ze kontrola zarzadcza jest zwigzana
z procesem zarzadzania, kierowania jednostka, zarzadzania ryzykiem
w jednostkach komercyjnych, a nie wykonywaniem czynnosci kontrol-
nych w klasycznym ujeciu. Szeroko sformutowana i ogélna definicja jest
przez to mato precyzyjna, co nasila otwarty katalog celow, jakim kontrola
zarzadcza ma stuzy¢'. Zalicza sie do nich: zgodno$¢ dziatan z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznos¢ i efektywnos¢ dzia-
Yania, wiarygodno$¢ sprawozdarn, ochrona zasobéw, przestrzeganie i pro-
mowanie zasad etycznego postepowania, efektywnos$¢ i skuteczno$¢ prze-
plywu informacji'®. Zasadnym wydaje sie zwrécenie uwagi na przykla-
dowy charakter wyliczenia zawartego w art. 68 ust. 2 u.f.p. Jest to rozwia-
zanie krytykowane w literaturze przedmiotu przez przedstawicieli doktry-
ny, np. przez prof. C. Kosikowskiego. ,,Cele kontroli zarzadczej, sformu-
lowane w art. 68 ust. 2, sa okreslone w sposéb dos¢ przypadkowy i wy-
rywkowy, czego nie usprawiedliwia nawet uzycie sformutowania
«w szczegblnosci»”".

Przedstawione powyzej zatozenia w odniesieniu do jednostek sektora
finanséw publicznych wskazuja, ze powierzane im zadania beda realizo-
wane w prawidlowy sposob, zasoby chronione, a administracja samorza-

Por. E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu
wewnetrznego na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,Kontrola Painstwowa”
2010, nr 1, s. 59.

E. Chojna-Duch, M. Anczakowski, Aktualne problemy audytu wewnetrznego, ,,Kon-
trola Panstwowa” 2012, nr 5, s. 32—-33.

C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wyd. II, LexisNexis,
Warszawa 2011, dostep: LEX, data dostepu: 2.07.2025 r., komentarz do art. 68.
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dowa w swoich dzialaniach bedzie oszczedna, efektywna i skuteczna,
dostarczajac produkty i uslugi na wymaganym poziomie, zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami. Kontrola zarzadcza utozsamiana z zarzadzaniem
laczy kazde dzialanie zmierzajace do osiagania celéw wykonywanych
zadan, uwzgledniajac zarzadzanie ryzykiem w celu poprawy prawdopo-
dobienistwa efektywnosci realizowania zadan i celéw powierzonych jed-
nostce sektora finanséw publicznych. Istotng w tym zakresie role realizujq
kierownicy poprzez planowanie i organizowanie dzialan, a takze kierowa-
nie nimi w taki sposob, aby umozliwi¢ realne zapewnienie, Ze zaplanowa-
ne przez jednostke cele zaréwno te ogolne, jak i szczegdlowe zostang
przez nig zrealizowane'®, Dzieki kontroli w jednostce mozliwe jest lepsze
zoptymalizowanie rozwiazan istniejacych, ich zmiana lub wprowadzenie
nowych rozwiazan, ktore przyczynia sie do realizowania celéw i zadan.

Nalezy podkresli¢, ze kontrola zarzadcza obejmuje wszystkie zasoby
i cala dzialalnos¢ jednostki na réznych poziomach / szczeblach struktury
organizacyjnej i kierowania, dlatego powinna ona stanowi¢ hierarchicznie
powigzany uklad obszaréw kontroli oraz metod i $srodkéw jej przeprowa-
dzenia dla obserwacji i rejestracji faktéw, ustalenia rozbieznosci z pod-
stawq poréwnan i ich przyczyn, a takze przedstawienia wynikow w spo-
s6b dostosowany do potrzeb okre$lonych odbiorcéw'®. Warto zaznaczy¢,
ze dzieki ocenie przez audytora wewnetrznego, jak funkcjonuje kontrola
zarzadcza w jednostce, mozliwe jest stwierdzenie, czy wspomaga ona
w sposéb sprawny i efektywny dziatania jednostki, pomaga jednostce
w realizowaniu jej zadan w zakresie utrzymania jej pozycji, zwiekszenia
warto$ci majatku, przyczynia sie do przeprowadzenia dzialalnosci jed-
nostki zgodnie z regulacjami ustawowymi i innymi przepisami, zapewnia
wiarygodnos¢ i rzetelnoé¢ sprawozdawczoéci finansowej®.

18 M. Malecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej [w:]
M. Cwiklicki (red.), Kontrola zarzqdcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqd-
czej, Krakow 2015, s. 14-16.

19 K. Sawicki, Relacje miedzy kontrolq wewnetrznq, audytem wewnetrznym, kontrolq
zarzqdczq i rewizjq finansowgq, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego. Fi-
nanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2012, nr 53, s. 41.

20 H. Buk, Nowoczesne zarzqdzanie finansami. Planowanie i kontrola, Warszawa 2006,
s. 9.
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Ustawa o finansach publicznych wskazuje jedynie na ogélne wyma-
gania, cechy systemu kontroli zarzadczej oraz podmioty odpowiedzialne
za jej funkcjonowanie na szczeblu samorzadowym i administracji rzado-
wej wraz z upowaznieniem Ministra Finansow do okre$lenia wytycznych
i wymagan wobec systemu kontroli zarzadczej. Brakuje w niej jednak
okre$lenia charakteru odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli za-
rzadczej. Nie ma oznaczonej wprost zaleznosci w zakresie odpowiedzial-
nosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej a niewypelieniem przez
podmiot odpowiedzialny obowiazkéw wynikajacych z funkcjonowania
kontroli zarzadczej okreslonych w ustawie o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, a zakresem odpowiedzialnosci
za gospodarke finansowq wynikajacym z tresci art. 53 u.f.p. W tym ostat-
nim zakres podmiotowy jest szerszy, bowiem wykracza poza pojecie go-
spodarki finansowej ujetej jako czynnosci i procesy zwigzane z tworze-
niem i wykonywaniem planéw finansowych?. Wéréd przedstawicieli
doktryny podkresla sie brak pelnej systemowej kompletnosci krajowych
regulacji wzgledem calo$ci wytycznych okreslonych przez Komisje Euro-
pejska — ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych pokrywa dziatania naruszajace dyscypline finanséw publicz-
nych w polskim prawie, lecz nie zawsze wszystkie szczegdlowe zasady
UE zostajg bezposrednio odzwierciedlone®.

W glosariuszu, dedykowanym dla standardu INTOSAI GOV 9100
zdefiniowane zostalo pojecie ,rozliczalnosci publicznej”, stanowiacej
zobowigzanie skierowane do oséb lub podmiotow, uwzgledniajac przed-
siebiorstwa i korporacje, ktorym powierzone zostaty zasoby publiczne
i podlegaja odpowiedzialnosci z tytulu obowiazkéw o charakterze fiskal-
nym, zarzadczym i programowym. Oznacza ona obowiazek wykazania
przez podmioty gospodarujace $rodkami publicznymi, ze srodki powie-
rzone im byly przez nie zarzadzane lub poddawane kontroli zgodnie

2l L. Opiota, T. Skica, Komentarz do art. 68 u.f.p. [w:] W. Misiag (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, s.70-74.

A. Kasperowicz-Stepien, Problemy dyscypliny finanséw publicznych w Polsce, ,,Prace
Naukowe Uniwersytet Ekonomicznego we Wroctawiu. Finanse publiczne” 2010, nr
112,s. 271-273.
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z kryteriami skutecznosci, legalnos$ci, oszczednosci, terminowosci, ade-
kwatnosci, na jakich zostaty udostepnione, oraz uzyskanych efektéw przy
uwzglednieniu relacji skutkéw do celéw i potrzeb. Nalezy podkreslic, ze
w obszarze kontroli zarzadczej standardy kontroli sa najwazniejszym ak-
tem prawnym, opisujacym wymagania w zakresie kontroli zarzadczej
prowadzonej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wymieniono
w nich pie¢ glownych elementéw systemu kontroli zarzadczej wraz
z oznaczeniem wymagan. Wsréd elementow systemu kontroli zarzadczej
oznaczono: $rodowisko wewnetrzne, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy
kontroli, informacje, komunikacje oraz monitorowanie i ocene®.

Pojecie kontroli zarzadczej, rozumianej jako wszelkie dziatania, kté-
re sg podejmowane w celu zapewnienia, aby cele i zadania zostaty zreali-
zowane w sposob legalny, efektywny, oszczedny i terminowy, stanowi
baze sprawnego zarzadzania jednostkq sektora finanséw publicznych,
dostarczajac informacji niezbednych do podejmowania decyzji o charak-
terze zarzadzajacym, wykazujac uchybienia w obowigzujacych przepi-
sach, nieprawidtowosci i zaniedbania, wystepowanie ewentualnych nadu-
zy¢. Kontrola zarzadcza zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej dla
jednostek sektora finanséw publicznych musi uwzglednia¢ charakter dzia-
falnosci jednostki poddawanej kontroli. W ujeciu praktycznym zaréwno
zakres podmiotowy, jak i przedmiotowy odpowiedzialnoSci wynikaja
z zadan opisanych w tak zwanym ,,Regulaminie organizacyjnym” tworzo-
nym dla konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego oraz poszczegdl-
nych podporzadkowanych komoérek i struktur organizacyjnych wynikaja-
cych ze schematu. Za koordynacje i bezposredni nadzér nad systemem
kontroli zarzadczej odpowiada sekretarz, bedacy koordynatorem kontroli
zarzadczej.

System kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego
to struktura wewnetrznych mechanizméw kontrolnych, ktére w bezpo-
Sredni sposob sa powiazane z cyklem dziatania jednostki i w formie upo-
rzadkowanych pakietow procedur finansowych i okotofinansowych, in-

3 Wrytyczne dotyczace kontroli realizacji programéw polityki spjnosci na lata 2021—
—2027” wydane przez Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej, Warszawa 2022,
MFiPR/2021-2027/6(1).
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strukcji i regulamindéw, a takze aktow wewnetrznych przyczyniajq sie do
realizowania celow i zadan zgodnie z kryteriami zgodnoSci z prawem,
efektywnosci, oszczednosci, terminowosci. Zintegrowany zbiér procedur
uwzglednia: samokontrole, kontrole funkcjonalng realizowana przez kie-
rownikow i pracownik6éw jednostki, a takze kontrole instytucjonalna, rea-
lizowana w podmiotach kontrolowanych. Samokontrola jest procesem,
ktérego realizacja powinna by¢ uwzgledniona w trakcie wykonywania
zadan przez pracownikow jednostki bez wzgledu na stanowisko czy po-
wierzone zadania. W przypadku stwierdzenia odstepstw od stanu postu-
lowanego pracownik wykonujacy samokontrole na obowiazek podjecia
niezbednych dziatan, ktére pozwola usuna¢ nieprawidtowosci, przekazu-
jac niezwlocznie przelozonemu informacje o wykrytych odstepstwach.

5. Wnioski

Kontrola zarzadcza stanowi nie tylko narzedzie usprawniajace zarzadza-
nie jednostka i zwiekszajace skutecznosc¢ realizacji zadan publicznych, ale
takze kluczowy element zabezpieczajacy zgodno$¢ dziatania administracji
publicznej z prawem i wytycznymi Komisji Europejskiej. Istotne znacze-
nie maja tu regulacje takie jak ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialnosSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ktére z per-
spektywy wytycznych Komisji Europejskiej powinny systemowo zapew-
nia¢ ochrone przed czynami bezprawnymi polegajacymi na naruszeniu
zasad UE. Kompleksowo$¢ krajowych regulacji wymaga dalszej analizy
pod katem ich kompletnosci oraz efektywnosci w zapobieganiu naduzy-
ciom finansowym wzgledem wytycznych okreslonych przez KE.
Odnoszac sie do celéow i wyzwan kontroli zarzadczej w $wietle wy-
tycznych Komisji Europejskiej, nalezy podkresli¢, ze skuteczno$¢ tego
systemu wymaga nie tylko implementacji miedzynarodowych standardéw
(np. COSO, INTOSAI), ale takze stosowania mechanizméw monitorowa-
nia i samodoskonalenia w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Kluczowym wyzwaniem pozostaje zintegrowanie polskich rozwigzan
z wytycznymi KE oraz zapewnienie pelnej zgodnosci regulacji prawnych

64 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 3(12)/2024



Kontrola zarzqdcza w Swietle wytycznych Komisji...

w zakresie zarzadzania ryzykiem, efektywnego wydatkowania Srodkéw
oraz rozliczalnosci publicznej.

Whioski ptynace z przeprowadzonych analiz potwierdzaja badawcze
tezy opracowania: kontrola zarzadcza usprawnia zarzadzanie jednostkami,
jej skutecznos$¢ warunkuje samodoskonalenie i monitoring dziatan, a zna-
czenie krajowych regulacji oraz miedzynarodowych standardéw jest klu-
czowe dla funkcjonowania systemu zarzadzania publicznymi finansami.
Poprawnie funkcjonujacy system kontroli zarzadczej sprzyja prawidto-
wemu i efektywnemu wydatkowaniu $rodkéw publicznych, zwiekszajac
transparentnos$¢ i rozliczalnos¢ w administracji.

Jednoczesnie integracja polskich rozwigzan z wytycznymi Komisji
Europejskiej oraz rozwdj mechanizméw nadzoru pozwalaja na poprawe
skutecznos$ci systemu kontroli zarzadczej, umozliwiajac jednostkom sek-
tora finansow publicznych osigganie celéw w sposob zgodny z wymaga-
niami UE oraz krajowymi przepisami.
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