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Streszczenie

Cze¢$¢ druga artykutu opisuje podstawowe standar-
dy kontroli zarzadczej, okreslone w Komunikacie
Ministra Finanséw nr 23 z 16 grudnia 2009 roku
w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sekto-
ra finanséw publicznych. Wskazuje, jaki cel stawia
przed soba kierownik jednostki przy dostosowy-
waniu si¢ do przedmiotowych regulacji oraz jaki
charakter one majg. Standardy zostaly w tej czesci
opisane w pieciu grupach, odpowiadajacych po-
szczegolnym elementom kontroli zarzadczej (zgod-
nie z porzadkiem pkt 1.4 Wstepu Komunikatu): §ro-
dowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja
oraz monitorowanie i ocena.
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Kluczowe stowa:

Kontrola zarzadcza, jednostka sektora finanséw pu-
blicznych, standardy kontroli zarzadczej, procedury
wewnetrzne, ochrona zasob6w, efektywne zarzadzanie,
$rodowisko wewnetrzne, zarzadzanie ryzykiem, me-
chanizmy kontroli, informacja i komunikacja, monito-
rowanie i ocena.

- e pam—— : Abstract

-~ "~ The second part of the article enumerates and describes
_ : ' — the basic standards of management control which are
’ c §é II. Standal'd provided for in the Ministry of Finance Communication
) :ﬂ = v no 23 of 16 December 2009 in relation to management
- : control standards in the public finances sector. The Com-
k°nt'°ll :aI'IQdCIGj = munication stipulates the aim to be achieved by the head
: ) of a public finances sector unit when implementing the
standards in question. It also lays down the nature of
the concerned standards. The management control stan-
dards are divided into five groups according to particular
management control elements (pursuant to point 1.4 of
the Communication Introduction): internal environ-
ment, aims and risk management, control mechanisms,
information and communication as well as monitoring

and assessment.

Key words:
Management control, a unit of the public finances sec-

MGR ANDRZEJ HOFMAN tor, management control standards, internal procedu-

§ doktorant PWSZ w Kaliszu, prowadzi badania res, resources protection, efficient management, internal
g naukowe w zakresie bezpieczefistwa obiegu environment, risk management, control mechanisms, in-
= informacji w jednostkach publicznych formation and communication, monitoring and assess
N ment.

Q

=

<

KONTROLERINFO | NR 12 (LIPIEC 2018) 951




STRONY NAUKOWE

Wstep

Minister Finanséw w swoim Komunikacie nr 23 z 16
grudnia 2009 roku w sprawie standardéw kontroli za-
rzadczej dla sektora finanséw publicznych wskazat
podstawowe standardy kontroli zarzadczej. Niniejszy
artykul ma na celu przedstawienie, jakie cele stawia
przed sobg kierownik jednostki przy dostosowywaniu
sie do przedmiotowych regulacji oraz jaki charakter
one majg. Standardy zostaly opisane w pieciu grupach,
odpowiadajacych poszczegdlnym elementom kontroli
zarzadczej (zgodnie z porzadkiem pkt 1.4 Wstepu Ko-
munikatu): Srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie
ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komuni-
kacja oraz monitorowanie i ocena. Dzigki zastosowaniu
opisanych w artykule usystematyzowanych standar-
doéw, kontrola zarzadcza stanie si¢ modelem opisujg-
cym kluczowe obszary zarzadzania jednostka, umozli-
wiajacym m.in. monitorowanie i ocen¢ jej dziatalnosci.

Charakter i cel standardow kontroli
zarzqdczej

Okreslone w Komunikacie Ministra Finanséw stan-
dardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw pu-
blicznych stanowia zbidr podstawowych wytycznych
dla 0s6b odpowiadajacych za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w danej jednostce. Zapewni¢ majg wlasciwg
organizacje i efektywne zarzadzanie jednostkami.

CHARAKTER STANDARDOW

Art. 69 ust. 3 ustawy o finansach publicznych nalozyt

na Ministra Finanséw obowigzek okre$lenia w formie

komunikatu standardéw kontroli zarzadczej dla sek-
tora finanséw publicznych, zgodnych z migdzynarodo-

wymi normami. Dokument taki (Komunikat nr 23 z 16

grudnia 2009 roku w sprawie standardéw kontroli za-

rzadczej dla sektora finanséw publicznych) powstat na
bazie nastepujacych rozwigzan:

v Kontrola wewnetrzna - zintegrowana koncepcja
ramowa oraz Zarzgdzanie ryzykiem w przedsie-
biorstwie - raporty opracowane przez Komitet Or-
ganizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway (Com-
mittee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission - COSO);

v Wytyczne w sprawie standardéw kontroli we-
wnetrznej w sektorze publicznym - przyjete w 2004
r. przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych
Organéw Kontroli/Audytu (International Organiza-
tion of Supreme Audit Institutions - INTOSAI);

v/ Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace
skutecznemu zarzgdzaniu - przyjete w 2007 r. przez
Komisje Europejska (The Revised Internal Control
Standard for Effective Management SEC (2007) 1341
appendix 1)".

W zalgczniku do przedmiotowego Komunikatu, mi-
nister wskazal podstawowe wymagania wobec stan-
dardéw, ktére powinny stanowi¢ punkt odniesienia
przy ocenie prawidlowosci funkcjonowania kontroli
zarzadczej w sektorze finanséw publicznych®. Nalezy
jednak podkresli¢, ze nie sg to powszechnie obowiazu-
jace normy, lecz wskazéwki dotyczace regul budowania
systemow kontroli zarzadczej. Stanowia jedynie usyste-
matyzowany zbiér podstawowych wytycznych, jakimi
powinny kierowaé sie osoby, odpowiadajace za funk-
cjonowanie kontroli zarzgdczej w danej jednostce.

Jednoczesnie stanowia one uklad odniesienia do
funkcjonujagcych w jednostkach systeméw kontro-
li i metode ich oceny zaréwno przez audytordw we-
wnetrznych jak i kierownikéw.

Ponadto, wyznaczajg kierunki i obszary zmian lub
stanowig uzupelnienie innych systeméw. Powinny
wspomagalé procesy tworzenia, oceny i doskonalenia
kontroli zarzgdczej w jednostce.

Standardy wskazane przez Ministra Finanséw ce-
lowo zostaly skonstruowane w sposéb bardziej ogélny
niz wczesniej obowiazujace standardy kontroli finan-
sowej, aby mozna bylo je stosowa¢ do kontroli bardziej
réznorodnych jednostek®.

CEL STANDARDOW

Zgodnie z pkt 1.2 Wstepu do Komunikatu, celem
standardow jest promowanie spojnego i jednolitego
modelu kontroli zarzgdczej, zgodnego z miedzynaro-
dowymi normami w tym zakresie, uwzgledniajacego
specyficzne zadania i warunki, w jakich dziata wdra-
zajaca go jednostka. Standardy zostaly przedstawione
w pieciu grupach odpowiadajacych poszczegolnym

1. L. Lipiec-Warzecha Cele kontroli zarzadczej. Komentarz do art. 69 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach

publicznych. Komentarz., ABC, 2011, Lex

2. A.Mazurek, K. Knedler Kontrola zarzadcza - ujecie praktyczne, Warszawa 2010, s. 49

3. A.Mazurek, dz. cyt., s. 48-49
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elementom kontroli zarzadczej (pkt 1.4 Wstepu Ko-
munikatu):

1. $rodowisko wewnetrzne,

2. celeizarzadzanie ryzykiem,

3. mechanizmy kontroli,

4. informacja i komunikacja,

5. monitorowanie i ocena.

Do zadan Ministra Finanséw w zakresie koordynacji
kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych nalezy takze, zgodnie z art. 71 ustawy o fi-
nansach publicznych, wydawanie szczegétowych wy-
tycznych oraz upowszechnianie standardéw opisanych
w Komunikacie*.

Pozostale delegacje majg charakter fakultatywny.
Art. 69 ust. 4 ustawy o finansach publicznych wskazu-
je, ze Minister Finanséw moze okresli¢ w formie ko-
munikatu i oglosi¢ w Dzienniku Urzgdowym Ministra
Finanséw szczegélowe wytyczne w zakresie kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Druga
delegacja upowaznia ministra konkretnego resortu do
wydania komunikatu okreslajagcego szczegolowe wy-
tyczne odnoénie kontroli zarzadczej dla kierowanych
przez niego dzialéw administracji rzadowej. Takie
wytyczne ministra podlegaja ogloszeniu w dzienniku
urzedowym’.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze ogélnym celem
standardow jest promowanie wprowadzania do sektora
finanséw publicznych jednolitego, spojnego, zgodnego
z miedzynarodowymi wymaganiami w tym zakresie
systemu kontroli zarzadczej, bioragcego pod uwage spe-
cyfike zadan i warunki, w jakich dziala konkretna jed-
nostka wdrazajgca®.

SZCZEGOLOWE WYTYCZNE DO KONTROLI ZARZADCZE)

C. Kosikowski uwaza, ze przesada ze strony ustawo-
dawcy jest wskazanie az trzech sytuacji, kiedy mozna
wyda¢ wytyczne odnosnie kontroli zarzadczej. Twier-
dzi, ze wystarczyloby upowazni¢ Rade Ministréw do
wydania rozporzadzenia w sprawie organizacji i wy-
konywania kontroli zarzadczej, ktére obowigzywato-
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by podmioty wskazane w art. 69 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych (tj. ministra w kierowanych przez
niego dziatach administracji rzadowej, wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta, przewodniczgcego zarzadu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz kierownika
jednostki).

W aktualnie obowigzujgcym stanie prawnym istnie-
je zaréwno nakaz, jak i mozliwo$¢ wydania przedmio-
towych wytycznych przez Ministra Finanséw. Wedlug
C. Kosikowskiego nie ma powodu, aby do tych spraw
wyznacza¢ Ministra Finanséw, bowiem kontrola za-
rzadcza nie odnosi si¢ do kontroli finansowej. Jedno-
cze$nie podnosi, Ze nie ma wymogu upowazniania do
oglaszania standardéw kontroli zarzadczej osobno od
wydawania szczegétowych wytycznych w tym zakresie.
Ponadto, wskazuje, ze nie ma najmniejszej potrzeby,
aby upowaznia¢ réwnoczesnie kazdego innego mini-
stra do wydawania szczegélowych wytycznych do kon-
troli zarzadczej dotyczacych jedynie kierowanego przez
niego dzialu administracji rzadowej’.

Srodowisko wewnetrzne

Pierwszym standardem wchodzagcym w sktad sro-
dowiska wewnetrznego jest przestrzeganie war-
tosci etycznych. Przy czym, przez etyke nalezy
rozumie¢ dzial filozofii, zajmujacy si¢ badaniem mo-
ralnosci i tworzeniem systeméw myslowych, z ktérych
mozna wyprowadza¢ zasady moralne®. Przedmiotowy
standard wskazany jest w Komunikacie jako pierwszy,
w celu podkre$lenia wysokiej warto$ci zasad etycz-
nych w pracy urzednika oraz znaczenia przykiadu,
jaki powinien dawa¢ kierownik jednostki swoim pra-
cownikom’.

PRZESTRZEGANIE WARTOSCI ETYCZNYCH

Jednostki sektora finanséw publicznych powinny wy-
konywa¢ powierzone im zadania prawidlowo, efek-
tywnie i skutecznie. Gwarantem takiego dzialania jest
uznanie przestrzegania zasad etycznych za podstawe
ich prawidtowego funkcjonowania.

. L. Lipiec-Warzecha, dz. cyt.

4

5. tamze
6. tamze
7

. C. Kosikowski Komentarz do art. 69 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,

LexisNexis 2011, Lex, pkt 4
8. http://pl.wikipedia.org/wiki/Etyka z 2 kwietnia 2015 r.
9. A.Mazurek, dz. cyt. s. 50
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Za przestrzeganie wartosci etycznych przyjetych
w danej jednostce nalezy uzna¢ §wiadomo$¢ ich istnie-
nia i kierowanie si¢ nimi w codziennym wykonywaniu
obowiazkéw przez wszystkich pracownikéw. Osoby
zajmujace kierownicze stanowiska swojg postawa, po-
dejmowanymi decyzjami i rzetelng praca powinny da-
waé dobry przyklad, w celu promowania i wspierania
przestrzegania obowiazujacych zasad.

Jednoczesnie nalezy dostrzega¢ problemy klientéw
administracji. Traktowa¢ ich z pelnym poszanowaniem
i zrozumieniem, bowiem podstawowsa role, jaka maja
spelnia¢ urzednicy, jest stuzenie spofeczenstwu. Stad
w szczegdlnych przypadkach dopuszczalne jest nawet
famanie zasad i ustanowionych procedur - w imie przy-
zwoitoéci dzialan administracji, a nie dlatego, ze w wielu
jednostkach sektora finanséw publicznych przeprowa-
dza sie ankiety badajgce poziom zadowolenia obywateli,
a tym samym oceniajace spelnienie omawianego stan-
dardu.

Chcac usystematyzowaé zasady etyczne, jakimi po-
winni kierowa¢ si¢ pracownicy, mozna tworzy¢ doku-
menty takie, jak: kodeksy etyki urzedniczej, kodeks ety-
ki audytora wewnetrznego, tzw. dress code’y, spisy zasad
powolywania komisji przetargowych, wykazy zadan
swrazliwych” albo wprowadzi¢ zasady wskazane w przy-
jetym 6 wrzes$nia 2001 roku przez Parlament Europejski
- Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji®.

KOMPETENCJE ZAWODOWE
Do $rodowiska wewnetrznego zalicza si¢ wymog posia-
dania przez urzednika kompetencji zawodowych. Juz na
etapie poszukiwania i zatrudniania pracownikéw po-
winno si¢ bra¢ pod uwage wiedze, umiejetnosci i kompe-
tencje spoleczne kandydatéw, aby zapewni¢ wybor naj-
lepszego z nich na konkretne stanowisko pracy''.

Kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych
muszg dba¢, aby wszyscy pracownicy (w tym osoby za-
rzadzajace) posiadali odpowiednie umiejetnosci, wie-
dze i do$wiadczenie, pozwalajace efektywnie i skutecz-
nie wykona¢ powierzone zadania.

Zaréwno osoby zarzadzajace, jak i pracownicy jed-

nostki winni mie¢ mozliwo$¢ rozwoju swoich kompe-
tencji zawodowych. W praktyce funkcjonowania jed-
nostki to wlasnie od tego czynnika zalezy skuteczno$¢
funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej. Chcac
sprosta¢ wymogom przedmiotowego standardu moz-
na tworzy¢ np. ogélne i jasne zasady naboru nowych
pracownikow, opisy stanowisk wraz z metodami ich
aktualizowania i warto$ciowania, przejrzyste systemy
awansu oraz sprawdzania umiejetnosci i wiedzy pra-
cownikéw, motywujace systemy wynagradzania, plany
szkolen czy tatwe zasady dofinansowywania szkolen je-
zykowych, studiéw oraz studiow podyplomowych'.

Ponadto, jak wskazuje J. Olszewska-Stompel, zakres
zadan powierzonych pracownikom musi odzwiercie-
dla¢ ich doswiadczenie, predyspozycje osobowe i wie-
dz¢. Powinien zaleze¢ od stopnia ich zawiloéci, wazno-
$ci podejmowanych decyzji i wszelkiego ryzyka z tym
zwigzanego. J. Olszewska-Stompel podkresla, ze nalezy
zarzadza¢ wykwalifikowanymi pracownikami, a nie
kompetencjami®.

STRUKTURA ORGANIZACYJNA

Minister Finanséw wskazuje w swoim Komunikacie, ze
w $rodowisku wewnetrznym jednostki sektora finan-
séw publicznych bardzo wazna jest struktura organiza-
cyjna. Po pierwsze, powinna by¢ dostosowana do aktu-
alnych zadan i celéw. Po drugie, kazdy z pracownikéw
musi mie¢ okreslony — w formie pisemnej - spojny, ja-
sny i zrozumiaty zakres obowigzkéw, odpowiedzialno-
$ci oraz przystugujacych uprawnien.

Przy tworzeniu struktury organizacyjnej nalezy za-
dba¢, aby jednostka mogta jak najlepiej wypetnia¢ swo-
je zadania. Z jednej strony komorki jednostki nie moga
by¢ zbyt male. Mogloby to prowadzi¢ do stabszej kon-
troli i poczucia mniejszej odpowiedzialnosci. Z drugiej
strony zbytnie rozbudowanie struktury wewnetrznej
mogtoby powodowa¢ zbyt ograniczone mozliwosci kie-
rowania tak licznym zespolem pracownikéw. Z prak-
tyki wynika, Ze standard struktury organizacyjnej jest
jednym z najpelniej wypetnianych w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych™.

10. tamze, s. 49-50

11. J. Olszewska-Stompel Reguly kontroli zarzadczej w zaméwieniach publicznych w samorzadowych jednostkach sektora

finanséw publicznych, ABC nr 125478, LEX, pkt 2
12. A. Mazurek, dz. cyt. s. 50-51
13. ]. Olszewska-Stompel, dz. cyt. Lex, pkt 2
14. A. Mazurek, dz. cyt. s. 51
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ZAKRESY OBOWIAZKOW | OPISY STANOWISK

Jak zauwazyli A. Mazurek i K. Knedler, pierwsze za-
kresy obowigzkéw pracowniczych w jednostkach
sektora finanséw publicznych zaczeto tworzy¢é w po-
jedynczych, wykorzystujacych fundusze z Unii Eu-
ropejskiej komorkach. Pdzniej rozszerzono te pro-
cedure na cale jednostki. Aktualnie tworzy si¢ takze
opisy stanowisk dla poszczegdlnych oséb petnigcych
konkretne funkcje. Oczywiécie zdarzaja si¢ sytuacje,
w ktérych zamiast opisu stanowiska pojawia sie cha-
rakterystyka piastujacej je osoby, dlatego nalezy pod-
kresli¢, ze konieczno$¢ tworzenia opiséw stanowisk
nie jest tozsama z okreéleniem zakresu obowiazkéw,
szczegOlnie, gdy opis stanowiska dotyczy jednoczes$nie

kilku osdb®.

DELEGOWANIE UPRAWNIEN

Minister Finanséw zaleca delegowanie uprawnien do
podejmowania decyzji, szczegélnie tych o charakterze
biezgcym. Jest to bardzo wazna kwestia $rodowiska
wewnetrznego jednostki. Umiejetno$¢ precyzyjnego
okreslenia i delegowanie zakresu uprawnien konkret-
nym pracownikom polega na odpowiednim dostoso-
waniu ich zakresu do waznosci decyzji, ktére majg by¢
podejmowane, ich stopnia skomplikowania oraz ryzy-
ka z tym zwigzanego. Oczywidcie takie przekazanie
uprawnien powinno by¢ podpisane przez osobe delegu-
jacg i uprawniong'.

Jak stusznie wskazujg A. Mazurek i K. Knedler,
nie ma praktycznej mozliwosci skutecznego zarzg-
dzania jednostka, jesli nie deleguje si¢ zadan i obo-
wigzkow. Jednak nalezy zauwazy¢, ze przenoszenie
uprawnied musi spetnia¢ pewne zasady organiza-
cyjne. Wszelkie wydawane pelnomocnictwa czy
upowaznienia powinny by¢ zbierane w specjalnie
stworzonym dla tych celéw rejestrze. Sama delega-
cja musi by¢ jasna i precyzyjna - nalezy wskazaé
konkretnie: kogo dotyczy, jakie zadania czy obo-
wiazki sa przekazywane, w jakim zakresie i czyje-
go interesu dotykaja. A zasady delegowania zadan
i obowiagzkéw powinny by¢ jawne i dostepne dla
wszystkich!.

STRONY NAUKOWE

Cele i zarzqdzanie ryzykiem

Jak wskazuje Komunikat, efektywne zarzadzanie ry-
zykiem oraz ustalenie celéw i zadan wymagaja precy-
zyjnie okreslonej misji. Celem zarzadzania ryzykiem
jest zwigkszenie prawdopodobienstwa realizacji zadan
i osiagniecia celéw. Oczywidcie caly ten proces powi-
nien by¢ udokumentowany.

MISJA JEDNOSTKI

Minister Finanséw sugeruje wskazanie celéw istnie-
nia danej jednostki w formie kroétkiego, tre$ciwego
i syntetycznego opisu jej misji. Kazde okreslenie mi-
sji powinno by¢ dostosowane do konkretnej jednostki
sektora finanséw publicznych. Inne misje bedzie mie¢
ministerstwo, a inne urzad jednostki samorzadu tery-
torialnego’®. W tym miejscu moze pojawic si¢ pytanie:
po co jednostce okreslenie misji, skoro kierunki dzia-
talnosci i tak sa z gory wyznaczone przez ustawodaw-
stwo? Warto wskaza¢, ze jednym z celéw kontroli za-
rzadczej jest zarzadzanie jednostka w taki sposob, aby
corocznie ustalac jej cele i zadania, pozwalajace w jak
najwiekszym wymiarze wypelni¢ sens jej utworzenia.
Ten sens utworzenia okresla sie wlasnie mianem misji
jednostki®.

CELE | ZADANIA
Pkt II B, ppkt 6 Komunikatu wskazuje, ze cele i zadania
nalezy okres$la¢ jasno i w co najmniej rocznej perspek-
tywie. Ich wykonanie nalezy monitorowa¢ za pomoca
wyznaczonych miernikéw. W jednostce nadrzednej
lub nadzorujgcej nalezy zapewni¢ odpowiedni system
monitorowania realizacji celéw i zadan przez jednostki
podlegte lub nadzorowane. Zaleca si¢ przeprowadzanie
oceny realizacji celow i zadan uwzgledniajagc kryte-
rium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Nale-
2y zadba¢, aby okreslajac cele i zadania wskazaé takze
jednostki, komoérki organizacyjne lub osoby odpowie-
dzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby
przeznaczone do ich realizacji.

Bez wyznaczenia celéw i zadan jednostki na kazdy
rok nie mozna stworzy¢ systemu zarzadzania ryzy-
kiem. Ustawa zobowiazuje wylacznie ministréw do

15. tamze, s. 52
16. tamze, s. 51
17. tamze, s. 52
18. tamze, s. 53
19. tamze, s. 53
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tworzenia tzw. planéw dziatalno$ci. Jednak to oni moga
zobowigzaé kierownikow poszczegdlnych jednostek do
stworzenia wlasnych planoéw. Najwazniejszg kwestig
jest prawidtowe okre$lenie miernikéw, co pozwoli na
ocene, czy wykonaliémy wyznaczone zadania®.

MIERNIKI REALIZAC)I ZADAN | OSIAGANIA CELOW

Czestym problemem powstajacym w praktyce jest od-
powiedni dobdér miernikéw do pomiaru osiggniecia
celu jednostki. A wazno§¢ pomiaru i monitorowania
stopnia realizacji zadan i osiggniecia celow s3 pod-
kreslone przez funkcjonowanie w jednostce instytucji
kontroli zarzadczej. Standardy odnoszace si¢ do misji,
okreslania zadan i celéw i monitorowania ich wykony-
wania oraz monitorowania systemu kontroli zarzadczej
bezposrednio odnosza sie do poje¢ zwiazanych z po-
miarem. Aby otrzymaé wieloaspektowa informacje
o osiagnieciu celu czy wykonaniu zadania, trzeba usta-
li¢ mierniki, ktére maja wpltyw na wydajnos¢, dostep-

no$¢ i skuteczno$é?.

IDENTYFIKACJA RYZYKA

W Komunikacie podkreslone zostalo takze znaczenie
regularnej identyfikacji ryzyka. Minimum raz w roku
trzeba dokonywac¢ badania ryzyka w odniesieniu do za-
dan i celéw, biorac pod uwage rodzaj jednostki sektora
finanséw publicznych oraz fakt, ze czes¢ zadan i celow
jest realizowana przez jednostki nadzorowane lub pod-
legte. Nalezy pamieta¢, ze w sytuacji istotnej zmiany
warunkoéw funkcjonowania, trzeba wykona¢ ponowna
identyfikacje ryzyka.

ZARZADZANIE RYZYKIEM

Tak naprawde ryzyko identyfikuje sie na biezaco, bo-
wiem kazde dzialanie czy zaniechanie niesie ze sobg
pewne konsekwencje. Ryzyko powinno si¢ dokumen-
towaé w formie rejestru, ktéry ma za zadanie usyste-
matyzowanie zasad dotyczacych ochrony jednostki
przed najpowazniejszymi skutkami ryzyka. Oczywi-
$cie zmiany w rejestrze nie moga pojawiac si¢ bardzo

czgsto, jednak zaleca sie rewizje rejestru minimum
raz w roku?.

W sytuacji, gdy jakiekolwiek ryzyko zostanie zidenty-
fikowane, nalezy je przeanalizowa¢ i ustali¢ prawdo-
podobienstwa jego wystapienia i mozliwych skutkéw.
Jednoczesnie trzeba ustalié, jaki poziom ryzyka mozna
zaakceptowac.

Zawsze, gdy okaze sie, ze ryzyko jest istotne, nalezy
ustali¢ sposob reakcji na nie. Jednocze$nie trzeba okre-
§li¢ dzialania, jakie trzeba podjg¢, aby zmniejszy¢ je do
poziomu akceptowalnego.

Biorgc pod uwage znaczny rozwdj samorzgdow,
opisywane w Komunikacie standardy dotyczace tego
obszaru staja si¢ bardzo istotne. Mimo Ze wdraza-
nie przez jednostki samorzadowe metod zarzadza-
nia ryzykiem nadal napotyka trudnosci narzedziowe
i kompetencyjne, to wia$nie w tym miejscu mozna do-
szukiwac sie podstaw efektywnego i skutecznego za-
rzadzania®.

Mechanizmy kontroli

Nastepna grupa standardéw wskazanych w Komunika-
cie to metody walki z niepozadanym ryzykiem. Oczy-
wiscie katalog mechanizméw kontroli jest otwarty, bo-
wiem co chwile tworzg si¢ nowe i nikt nie jest w stanie
ich wszystkich spisa¢. Wynikajg one nie tylko z prze-
pisow prawa, ale takze ze stosowanych norm postepo-
wania. Mechanizm kontroli powinien by¢ dostosowany
do dzialalno$ci danej jednostki oraz bardzo elastyczny.
Przy czym koszty wdrazania i stosowania mechani-
zméw nie moga by¢ wyzsze niz uzyskane w ten sposob
korzysci.

NADZOR

Nadzorowanie wykonywania zadan stuzy efektywnej,
skutecznej i oszczednej ich realizacji. Ten proces powi-
nien sie rozpocza¢ juz na etapie samokontroli pracow-
niczej i przechodzi¢ kolejno przez szczeble zaszerego-
wania pracowniczego — przez kierownikéw $redniego
szczebla, koniczgc na kierowniku danej jednostki*.

20. tamze, s. 53-54

21. M. Nieplowicz Mierniki pomiaru realizacji celéw jednostek sektora finanséw publicznych, Zeszyty naukowe Uniwersytetu

Szczecinskiego Nr 718, Finanse, rynki finansowe, ubezpieczenia nr 53, 2012, 5.173-174

22. A. Mazurek, dz. cyt., s. 54

23.]. Strojny Standardy kontroli zarzadczej — wymiar praktyczny wdrozenia. Modern Management Review vol. XVIII,
20(1/2013), pp. 113-125, 2015, http://doi.prz.edu.pl/pl/pdf/zim/46 z 9 kwietnia 2015 r., s. 116

24. Mazurek A., dz. cyt. s. 56
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ZAPEWNIENIE CIAGEOSCI DZIALANIA

Poprzez analiz¢ ryzyka, w celu utrzymania ciaglo-
$ci dzialalnosci jednostki, nalezy zapewni¢ istnienie
i funkcjonowanie w praktyce odpowiednich mechani-
zmoéw, ktére pozwolag na nieprzerwalne realizowanie
jej zadan. Ciaglo$¢ to nic innego, jak state i prawidlo-
we wykonywanie zadan jednostki. W sklad systemu
gwarantujacego ciaglos¢ funkcjonowania jednostki
wchodzg np.: plan urlopéw, system zastepstw i zmian
pokoleniowych, systemy ochrony danych czy plany
awaryjne (przeciwpozarowe, przeciwpowodziowe, in-
formatyczne itp.)>.

DOKUMENTACJA SYSTEMU KONTROLI ZARZADCZE]
Wszelkie dokumenty dotyczace sytemu kontroli za-
rzadczej powinny by¢ dostepne dla wszystkich, kto-
rym s3 niezbedne. Musza by¢ zrozumiata i spéjne
ze sobg. Takimi dokumentami sg wszelkie instruk-
cje, wytyczne, procedury wewnetrzne, dokumenty
wskazujace zakres uprawnien, obowiazkéw i odpo-
wiedzialnoéci pracowniczej oraz wszelkie inne do-
kumenty wewnetrzne, ktore stanowiag dokumentacje
systemu kontroli zarzadczej. Cala ta dokumenta-
cja tworzy niejako ramy prawne funkcjonowania
kontroli zarzadczej, tym samym wyznaczajac wraz
z normami niezapisanymi i zwyczajami ramy funk-
cjonowania danej jednostki sektora finanséow pu-
blicznych?®.

OCHRONA ZASOBOW

Nalezy zwrdci¢ takze uwage na odpowiednig ochro-
ne zasobdw jednostki. Dostep do nich powinny mieé
jedynie osoby upowaznione. Zaréwno na pracowni-
kow, jak i osoby zarzadzajace nalezy natozy¢ odpo-
wiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony i odpowied-
nie wykorzystywanie zasobéw jednostki. Ochrona,
o ktérej mowa, nie odnosi si¢ jedynie do mienia,
ale do wszystkich zasobdéw jednostki. Warto zwrd-
ci¢ uwage, ze czesto najbardziej wartosciowymi za-
sobami jest wiedza i do$wiadczenie pracownikow
oraz przyjete i sprawdzone w jednostce rozwigzania
naukowe. Przedmiotowa ochrone nalezy rozumieé
bardzo szeroko, takze jako ochrone baz danych, a nie

STRONY NAUKOWE

jedynie ochrone fizyczng. W sklad systemu takiej
ochrony moga wchodzi¢: plany ewakuacyjne, pro-
cedury inwentaryzacji, systemy ochrony przeciwpo-
zarowej czy przeciwpowodziowej, kancelarie tajne,
zasady dostepu do poszczegdlnych stref czy ubezpie-
czenia 0s6b i mienia®.

KONTROLA OPERACJI FINANSOWYCH

| GOSPODARCZYCH

W pkt IIC ppkt 14 Komunikatu Minister Finanséw

wskazuje, ze w jednostce powinny istnie¢ przynajmniej

nastepujace mechanizmy kontroli dotyczace operacji fi-
nansowych i gospodarczych:

v rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie
operacji finansowych i gospodarczych,

v zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych
przez kierownika jednostki lub osoby przez niego
upowaznione,

v podzial kluczowych obowigzkéw,

v weryfikacja operacji finansowych i gospodarczych
przed i po realizacji.

BEZPIECZENSTWO DANYCH | SYSTEMOW
INFORMATYCZNYCH

W Komunikacie wskazano takze, Ze konieczne jest
okreslenie mechanizméw zapewniajacych bezpie-
czenistwo danych i systeméw informatycznych. Wska-
zanie to jest bardzo ogélne z uwagi na fakt, Ze nie da
sie ustali¢ jednolitych zasad zachowania bezpieczen-
stwa informatycznego dla calego sektora finanséw
publicznych. Poziom bezpieczenstwa powinien by¢
dostosowany do dzialalnosci kazdej z jednostek admi-
nistracyjnych z osobna, a zasady powinni ustala¢ ich
kierownicy?.

Informacja i komunikacja
Minister Finanséw podkresla, jak bardzo istotny jest
przeplyw informacji i komunikacja. Podstawg efektyw-
nego systemu komunikacji jest jasny i zrozumiaty prze-
kaz. Dla osiggnigcia porozumienia informacje bedace
w obiegu muszg by¢ zrozumiale dla odbiorcow.

W kazdej jednostce system powinien dzialaé
sprawnie zaréwno w kierunku poziomym, jak i pio-

25. tamze, s. 57
26.tamze, s. 56
27. tamze, s. 57-58
28.tamze, s. 59
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Tabela 1: Porownanie standardow COSO ze standardami kontroli zarzadczej.

Zrodto: whasne.

STANDARDY COSO

STANDARDY KONTROLI ZARZADCZE])

Srodowiska kontrali

Srodowisko wewnetrzne

1. Uczciwosé i wartosci etyczne

2. Kompetencje zarzadu

3. Rada nadzorcza lub komitet audytu

4. Filozofia i styl operacyjny zarzadzania

5. Przydzielenie uprawnien i odpowiedzialnosci

6. Palityka i praktyka w odniesieniu do zasobow ludzkich

1. Przestrzeganie wartosci etycznych
2. Kompetencje zawodowe
3. Struktura organizacyjna
4. Delegowanie uprawnien

Oszacowanie ryzyka

Cele i zarzadzanie ryzykiem

1. Cele jednostki

2. Cele dziatan

3. Ryzyko

4. Zarzadzanie zmiang

1. Misja.

2. Okreslenie celow i zadan, monitorowanie i ocenaich
realizagji

3. ldentyfikacja ryzyka

4. Analiza ryzyka

5. Reakcja na ryzyko

Czynnosci kontrolne

Mechanizmy kontroli

1. Typy czynnosci kontrolnych

2. Polityka i procedury

3. Integracja z oceng ryzyka

4. Kontrola nad systemami informatycznymi

1. Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej
2. Nadzér

3. Ciggtos¢ dziatania

4. Ochrona zasobow

5. Szczegbtowe mechanizmy dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych

6. Mechanizmy kontroli dotyczace systemow
informatycznych

Informacja i komunikacja

Informacja i komunikacja

1. Informacja

- systemy strategiczne i zintegrowane
- system informagji

2. Komunikagja

- wewnetrzna

- zewnetrzna

- Srodki komunikacji

1. Biezaca informacja
2. Komunikacja wewnetrzna
3. Komunikacja zewnetrzna

Monitoring

Monitorowanie i ocena

1. Czynnosci monitoringu biezacego
2. Procesy oceny
3. Informowanie o niedociagnieciach

1. Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej
2.5Samoocena

3. Audyt wewnetrzny

4. Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej
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nowym. Pracownicy powinni mie¢ dostep do tych
danych, ktére sg niezbedne do wykonywania obo-
wiazkow. Kierownicy powinni udziela¢ podwladnym
jasnych wskazowek, co do swoich oczekiwan, aby ci
drudzy mogli prawidtowo realizowa¢ swoje zadania.
Jednoczes$nie kierujacy jednostkg muszg otrzymywac
na biezgco wlasciwe i rzetelne informacje, aby nig
skutecznie zarzgdzaé®.

KOMUNIKACJA WEWNETRZNA

Mechanizmy zapewniajace sprawng komunika-
cje wewnetrzng (obieg informacji) w jednostce oraz
w dzialach administracji rzadowej i jednostkach sa-
morzadu terytorialnego powinny by¢ efektywne.
Niestety, literatura przedmiotu wskazuje, ze w pol-
skich jednostkach sektora finanséw publicznych
komunikacja wewnetrzna jest na bardzo niskim
poziomie. Pomimo staran, wprowadzania licznych
rozwigzan, majgcych na celu efektywny obieg infor-
macji, w dalszym ciggu pozostaje wiele do zrobienia
w tym zakresie®.

KOMUNIKACJA ZEWNETRZNA

W dobie bardzo szybkiego rozwoju Internetu komuni-
kacja zewnetrzna staje si¢ jednakowo wazna. Zaczynaja
wiec powstawac systemy odpowiadajace oczekiwaniom
i potrzebom obywateli, stwarzajace im m.in. mozliwos¢
skladania dokumentéw drogg elektroniczng czy pozy-
skiwanie aktualnych informacji o dzialaniach jednostki
z jej strony internetowej’".

Monitorowanie i ocena

Komunikat wskazuje, ze w celu rozwiazywania na
biezaco zidentyfikowanych probleméw, monitorowa¢
i ocenia¢ trzeba skuteczno$¢ poszczegolnych elemen-
tow systemu kontroli zarzadczej. Aby caly system byt
skuteczny, niezbedne jest jego ciagle dostosowywa-
nie, doskonalenie. Wszelkiego rodzaju zmiany, np.
legislacyjne, ekonomiczne czy pogodowe pociagaé
bedg za sobg zmiany w systemie kontroli zarzad-
czej*.

STRONY NAUKOWE

SAMOOCENA SYSTEMU KONTROLI ZARZADCZE)
Niezaleznie od biezgcej dziatalnosci, w jednostce sek-
tora finanséw publicznych powinno si¢ minimum raz
w roku przeprowadza¢ samoocene systemu kontroli za-
rzadczej przez pracownikow i kierownikéw jednostki
i dokumentowac jej przebieg.

AUDYT WEWNETRZNY

Bardzo wazng role w jednostce odgrywa audytor
wewnetrzny. Zgodnie z kolejnym standardem wska-
zanym w Komunikacie, musi on w przypadkach i na
warunkach okreslonych w ustawie prowadzi¢ obiek-
tywna i niezalezng ocen¢ kontroli zarzadczej. Jest
zobowigzany corocznie skiada¢ na rece kierownika
jednostki opinie o funkcjonowaniu kontroli zarzad-
czej®.

ZAPEWNIENIE O STANIE KONTROLI ZARZADCZEI]

Zgodnie z pkt IIE ppkt 22 Komunikatu, Zrédltem uzy-
skania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej przez
kierownika jednostki powinny by¢ w szczegdlnosci
wyniki: monitorowania, samooceny oraz przepro-
wadzonych audytéw i kontroli. Zaleca si¢ coroczne
potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia
w formie o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za

poprzedni rok.

DOSTOSOWYWANIE STANDARDOW DO
SPECYFIKI JEDNOSTKI

Jak si¢ podkreéla w literaturze, za gtéwny punkt od-
niesienia przy wprowadzaniu konkretnego systemu
w jednostce sektora finanséw publicznych nalezy
bra¢ ustawe o finansach publicznych oraz standardy
wskazane w Komunikacie Ministra Finanséw. Jed-
nak standardy nalezy dostosowywaé¢ do specyfiki
jednostki. Wprowadzanie bowiem ich w zycie wprost
z przepiséw moze by¢ niewystarczajgce dla rzeczywi-
stego oddziatywania na jako$¢ procesu zarzadzania.
Nalezy odnalez¢ takie formy standardéw, ktoére nie
bedg ogdlne, pasujace do calego sektora samorzado-
wego, ale beda dostosowane indywidualnie do jed-

29. tamze, s. 59
30. tamze, s. 60
31. tamze, s. 60
32.tamze, s. 60
33. tamze, s. 61
34.7. Strojny, dz. cyt., s. 117
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nostki i odpowiada¢ beda na zidentyfiko-
wane problemy zarzadzania®'.

WDRAZANIE STANDARDOW KONTROLI
ZARZADCZE]

Wdrazanie standardéw kontroli zarzadczej
powinno by¢ postrzegane jako proces cia-
gly, a nie jednorazowa czynno$¢. Skuteczne
ich wprowadzanie sprawia, ze pojecie kon-
troli zarzadczej staje si¢ realnym mechani-
zmem oddzialywania na procesy wewnetrz-
ne w jednostce, a nie jedynie odzewem na
wymagania nalozone ustawa™®.

PROCEDURY KONTROLI ZARZADCZE])

W kazdej z opisanych w niniejszych roz-
dziale grup standardéw powinno sie¢ stwo-
rzy¢ system kontroli zarzadczej, ktory be-
dzie si¢ skladal z odpowiednich procedur.
Moga si¢ one sklada¢ na jeden dokument -
regulamin kontroli zarzadczej badz tworzy¢
kilka osobnych regulaminéw. W praktyce
stosuje sie rézne rozwigzania, w zaleznosci
od cech indywidualnych jednostki sektora
finanséw publicznych’.

Zakonczenie

Podsumowujgc, nalezy wskazaé, ze caly
system kontroli zarzadczej to nic innego,
jak spojrzenie na caloksztalt organizacji,
zarzadzanie nig w sposob uporzadkowany.
Nalezy takze podkresli¢, ze system kontroli
zarzadczej zaklada nieustajace samodosko-
nalenie si¢ organizacji, poprawianie reali-
zowanych proceséw oraz skupienie wszyst-
kich dziatan wspierajagcych w jednostce.
W przypadkach zbyt duzej liczby réwnole-
gle funkcjonujacych systeméw zarzadczych
w ramach jednostki, nalezy przeanalizowa¢
ich skutecznosci i stopniowo integrowac ich
funkcjonalnoéé. ¥

35. tamze, s. 117

36. M. Kaczurak-Kozak Kontrola zarzadcza jako
nowy wymiar kontroli w sektorze finanséw
publicznych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego Nr 669, Finanse, rynki finanso-
we, ubezpieczenia nr 42, 2011, s. 76-77
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