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Kontrola jako poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem zatozonym jest
nieodlgcznym elementem zarzadzania. W innym aspekcie jest to nadzér
nad czyms i dopilnowywanie, aby to funkcjonowalo zgodnie z ustalonymi
zasadami/przepisami prawa. Sprawne funkcjonowanie kontroli zalezy od
dobrego jej zaprojektowania przewidujacego elastyczno$¢ dziatania.

Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stano-
wi ogot dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy’.

Kontrola wewnetrzna to $rodki funkcjonalne, za posrednictwem kto-
rych kierownictwo jednostki zdobywa pewno$¢ ze zrodet wewnetrz-
nych, ze procesy, za ktére ono odpowiada, przebiegaja w sposob
minimalizujacy prawdopodobienstwo wystapienia oszustwa, bledu czy
nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk, posiada ona wiele cech
przynaleznych kontroli zewnetrznej, lecz moze wlasciwie realizowa¢ po-
lecenia tego szczebla kierownictwa, przed ktorym odpowiada?.

Kontrola finansowa to element kontroli wewnetrznej szczegélnie istotny
z punktu widzenia ochrony finanséw publicznych oraz rzetelnego zarza-
dzania finansowego’.

' Art. 68 ust. 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm.).

> B. Nadolna, System kontroli wewnetrznej w przedsigbiorstwie, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadza-
nia” 2009/16, ,, Audyt wewnetrzny instrumentem zarzadzania’, s. 271-282.

* http://www.mf.gov.pl.
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Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadza po raz pierwszy
termin , kontrola zarzadcza” i definiuje go jako ogdt dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy. Zmiane ,,kontroli finansowej”
zustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych® na , kontrole zarzadczg”
w obecnej ustawie o finansach publicznych uzasadniono tym, ze kontro-
la finansowa byta kojarzona wylacznie z kontrola srodkéw pienieznych
i przypisana do obowigzkow kierownika jednostki, ktory z tego obowigz-
ku nie byl zmuszony rozliczy¢ si¢ na koniec roku w formie pisemnej.

Kontrola zarzadcza nie ogranicza si¢ tylko do kontroli $srodkéw pienigz-
nych, ale obejmuje réwniez zakres niepieniezny. Ponadto wymaga, aby
kierownik jednostki okreslat roczny plan dziatalnosci i po zakonczeniu
roku pisemnie rozliczat si¢ z jego wykonania w formie sprawozdania
oraz skladal o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej.

W calym procesie realizacji kontroli zarzadczej jednostki bardzo istotna
role odgrywa gtéwny ksiegowy budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Glowny ksiegowy w strukturze jednostki samorzadu terytorialnego jest
okreslany mianem skarbnika odpowiednio — gminy, miasta, powiatu.
To pracownik, ktérem kierownik jednostki powierzyl wykonywanie
obowigzkow w zakresie gospodarki finansowe;j. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego dysponuja $rodkami publicznymi, realizujgc na rzecz spo-
tecznosci lokalnych duza liczbe ztozonych organizacyjnie zadan, dlatego
sprawne wykonywanie obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej,
podejmowanie decyzji i tym podobnych wymaga odpowiedniej wiedzy,
umiejetnosci, doswiadczenia, kreatywnosci i innowacyjnosci gtéwnego
ksiegowego®.

* Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.

> M. Rogus, Zawéd gléwnego ksiegowego w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpie-
czenia” 2013/2(64), s. 169-176.
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Jak juz wczesniej wspomniano, w jednostkach samorzadu terytorialnego
funkcje gtéwnego ksiegowego budzetu petni skarbnik, jednak bywaja tak
zorganizowane strukturalnie jednostki, gdzie funkcjonuje stanowisko
skarbnika oraz gtéwnego ksiegowego jednostki, a zadania przypisane
gléwnemu ksiggowemu jednostki finanséw publicznych sg miedzy te
stanowiska podzielone.

Skarbnik jednostki sektora finanséw publicznych - gloéwny ksiegowy
jednostki sektora finanséw publicznych w zalozeniu ustawodawcy to
osoba posiadajgca specjalistyczng wiedze i doswiadczenie, z uwagi na
fakt przejecia przez niego obowigzku merytorycznej oceny wigkszosci
czynno$ci dokonywanych w ramach prowadzonej przez jednostke go-
spodarki finansowe;j.

Prawidtowe wypelnianie zadan gtéwnego ksiegowego jednostki sekto-
ra finanséw publicznych zaktada koniecznos$¢ znajomosci przepisoéw
nie tylko z dziedziny rachunkowosci i ekonomii, lecz réwniez z zakresu
finanséw publicznych.

W praktyce to skarbnik jednostki sektora finanséw publicznych posiada
najszersza wiedz¢ na temat kondycji finansowej jednostki, w ktorej po-
wierzono mu to stanowisko. Stad wniosek, Ze poza organem wykonaw-
czym ma on duzy wplyw na ksztalt i rozwiazania przyjete w budzecie
jednostki.



Rozdziat |

KONTROLA ZARZADCZA W JEDNOSTKACH
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH.
ZAGADNIENIA PODSTAWOWE

Kontrola zarzadcza dotyczy przede wszystkim dziatan zwigzanych z wy-
znaczaniem celéw i zapewnieniem ich realizacji. Dziatania kontrolne
o charakterze instytucjonalnym stanowig jedynie czastke catego syste-
mu kontroli zarzadczej obejmujacego wszystkie jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego.

1. Regulacje prawne w zakresie kontroli
finansow publicznych

Kontrola jednostek sektora finansow publicznych (administracji) po-
lega na badaniu ich stanu organizacyjnego oraz zachowania sie (dzia-
fania lub niedzialania) ze wzgledu na okreslone kryteria. Dlatego tez
przedmiotem kontroli moze by¢ zaréwno struktura organizacyjna
jednostki, jak i jej dzialalnos¢.

Podstawowym czynnikiem zapewniajacym kazdej jednostce gospodar-
czej osiggniecie zalozonego celu jest sprawne, skuteczne zarzadzanie.
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Tabela 1. Funkcje zarzadzania

Cztery podstawowe funkcje zarzadzania:

- planowanie - organizowanie ‘— motywowanie ‘— kontrolowanie

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie https://mifiles.pl/pl/index.php/Funkcje_zarzadzania
(dostep: 15.01.2021 r.).

Definicja kontroli zarzadczej
- jednostki sektora finanséw publicznych

Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stano-
wi ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy’.

Definicja kontroli
- jednostki sektora finansoéw publicznych

Kontrola w znaczeniu funkcjonalnym (ang. audit) oznacza badanie lub
przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go
ze stanem wymaganym (pozadanym) oraz dokonanie jego oceny.

Rozpatrywana jest w nastepujacych aspektach:
- podmiotu przeprowadzajacego (kontrola wewnetrzna, zewnetrzna);
- czasu przeprowadzenia (kontrola ex ante = kontrola ex post = kon-
trola w trakcie);
- badanego obszaru (kontrola finansowa, kontrola wykonywania za-
dan).

Kontrola w znaczeniu zarzadczym (ang. control) jest to przyjety system
zarzadzania (procedury, instrukeje, zasady, mechanizmy) stuzacy do
uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiagniete;
proces, dzigki ktéremu zarzadza si¢ okreslonymi dzialaniami®.

! Art. 68 ufp.

2 Zesp6t do spraw ujednolicenia terminologii dotyczacej kontroli i audytu w admi-
nistracji publicznej, Glosariusz termindw dotyczgcych kontroli i audytu w administracji
publicznej, NIK, Warszawa 2005, s. 32.
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Zgodnie z art. 3 ustawy z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzado-
wej’ kontrola to ocena dzialalnosci jednostki kontrolowanej dokonana na
podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych
kryteriéw kontroli. W przypadku zaistnienia réznic miedzy stanem rze-
czywistym a stanem pozadanym kontrola winna ustali¢ przyczyny tych
rdznic i sformulowaé zalecenia w celu usuniecia niepozadanych zjawisk.

Tabela 2. Etapy postepowania kontrolnego

Etapy postepowania kontrolnego, niezbedne do osiagniecia
zamierzonego celu, obejmuja:

- stwierdzenie stanu faktycznego badanych czynnosci, zjawisk, obszaréw

- pordwnanie stanu faktycznego ze stanem okreslonym w normach prawnych, tech-
nicznych, ekonomicznych i ustalenie nieprawidlowosci od stanu wymaganego

- ustalenie przyczyn stwierdzonych nieprawidtowosci

- ustalenie osoby odpowiedzialnej za stwierdzone nieprawidlowosci

- sformulowanie wnioskéw zmierzajacych do likwidacji nieprawidlowosci,
usprawnienia dziatalnosci, osiggniecia lepszych efektow

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie art. 3 wk.a.r.

Kryteria kontroli:

1) celowos¢ — kryterium kontroli/audytu, wedtug ktérego oceniane
jest, czy jednostka realizuje postawione przed nig cele;

2) gospodarnos¢ - kryterium kontroli/audytu dotyczace zgodnosci
dzialalnosci kontrolowanej/audytowanej jednostki z zasadami efek-
tywnego gospodarowania, tj. oszczedno$ci = wydajnosci i = sku-
tecznoscis

3) jawno$¢ - kryterium audytu dotyczace badania zakresu udo-
stepniania sprawozdan finansowych i sprawozdan z dziatalnosci
jednostki oraz innych informacji dotyczacych funkcjonowania jed-
nostki i podejmowania decyzji;

4) legalno$¢ — kryterium kontroli/audytu; zgodnos¢ z obowigzujg-
cymi w badanym okresie przepisami ustawy zasadniczej, ratyfiko-
wanych uméw miedzynarodowych, ustaw, rozporzadzen, aktow
prawa miejscowego oraz przepisow wewnetrznych.

* Dz.U. 722020 r. poz. 224.
* Zespo6t do spraw ujednolicenia terminologii dotyczacej kontroli i audytu w admini-
stracji publicznej, Glosariusz..., s. 18, 26, 30, 37.
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Przejrzystos¢:

1) kryterium audytu obejmujace w szczegdlnosci prawidtowos¢ kla-
syfikowania dochodéw i wydatkéw publicznych, stosowanie obo-
wigzujgcych zasad rachunkowosci, prawidlowos$¢ prowadzenia
sprawozdawczosci;

2) jeden ze standardéw dziatania wladzy i administracji publiczne;.

Rzetelnos¢ - kryterium kontroli/audytu obejmujace:

- wypelnianie obowiazkéw z nalezyta starannoscig, rzetelnie
i we wlasciwym czasie;

- wypelnienie zobowigzan zgodnie z ich trescia;

- przestrzeganie wewnetrznych regul funkcjonowania danej jed-
nostki (w szczegolnosci okreslonego dla poszczegélnych komorek
i 0sdb zakresu obowigzkdw);

- dokumentowanie okreslonych dzialan lub stanéw faktycznych
zgodnie z rzeczywistoscig, we wlasciwej formie i wymaganych ter-
minach, bez pomijania okreslonych faktéw i okolicznosci.

2. Finanse publiczne

Przedmiotem publicznej gospodarki finansowej sa finanse publiczne,
ktérych normatywne okreslenie zawiera art. 3 u.f.p., ale ograniczone tyl-
ko do wyliczenia najbardziej typowych i najcze$ciej wystepujacych pro-
cesOw. Zastosowanie przez ustawodawce katalogu otwartego w praktyce
bywa zrodlem réznych watpliwosci interpretacyjnych o istotnym zna-
czeniu dla podmiotéw zaangazowanych w realizacje takich procesdw,
zwlaszcza ze w sektorze finanséw publicznych obowigzuja bardzo rygo-
rystyczne zasady prowadzenia gospodarki finansowej, a nieprzestrzega-
nie tych zasad rozliczane jest w ramach odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

Procesy, o ktorych mowa powyzej, zwiazane z gromadzeniem $rodkow
publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, to w szczegolnosci:

- gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych;

- wydatkowanie srodkéw publicznych;

- finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;
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- zacigganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne;
- zarzadzanie srodkami publicznymi;

- zarzgdzanie dlugiem publicznym,;

- rozliczenia budzetem Unii Europejskiej°.

W doktrynie podkreéla sie, ze wspolczesne finanse publiczne stanowig
jednoczes$nie: zespol instytucji prawnych (system prawny), mechanizm
grodzenia i wydatkowania zasoboéw publicznych (mechanizm zarzadza-
nia), zasob pienigzny istniejacy realnie i podlegajacy podziatowi (scen-
tralizowany publiczny zasob $rodkéw finansowych)®.

Z uwagi na sposob ujecia finanséw publicznych jako proceséw zwig-
zanych z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich rozdyspono-
wywaniem wskazuje si¢ na ich charakter dynamiczny i dwustronny.
Dynamizm tych proceséw polega na ich nieustannym realizowaniu sie.
Srodki pieniezne znajduja sie w ciggtym ruchu umozliwiajacym doko-
nywanie transakeji finansowych nawet w sposéb natychmiastowy dzieki
wykorzystywaniu nowoczesnych technologii do obstugi rozliczen. Dwu-
stronno$¢ finanséw publicznych polega na pobieraniu (gromadzeniu,
czerpaniu ze zrédel dochodéw oraz przychodéw) oraz na rozdyspono-
waniu (podziale, dokonywaniu wydatkéow i rozchodéw) miedzy rézne
podmioty w celu zaspokajania potrzeb spotecznych. Rozumiane w ten
sposob finanse publiczne sa zintegrowane z polityka ekonomiczna i spo-
teczng panstwa, poza tym finanse publiczne jednocze$nie oddziatuja na
procesy ekonomiczne i spoleczne’.

Finanse publiczne sg $cisle zwigzane z sektorem finanséw publicznych,
w ktorym dokonywane sg rézne operacje polegajace na gromadzeniu
i rozdysponowywaniu $rodkéw publicznych. Ogot tych operacji skla-
da sie na publiczng gospodarke finansows, tj.: gospodarke finansowa
panstwa, samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw publiczno-
prawnych®.

> Art. 3 ufp.

¢ T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig
o0golng, Warszawa 2010, s. 8.

7 E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 7-8.

8 A.Borodo, Gospodarka budzetowa paristwa. Zagadnienia prawne, Torun 2004, s. 11.



Ksiazka omawia najistotniejsze zagadnienia kontroli zarzadczej w sektorze
finansow publicznych, w tym m.in.:

«+ procedury kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego,

+ pozycje skarbnika - jego kwalifikacje, kompetencje oraz odpowiedzialnos¢
za wykonywane zadania,

zakres i obowigzki gtdwnego ksiegowego jednostki samorzadu terytorialnego,
wieloletnig prognoze finansowa w systemie kontroli zarzadczej jako instrument
planowania rocznego i wieloletniego,

+ budzeti plan finansowy jednostki samorzadu terytorialnego.

Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla pracownikéw administracji
samorzadowej, w tym skarbnikéw i gtéwnych ksiegowych, zainteresuje takze kie-
rownikéw jednostek finanséw publicznych. Ze wzgledu na poruszana tematyke
moze by¢ réwniez przydatna pracownikom dziatéw zasobéw ludzkich oraz pozo-
statym pracownikom administracji.

Renata Niemiec - finansista, gtowny ksiegowy w jednostce budzetowej i byty
skarbnik gminy; cztonek stowarzyszenia audytoréw wewnetrznych Il A Polska;
autorka licznych publikacji z zakresu rachunkowosci budzetowej, sprawozdaw-
czosci finansowej i budzetowej, zasad prowadzenia ewidencji w jednostkach
sektora finanséw publicznych oraz klasyfikacji budzetowe;j.
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