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WSTEP

Zapewnienie efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi
lezy u podstaw koncepcji kontroli zarzadczej, usankcjonowanej przepi-
sami ustawy o finansach publicznych. Jednym z elementéw koncepcji
kontroli zarzadczej jest komunikacja, czyli proces przekazywania
informacji'. Waznag role informacyjnag pelni rachunkowos$¢, ktéra
jako system informacyjny prezentuje skutki zdarzen gospodarczych
w ujeciu finansowym. Inspiracjg dla autora do napisania niniejszej
monografii jest szczegdlna rola, jakg rachunkowo$¢ budzetowa pelni
w systemie finanséw publicznych, i wplyw na nig przepiséw o kon-
troli zarzadczej. Znaczenie rachunkowosci w kontroli zarzadczej wy-
nika z tego, ze kontrola zarzadcza powstata jako rozwiniecie kontroli
finansowej. Rachunkowo$¢ i kontrola zarzagdcza majg zatem wspolny
mianownik, jakim jest ochrona finanséw publicznych. Zwiazek ten
jest waznym i ciekawym zagadnieniem badawczym.

Kontrola zarzadcza i rachunkowos¢ budzetowa sg zagadnieniami
bardzo obszernymi. Aby zachowaé przejrzysto$¢ analizy systemu
kontroli zarzadczej w rachunkowosci budzetowej, autor byt zmu-
szony wybra¢ tylko te zagadnienia, ktore najlepiej zrealizujg zato-
zony cel monografii. Dlatego skoncentrowat si¢ na dwoch procesach
kontroli zarzadczej: planowaniu (wyznaczaniu celéw) oraz zarza-
dzaniu ryzykiem. Sg to jednocze$nie procesy zarzadcze, ktére pra-
wodawca uznal za fundamentalne i, tworzac standardy kontroli za-
rzadczej, po$wiecil im najwiecej uwagi.

' A. Rogala, Determinanty skutecznosci komunikacji wewnetrznej w przedsie-
biorstwie, praca doktorska, Poznan 2013, s. 66.
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Celem monografii jest dokonanie oceny funkcjonowania kontroli
zarzadczej w obszarze rachunkowosci budzetowej. Autor przeana-
lizowal kontrole zarzadczg i rachunkowos$¢ jako dwa, wzajemnie
oddziatujagce na siebie zagadnienia. Przedstawil zatem nie tylko,
jakie wymogi przepisy konstytuujace kontrole zarzadcza stawiaja
komérkom finansowo-ksieggowym w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ale takze to, jaka role pelni rachunkowo$¢ budzetowa
w systemie kontroli zarzadczej.

Autor postawil nastepujace gtéwne pytanie badawcze: (P0) Czy kon-
trola zarzadcza istotnie i pozytywnie wplywa na osiaganie celéw ra-
chunkowosci budzetowe;j?

W celu uzyskania odpowiedzi na gtéwne pytanie badawcze mono-

grafii sformutowano nastepujgce pytania pomocnicze:

o P1. Czy wyznaczanie celéw wedlug wymagan stawianych przez
kontrole zarzadcza w obszarze rachunkowosci jest potrzebne?

o P2. Czy pomiar stopnia osiggniecia celow rachunkowosci w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych moze by¢ dokonywany
przez t¢ jednostke samodzielnie?

o P3. Czy istniejg istotne zewnetrzne czynniki, ktére w sposéb za-
sadniczy obnizaja uzyteczno$¢ sprawozdan budzetowych w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych?

o P4. Czy wykladnia przepiséw prawa w zakresie stosowania kla-
syfikacji budzetowej formulowana przez organy nadzoru sprzyja
poprawie uzyteczno$ci sprawozdan budzetowych?

Struktura pracy podporzadkowana jest przede wszystkim zagad-
nieniom z zakresu kontroli zarzadczej oraz uzyskaniu odpowiedzi
na pytania badawcze. Nie jest to monografia poruszajgca gléwnie
problemy rachunkowosci, lecz przede wszystkim kwestie zwia-
zane z zastosowaniem kontroli zarzadczej w obszarze rachunko-
wosci.

Dwa pierwsze rozdzialy poswiecono scharakteryzowaniu ogdlnej
koncepcji kontroli zarzadczej i opisowi rachunkowosci budzetowe;j
oraz wspolzaleznosci miedzy nimi.



Rozdziat 1

KONTROLA ZARZADCZA W SYSTEMIE
FINANSOW PUBLICZNYCH

»Proby wprowadzenia nowoczesnych instrumentéw za-
rzadzania finansami publicznymi, takich jak kontrola
zarzadcza z gory skazane sa na niepowodzenie”

M. Jastrzebska'

1.1. Geneza kontroli zarzadczej i jej finansowy
aspekt

1.1.1. Inspiracja biznesowymi praktykami w zakresie
kontroli i ich implementacja w sektorze publicznym

Koncepcja kontroli zarzadczej jako normy prawnej ujetej w ustawie
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych? wywodzi sie z praktyk sto-
sowanych w biznesie. W literaturze zdarza si¢ spotka¢ zamienne
stosowanie terminéw ,,kontrola zarzadcza” i ,,kontrola wewnetrzna”.
Wskazuje si¢ takze, ze kontrola zarzadcza jest rozwinigciem kon-

' M. Jastrzebska, Jawnos¢ i przejrzysto$¢ finanséw publicznych w ksztattowaniu
swiadomosci obywatelskiej [w:] Perspektywa ekonomiczna, finansowa i prawna
kreowania wartosci w gospodarce, red. P. Antonowicz, P. Galinski, P. Pisarewicz,
Gdansk-Sopot 2020, s. 158.

> Dz.U. 2 2021 r. poz. 305 ze zm.
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cepcji kontroli finansowej. Zdaniem autora monografii zasadne jest
zatem przedstawienie zaleznosci pomiedzy tymi pojeciami, aby jak
najlepiej scharakteryzowa¢ kontrole zarzadcza.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w Polsce systematycznie po-
dejmuje sie proby usprawnienia funkcjonowania administracji pu-
blicznej. Sposéb jej dziatania, tak w Polsce, jak i wielu innych krajach
na $wiecie, oparty jest na tzw. modelu idealnej biurokracji — koncepcji
Maxa Webera z poczatkow XX wieku. Zwyklo sie nazywaé go takze
modelem tradycyjnym. Cho¢ sama nazwa sugeruje idealizm koncepcji
Webera, z biegiem czasu w praktyce wykazywal on coraz wigcej wad.
Do tego stopnia, ze obecnie stowo ,biurokracja” ma negatywny wy-
dzwiek. Zaczeto zatem poszukiwaé nowych sposobéw na poprawe
funkcjonowania administracji publicznej, ktora znacznie gorzej ra-
dzila sobie z wyzwaniami niz sektor podmiotéw prywatnych. Wazna
proba dla obu stron (jednostek publicznych i prywatnych) sa czasy
kryzyséw gospodarczych. Pierwszym znaczacym kryzysem, ktdry
stanowil impuls dla administracji publicznej, byt kryzys lat 30. XX
wieku. Juz wtedy zauwazono, ze przedsiebiorstwa prywatne duzo le-
piej radza sobie w trudnym czasie niz administracja publiczna. W ten
sposob narodzita si¢ idea, znana jako Public Management, aby admi-
nistracja publiczna nasladowala praktyki stosowane w biznesie. Po
IT wojnie $wiatowej nastapil czas odbudowy gospodarek poszczegol-
nych panstw, ale juz w latach 70. XX wieku przyszedt kolejny, duzy
kryzys, ktory stanowil impuls do istotnych reform administracji pu-
blicznej. Powrdcila wowczas przedwojenna idea, tym razem nazwana
New Public Management (dalej takze jako: NPM), szeroko rozwijana
w wielu krajach. Takze w tej koncepcji przyjmuje si¢ potrzebe imple-
mentacji praktyk biznesowych do sektora publicznego, a najbardziej
charakterystycznymi elementami NPM sa*:

o wprowadzenie zarzadzania menedzerskiego w sektorze pub-

licznym,

« jasne i wyrazne okreslenie standardéw i miernikéw dziatalnosci,
« zwiekszenie nacisku na kontrole uzyskiwanych wynikéw,

* R. Fedan, Zarzgdzanie publiczne w procesie kreowania rozwoju lokalnego i regio-
nalnego [w:] Nierownosci spoleczne a wzrost gospodarczy, Rzeszéw 2011, s. 209-210.
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 nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego,

» wprowadzenie do sektora publicznego konkurencji,

o wykorzystywanie metod i technik zarzadzania z sektora prywat-
nego,

« wzrost nacisku na oszczedno$¢ i dyscypline w wykorzystaniu po-
siadanych zasobdw.

Postulaty New Public Management dotycza zaréwno kwestii zarza-
dzania instytucjami publicznymi, jak i ustrojowych aspektéw funk-
cjonowania sektora: jego organizacji, zakresu dzialania w gospo-
darce. Nie jest to zatem koncepcja zarzadzania wylacznie instytucja
publiczna, ale takze sektorem publicznym w ogoéle. Koncepcja NPM
odpowiada na trzy zasadnicze pytania:

1. Ile panstwa?

2. Jakie panstwo?

3. Jak zarzadzac jednostkami?

Koncepcja kontroli zarzadczej, wprowadzona do obiegu prawnego

w Polsce z poczatkiem 2010 r., koresponduje z NPM w zakresie spo-

sobu zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych. Nie

jest natomiast koncepcjg kompleksowo reformujgca administracje

publiczng czy tez jego ustrojowe fundamenty, a jedynie wprowadza-

jaca nowe rozwigzania w zakresie zarzadzania. Kontrole zarzadcza

i NPM tacza bezposrednio dwie podstawowe wartoci:

o polozenie nacisku na wyznaczanie mierzalnych celéw i rozli-
czanie jednostek z ich osiggniecia,

« implementacja dobrych praktyk biznesowych do sektora finanséw
publicznych.

Przy czym nalezy zaznaczy¢, Ze samo wyznaczanie mierzalnych
celow i rozliczanie z ich osiggania takze jest praktyka biznesows.
Wyodrebnienie jej sposréd innych praktyk pokazuje jednak wage
rozliczalno$ci i odpowiedzialnosci kierownikéw jednostek publicz-
nych za efekty dzialalnosci jednostki, ktora kieruja.

Warto podkresli¢, ze biznesowa geneza koncepcji NPM i kontroli
zarzadczej nierozerwalnie jest zwigzana z finansowym aspektem



20 Rozdziat 1. Kontrola zarzgdcza w systemie finanséw publicznych

funkcjonowania podmiotéw. Nalezy bowiem pamietaé o tym, Ze
w przedsigbiorstwach prywatnych, w klasycznym ujeciu, efektyw-
no$¢ jest mierzona przede wszystkim wynikiem finansowym.

Geneza kontroli wewnetrznej w podmiotach gospodarczych jest $cisle
zwigzana z finansowym aspektem prowadzenia biznesu, poniewaz
w klasycznym ujeciu celem przedsiebiorstwa jest dagzenie do maksy-
malizacji zysku. Stad mechanizmy kontroli wewnetrznej w poczat-
kowej fazie ksztaltowania si¢ modelu kontroli wewnetrznej koncen-
trowaly si¢ przede wszystkim na finansach. Jednak w miare uptywu
czasu, rozwoju rynkéw, przedsiebiorstw oraz zachodzacych procesow
globalizacji w naukach o zarzadzaniu coraz czesciej wskazywano na
inne niz finansowe cele przedsigbiorstwa. Narastajagca konkurencja
motywuje przedsiebiorstwa do zapewnienia odpowiedniej jakosci
dostarczanych produktéw. Mechanizmy rynkowej konkurencji wy-
musily zatem na przedsigbiorstwach wyznaczanie celow, ktére taczyly
potrzebe osiggniecia oczekiwanego wyniku finansowego z oczekiwa-
niami klientéw co do produktéw. W §lad za tymi zmianami rola kon-
troli wewnetrznej w przedsiebiorstwie rozszerzala sie takze na kwestie
niezwigzane bezposérednio z finansami.

Innym czynnikiem, ktéry uksztaltowal funkcje kontroli wewnetrznej,
sa wystepujace w gospodarce cykle koniunkturalne, istotnie motywu-
jace przedsiebiorstwa do redefiniowania wartosci, jakimi si¢ kieruja.
W czasach kryzysu maksymalizacja zyskow w wielu przypadkach
nie moze by¢ celem przedsigbiorstwa. Czesto jest to okres, w ktérym
przedsiebiorstwa mierzg sie z ryzykiem upadloéci. Celem staje si¢ wow-
czas przetrwanie. Globalizacja rynkéw, poziom dojrzalosci gospodarek
poszczegélnych panstw i podmiotéw w nich dzialtajacych oraz wzrost
$wiadomosci spoleczenstwa przejawiajg si¢ miedzy innymi tym, ze
przedsiebiorcy dostrzegaja potrzebe rownowazenia celéw finansowych
i szeroko rozumianej spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu. Odpo-
wiedzialnos¢ ta jest wielowymiarowa. Dotyczy $wiadomosci przedsie-
biorcéw miedzy innymi co do ich roli w spoleczenstwie i ksztaltowania
rynku pracy, a takze wplywu na srodowisko naturalne. Réwniez te
motywy dzialalno$ci przedsiebiorstw wptynety na zakres funkcji, jakie
kontrola wewnetrzna petni w przedsiebiorstwach.
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W $lad za tym zmienialo si¢ takze podejscie do kontroli wewnetrznej
w administracji publicznej. Obecnie rolg kontroli wewnetrznej (kon-
troli zarzadczej) jest zapewnienie nie tylko legalnosci dziatania
i efektywno$ci w osigganiu celéw instytucji publicznej, ale roéwniez
zadbanie o etyke dzialania.

Kontrola finansowa, ktdéra stanowila fundament szerzej rozumianej
kontroli zarzadczej, nie stracita na znaczeniu. W systemie finanséw
publicznych zasadnicza rolg, jaka zawsze powinna petni¢ kontrola
wewnetrzna, jest zapewnienie gospodarnego wydatkowania srodkéw
publicznych. Niezaleznie od tego, czy cel ten jest elementem systemu
nazwanego kontrolg finansowa, czy zarzadcza.

Funkcjonowanie systemu kontroli w polskiej administracji publicznej
ulegto istotnym przeobrazeniom wskutek akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Poczatkéw prac legislacyjnych dostosowujacych polski
system finanséw publicznych do oczekiwan unijnych komisarzy
mozna doszuka¢ si¢ w drugiej polowie lat 90. XX wieku. Do konca
2009 r. system kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finanséw
publicznych funkcjonowat pod nazwa kontroli finansowej. Z poczat-
kiem 2010 r. kontrole finansowg zastapiono kontrolg zarzadczg, przy
czym nie polegalo to wylacznie na wprowadzeniu nowego pojecia
bez rzeczywistych zmian. Kontrola zarzadcza jako norma prawna
zasadniczo rdzni si¢ od kontroli finansowej. Nie ogranicza si¢ bo-
wiem wylacznie do finansowego aspektu funkcjonowania instytucji
publicznej. Zmiany w polskim systemie kontroli wewnetrznej wyni-
kaja z ogdlnego trendu w postrzeganiu istoty kontroli wewnetrzne;j.

1.1.2. Kontrola zarzadcza jako konsekwencja
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej

Kontrola zarzgdcza jako zbidr przepiséw zawartych w ustawie o finan-
sach publicznych jest §cisle zwigzana z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskiej. Zapisy ustawy o finansach publicznych w zakresie kon-
troli zarzadczej sg przejawem realizacji unijnych wymogéw odnosza-
cych sie do bezpieczenstwa i efektywnosci wydatkowania §rodkéw pu-



W publikacji autor omoéwit role i wptyw przepisow o kontroli zarzadczej na rachunkowosé
budzetowa. Skoncentrowat sie na dwdch procesach kontroli zarzadczej: planowaniu
(wyznaczaniu celéw) oraz zarzadzaniu ryzykiem. S3 to jednoczesnie procesy zarzadcze
najobszerniej opisane standardami kontroli zarzadczej i uznane przez ustawodawce
za fundamentalne.

W opracowaniu czytelnik znajdzie analize zagadnien takich jak:

« mierniki celéw rachunkowosci budzetowej oraz monitorowanie stopnia ich osiagniecia,
« zarzadzanie ryzykiem w obszarze zapewnienia wiarygodnosci sprawozdan budzetowych,
+ ryzyko w stosowaniu klasyfikacji budzetowej.

Opracowanie zainteresuje ekonomistow, ksiegowych i menedzeréw zatrudnionych
w jednostkach sektora finanséw publicznych, a takze adwokatéw, radcoéw prawnych
i sedziow w zakresie omawianej problematyki.

Ireneusz Rosiek - doktor nauk ekonomicznych; specjalista w dziedzinie zarzadzania
publicznego i rachunkowosci budzetowej; wieloletni gtéwny ksiegowy w jednostkach sek-
torafinanséw publicznych; doswiadczony i ceniony szkoleniowiec; ekspert Narodowego
Centrum Badan i Rozwoju; konsultant merytoryczny i autor tekstow naukowych oraz
poradnikowych z zakresu rachunkowosci budzetowej. Zajmowat sie kontrolg zarzadcza,
audytem wewnetrznym i budzetem zadaniowym w Ministerstwie Finansow.
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