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Podmioty odpowiedzialne za funkcjonowanie i oceng
kontroli zarzadczej

Dorota Adamek-Hyska"

Streszczenie: Ce/ — Analiza zakresu odpowiedzialno$ci podmiotow realizujacych kontrolg zarzadcza (kie-
rownika jednostki, gtéwnego ksiggowego i pozostatych pracownikow) lub dokonujacych jej oceny (audyto-
row wewngtrznych).

Metodologia badania — Analiza aktéw prawnych w zakresie finansow publicznych oraz funkcjonowania po-
szczegodlnych jednostek sektora finansow publicznych, a takze studia literaturowe opierajace si¢ na krajowe;j
literaturze zwartej i artykutowej.

Wynik — Artykul stanowi syntezg czg$ci wynikow badan naukowych (Potencjal Badawczy) na temat ,,Analizy
i oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych” prowadzonych
w latach 2013-2014.

Oryginalnos¢/Wartos¢ — Przeprowadzone badania w zakresie analizy i oceny funkcjonowania kontroli za-
rzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych pozwalaja wyciagna¢ wniosek, ze kierownik jednostki
ponosi ostateczng odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej w tych podmiotach. Nie
moze tej odpowiedzialnosci scedowaé ani na gldownego ksiggowego, ani na audytora wewngtrznego, ani na
pozostatych pracownikow jednostki. Nalezy zauwazy¢, ze proces ten dotyczy calej organizacji i wszystkich
jej pracownikow.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, kierownik jednostki, glowny ksiggowy, audytor wewngtrzny

Wprowadzenie

W ustawie o finansach publicznych pojgcie ,,odpowiedzialnos$ci” wystepuje w dwoch arty-
kutach:

— art. 53 okre$lajacym odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki sektora finanséw pub-
licznych za calo$¢ gospodarki finansowej,

— art. 54 wskazujacym na odpowiedzialno§¢ gléwnego ksiggowego jednostki sektora
finanséw publicznych za prowadzenie rachunkowosci, wykonywanie dyspozycji
srodkami publicznymi oraz dokonywanie wstepnej kontroli.

Przepisy prawa finanséw publicznych nie definiuja wprost pojecia ,,odpowiedzialnosci
za funkcjonowanie kontroli zarzadczej”. W art. 69 ustawy o finansach publicznych podano
podmioty, ktore maja obowiazek zapewni¢ funkcjonowanie kontroli zarzadczej na po-
szczegblnych jej poziomach. Wedtug tych regulacji system kontroli zarzadczej jest spra-
wowany na dwoch poziomach (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 69):

*dr Dorota Adamek-Hyska, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katedra Rachunkowosci, adamek@ue.
katowice.pl.
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— I poziom kontroli zarzadczej, ktory wystepuje w poszczegdlnych jednostkach sekto-
ra finansow publicznych,

— 1I poziom kontroli zarzadczej, ktory dotyczy ministra w kierowanych przez niego
dziatach administracji rzadowej, a takze wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zapewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej na pierwszym poziomie nalezy wy-
facznie do obowiazkow kierownika jednostki sektora finanséw publicznych (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.: art. 69). Obowiazku tego nie moze on scedowaé na inne osoby, co
oznacza, ze tylko kierownik jednostki ponosi odpowiedzialno$¢ za jego realizacje. Struktu-
r¢ obowiazkdéw i odpowiedzialno$ci w zakresie funkcjonowania kontroli zarzadczej na
pierwszym poziomie wskazano na rysunku 1.

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych

!

Obowiazek zapewnienia funkcjonowania
kontroli zarzadczej w jednostce

H

Odpowiedzialnos$¢ za zapewnienie funkcjonowania
kontroli zarzadczej w jednostce

Rysunek 1. Struktura odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej
na pierwszym poziomie

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 69 ust. 1).

Analizujac strukture odpowiedzialnos$ci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej na
pierwszym poziomie, nalezy podkresli¢, Zze kierownik jednostki sektora finanséw publicz-
nych ma w tym zakresie do wykonania najwazniejsze zadanie. Musi nieustannie podejmo-
wac wlasciwe decyzje zmierzajace do umiejscowienia systemu kontroli zarzadczej w struk-
turze organizacyjnej jednostki, zorganizowania procesu kontrolnego, a takze zwigkszania
$wiadomosci kontroli zarzadczej wsrdd kierownictwa jednostek organizacyjnych oraz
wszystkich pozostatych pracownikow.

Zapewnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej na drugim poziomie nalezy natomiast
wylacznie do obowiazkéw ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej, wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, starosty powiatu oraz marszalka wojewodztwa (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 69). Strukture obowiazkéw i odpowiedzialnosci w zakresie
funkcjonowania kontroli zarzadczej na drugim poziomie wskazano na rysunku 2.
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Minister kierujacy dzialem administracji rzadowej
lub
Wajt/burmistrz/prezydent miasta/starosta powiatu/marszalek wojewodztwa

|

Obowigzek zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzadowej
lub jednostce samorzadu terytorialnego

II

Odpowiedzialnos$¢ za zapewnienie funkcjonowania kontroli
zarzadczej w dziale administracji rzadowe;j
lub jednostce samorzadu terytorialnego

Rysunek 2. Struktura odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej
na drugim poziomie

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 69, ust. 1).

Przyktadowo, w wypadku dziatu ,,gospodarka” minister wlasciwy dla tego dzialu ma
obowiazek ustanowi¢ drugi poziom kontroli zarzadczej w stosunku do jednostek podle-
glych, czyli wszystkich jednostek budzetowych i nadzorowanych, w tym np. Urzgdu Paten-
towego, Urzgdu Dozoru Technicznego, Glownego Urzgdu Miar, Polskiego Centrum Akre-
dytacji (Ofiarski 2010: 194). Minister wlasciwy dla tego dziatu ponosi odpowiedzialno$¢ za
realizacj¢ tego obowiazku. Ten sam minister jest jednocze$nie odpowiedzialny za stworze-
nie systemu kontroli zarzadczej w Ministerstwie Gospodarki (poziom pierwszy).

Istotnym obowiazkiem kazdego ministra kierujacego danym dzialem jest sporzadzenie
(Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 70):

— planu dziatalno$ci na rok nastepny dla kierowanych przez niego dziatow administra-

cji rzadowej — do konca listopada kazdego roku,

— sprawozdania z wykonania planu dziatalno$ci — do konca kwietnia kazdego roku,

— o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych

przez niego dziatéw administracji rzadowej — do konca kwietnia kazdego roku.

Biorac pod uwagg regulacje ustawowe, glownym celem artykutu jest analiza zakresu od-
powiedzialnosci podmiotow realizujacych kontrolg zarzadcza lub dokonujacych jej oceny.

W opracowaniu wykorzystano m.in. metode¢ analizy aktoéw prawnych w zakresie finan-
sOw publicznych oraz funkcjonowania poszczegdlnych jednostek sektora finansow pub-
licznych, a takze studia literaturowe, opierajace si¢ na krajowej literaturze zwartej i artyku-
lowe;.
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1. Odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej

Kierownikiem jednostki sektora finanséw publicznych jest osoba, ktéra zgodnie z przepi-
sami prawa okreslajacymi ustrédj jednostki jest odpowiedzialna za dziatalno$¢ tej jednostki
i jest uprawniona do jej reprezentowania (Chodubski 2013: 25). Zatem zwrot ,,kierownik
jednostki” nalezy rozumie¢ bardzo szeroko, bowiem jest nim kazdy, komu w prawidtowy
sposob powierzono kierowanie jednostka sektora finanséw publicznych, bez wzgledu na
nazwe¢ jego stanowiska, np. kierownik, prezes, dyrektor, dyrektor generalny, wdjt, bur-
mistrz, czy tez prezydent miasta lub marszatek wojewodztwa (Ofiarski 2010: 157).

Ustawodawca, precyzujac cele kontroli zarzadczej, wskazuje na koniecznos$¢ funkcjo-
nowania jej niezbgdnych elementéw, w tym zarzadzania ryzykiem. Kierownik jednostki
sektora finanséw publicznych zostatl zobowiazany do wdrozenia i monitorowania adekwat-
nego, skutecznego i efektywnego systemu kontroli zarzadczej tak, by jednostka sektora
finanséw publicznych osiagata wyznaczone jej cele w sposoéb zgodny z prawem, efektyw-
ny, oszczedny i terminowy. Adekwatny system kontroli zarzadczej oznacza system opty-
malny do celéw i zadan realizowanych przez jednostke sektora finanséw publicznych.
System ten bedzie efektywny, gdy zatozone cele i zadania zostana zrealizowane z wykorzy-
staniem optymalnych naktadéw finansowych, natomiast jego skuteczno$¢ w kazdym wy-
padku powinna zapewniac realizacj¢ celow i zadan.

Takie podejscie do systemu kontroli zarzadczej umozliwia wskazanie stabych punktow
oraz biezace rozwiazywanie nieprawidtowosci ujawnionych w zakresie procedur kontrol-
nych. Odpowiedzialno$ci w tym zakresie nie mozna scedowac na inne podmioty. Szczego-
fowy zakres czynnosci, ktére musi podja¢ kierownik jednostki sektora finansow publicz-
nych w celu wdrozenia i monitorowania adekwatnego, skutecznego i efektywnego systemu
kontroli zarzadczej mozna odnalez¢ w standardach kontroli zarzadczej. Na podstawie tresci
tych standardéw okreslono w tabeli 1 podstawowe obowiazki kierownika jednostki.

Tabela 1

Wykaz obowiazkow kierownika jednostki w zakresie systemu kontroli zarzadczej
Standard kontroli zarzadczej Zakres obowigzkow kierownika jednostki

1 2
Standard 1. Przestrzeganie — okreslenie, wspieranie i promowanie przestrzegania wartosci etycz-
wartosci etycznych nych,
— weryfikacja i monitoring skutecznosci funkcjonowania obszaru etyki
w jednostce

Standard 2. Kompetencje — prawidlowa organizacja procesu zatrudnienia w jednostce, w celu
zawodowe zapewnienia odpowiedniego poziomu kadr,

— zapewnienie rozwoju kompetencji zawodowych pracownikow jed-
nostki (szkolenia, seminaria, studia itp.)

Standard 3. Struktura organi- — dostosowanie struktury organizacyjnej do aktualnych celow i zadan

zacyjna jednostki,

— okreslenie zakresu zadan, uprawnien i odpowiedzialno$ci poszczegol-
nych komorek organizacyjnych jednostki, a takze zakresu podlegtosci
pracownikow,

— okreslenie aktualnego zakresu obowiazkow, uprawnien i odpowie-
dzialno$ci kazdego pracownika
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1

2

Standard 4. Delegowanie
uprawnien

precyzyjne okreslenie zakresu uprawnien delegowanych poszczegol-
nym pracownikom,

zapewnienie statej komunikacji z osobami, ktéorym powierzono
uprawnienia, w celu monitoringu stopnia realizacji celow i zadan,
prowadzenie aktualnej ewidencji wydawanych upowaznien lub petno-
mocnictw

Standard 5. Misja jednostki

wskazanie celu istnienia jednostki w postaci krotkiego i syntetyczne-
£0 opisu misji

Standard 6. Okreslenie celow
i zadan, monitorowanie i ocena
ich realizacji

jasne okre$lenie, w perspektywie co najmniej rocznej, celow i zadan
jednostki,

wyznaczenie miernikow, za pomoca ktorych zapewni si¢ staty moni-
toring realizacji okreslonych celéw i zadan jednostki,

wskazanie komorek organizacyjnych lub 0s6b odpowiedzialnych
bezposrednio za wykonanie celow i zadan jednostki oraz zasobow
przeznaczonych na ich realizacjg,

zapewnienie systemu monitorowania realizacji celow i zadan

przez jednostki podlegte lub nadzorowane

Standard 7. Identyfikacja
ryzyka

nie rzadziej niz raz w roku identyfikacja ryzyka w odniesieniu
do celoéw i zadan jednostki,

nie rzadziej niz raz w roku identyfikacja ryzyka w odniesieniu
do celoéw i zadan jednostek podlegtych lub nadzorowanych

Standard 8. Analiza ryzyka

okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia roznego rodzaju ryzyka
oraz mozliwych jego skutkow,
okreslenie akceptowanego poziomu réznego rodzaju ryzyka

Standard 9. Reakcja na ryzyko

okreslenie rodzaju reakcji w stosunku do kazdego istotnego ryzyka,
okreslenie dziatan, ktore trzeba podja¢ w celu zmniejszenia danego
ryzyka do akceptowanego poziomu

Standard 10. Dokumentowanie
systemu kontroli zarzadczej

stworzenie i wdrozenie spojnych procedur wewngtrznych, instrukeji,
wytycznych, zakresow obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci
pracownikow, a takze innych dokumentow wewngtrznych,
udostgpnienie powyzej wskazanej dokumentacji wszystkim osobom,
dla ktorych jest ona niezbgdna w celu realizacji powierzonych obo-
wigzkow

Standard 11. Nadzor

prowadzenie nadzoru nad wykonywaniem zadan merytorycznych
i finansowych w celu ich oszczgdne;j, efektywnej i skutecznej reali-
zacji

Standard 12. Ciaglos¢ dzialal-
nosci

zapewnienie istnienia mechanizmow stuzacych utrzymaniu ciagtosci
dziatalnosci jednostki w przypadkach: urlopéw pracownikow, wysta-
pienia katastrofy lub innych zdarzen losowych,

wykorzystanie wynikow analizy ryzyka w zapewnieniu ciaglosci
dziatalnosci jednostki,

informowanie pracownikow o funkcjonujacych regulacjach we-
wngtrznych w sytuacjach wystapienia niespodziewanych zdarzen

Standard 13. Ochrona zasobéw

ustalenie dostgpu do zasobow (informatycznych, informacyjnych,
rzeczowych, finansowych i ludzkich) wytacznie osobom upowaznio-
nym,

powierzenie pracownikom odpowiedzialnosci za zapewnienie ochro-
ny i wlasciwe wykorzystanie zasobow,

opracowanie zasad gospodarki zasobami jednostki

Standard 14. Szczegélowe
mechanizmy kontroli dotyczace
operacji finansowych

i gospodarczych

ustalenie zasad rzetelnego i pelnego dokumentowania oraz rejestro-
wania operacji finansowych i gospodarczych,

ustalenie zasad zatwierdzania operacji finansowych i gospodarczych
przez kierownika jednostki lub osoby przez niego upowaznione,

np. glownego ksiggowego,

ustalenie zasad weryfikacji operacji finansowych i gospodarczych
przed i po realizacji
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1 2

Standard 15. Mechanizmy dotycza- | — okreslenie mechanizmow stuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa

ce systemow informatycznych danych i systemow informatycznych

Standard 16. Biezaca informacja — zapewnienie pracownikom wilasciwych i rzetelnych informacji
(w odpowiedniej formie i czasie) potrzebnych im do realizacji
zadan

Standard 17. Komunikacja we- — zapewnienie efektywnych mechanizmow przekazywania waz-

wnetrzna nych informacji w obrgbie struktury organizacyjnej jednostki

oraz w obrebie dziatu administracji rzadowej i jednostki samo-
rzadu terytorialnego

Standard 18. Komunikacja ze- — zapewnienie efektywnego systemu wymiany waznych informacji
wnetrzna z podmiotami zewngtrznymi majacymi wptyw na realizacjg ce-
16w i zadan jednostki (np. utworzenie stanowiska rzecznika pra-
sowego jednostki, utworzenie systemu sprawozdawczosci ze-

wngtrznej)

Standard 19. Monitoring — zapewnienie stalego monitoringu wdrozonych dziatan kontrol-
nych ze wzgledu na zmieniajace si¢ otoczenie zewngtrzne jed-
nostki

Standard 20. Samoocena — przeprowadzenie i udokumentowanie samooceny systemu kon-

troli zarzadczej nie rzadziej niz raz w roku,
— umozliwienie przeprowadzenia i udokumentowania samooceny
kontroli zarzadczej przez pracownikow jednostki nie rzadziej niz

raz w roku
Standard 21. Audyt wewnetrzny — umozliwienie audytorowi wewngtrznemu obiektywnej i niezalez-
nej oceny systemu kontroli zarzadczej
Standard 22. Uzyskanie zapewnie- — zestawienie wynikow monitoringu, samooceny, przeprowadzo-
nia o stanie kontroli zarzadczej nych audytow i kontroli w celu uzyskania zapewnienia o stanie

kontroli zarzadczej,

— potwierdzenie uzyskania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej
w formie o$§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni
rok

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie (Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r.).

Zaprezentowany w tabeli 1 wykaz obowiazkow kierownika jednostki w zakresie syste-
mu kontroli zarzadczej stanowi wylacznie zbior dobrych praktyk oraz wskazowek dla kaz-
dego kierownika jednostki sektora finansow publicznych. Wykonanie zaprezentowanych
obowiazkow bedzie wymagato indywidualnego podejscia w kazdej jednostce sektora finan-
sow publicznych do projektowanego w niej systemu kontroli zarzadcze;j.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze czg$¢ regul dotyczacych zasad gospodarowania $rodkami
publicznymi zostata uznana za na tyle wazne dla calego systemu finansoéw publicznych, ze
ich naruszenie podlega specjalnemu rezimowi odpowiedzialno$ci, okreslonej w ustawie
o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Zgodnie z art. 17 tej
ustawy kierownik jednostki podlega odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych wskutek niewykonania lub nienalezytego wykonania obowiazkéw w zakresie
funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r.: art. 17).
W art. 18¢ tej ustawy zostal tez zdefiniowany katalog czynow, na ktérych dokonanie
wplywa zte wykonanie obowiazkow z zakresie funkcjonowania systemu kontroli zarzad-
czej. Sa to nastgpujace czyny (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r.: art. 18c¢):

— uszczuplenie wptywow naleznych jednostce sektora finansow publicznych, Skarbo-

wi Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego,

— dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkow ustalonych

w planie finansowym jednostki,
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— zaciagnigcie zobowiazania bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetowa,
uchwata budzetowa lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepisow dotyczacych zaciagania zobowiazan
przez jednostke sektora finanséw publicznych,

— niewykonanie w terminie zobowigzania, w tym obowiazku zwrotu naleznos$ci celnej,
podatku, nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne
Iub zdrowotne,

— udzielenie zamowienia publicznego wykonawcy, ktory nie zostal wybrany w trybie
okreslonym w przepisach o zamowieniach publicznych,

— zawarcie umowy w sprawie zamowienia publicznego z naruszeniem przepisow
o zamowieniach publicznych dotyczacych formy pisemnej umowy, okresu, na ktory
umowa moze by¢ zawarta, lub w przypadku wniesienia odwotania — terminu jej za-
warcia,

— niewylaczenie z postgpowania o udzielenie zamdéwienia publicznego osoby podlega-
jacej wylaczeniu z tego postgpowania na podstawie przepisow o zamowieniach pub-
licznych,

— uniewaznienie postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego z naruszeniem
przepisow o zamowieniach publicznych okreslajacych przestanki uniewaznienia te-
g0 postepowania,

— zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjonariuszem,
ktory nie zostat wybrany zgodnie z przepisami o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi,

— zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z koncesjonariuszem
z naruszeniem przepisOw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotyczacych
formy pisemnej umowy, okresu, na ktory umowa moze by¢ zawarta, lub w przypad-
ku wniesienia skargi na czynno$¢ wyboru oferty najkorzystniejszej — terminu jej
zawarcia,

— odwolanie postgpowania o zawarcie umowy o koncesj¢ na roboty budowlane lub
ustugi z naruszeniem przepisow o koncesji na roboty budowlane lub ushugi,

— dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postgpowaniu o udzielenie za-
mowienia publicznego lub przygotowaniu tego postgpowania, lub w postgpowaniu
0 zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi, czynnos$ci naruszajacej
dyscypling finanséw publicznych przez osobg nieupowazniona do wykonania tej
czynnosci,

— dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaptata ze srodkdéw publicznych kary, grzywny
lub optaty stanowiacej sankcje¢ finansowa, do ktorych stosuje si¢ przepisy o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji.

Z wymienionego katalogu czynow wynika, ze wytacznie kierownik jednostki moze po-
nosi¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdy wskutek
zaniedbania lub niewypetnienia przez niego obowiazkow w zakresie kontroli zarzadczej
doszto do okreslonych nieprawidtowosci w prowadzeniu gospodarki finansowej tej jed-
nostki. E. Kowalczyk podkresla, ze inni pracownicy, nawet wykonujacy zadania z zakresu
kontroli zarzadczej, nie beda z tytutu ewentualnych zaniedban pociagani do odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Kowalczyk 2010: 40).

Jednakze moga wystapi¢ sytuacje, ze kierownik nie bedzie ponosit odpowiedzialno$ci
z powodu zaniedbania w zakresie kontroli zarzadczej. Tak bedzie w przypadku nieprawi-
dtowosci w zakresie rachunkowosci jednostki sektora finanséw publicznych (art. 18 ustawy
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o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, w zwiazku z art. 4
ust. 5 ustawy o rachunkowosci). Wedtug art. 4 ustawy o rachunkowosci kierownik jednost-
ki ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie obowiazkow w zakresie rachunkowosci,
w tym z tytutu nadzoru, rowniez w przypadku, gdy obowiazki te (z wylaczeniem odpowie-
dzialno$ci za przeprowadzenie inwentaryzacji w formie spisu z natury) zostang w formie
pisemnej powierzone innej osobie za jej zgoda (Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r.: art. 4).
Jednak na podstawie art. 18 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest (Ustawa z dnia
17 grudnia 2004 r.: art. 18):

— zaniechanie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie
lub rozliczenie inwentaryzacji w sposdb niezgodny z przepisami ustawy o rachun-
kowosci,

— niesporzadzenie lub nieprzekazanie w terminie sprawozdania z wykonania procesow
gromadzenia §rodkow publicznych i ich rozdysponowania albo wykazanie w tym
sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiggowe;j.

Na podstawie tych regulacji prawnych mozna wskazac¢, ze w zakresie rachunkowosci
jednostki (a w szczegdlnosci inwentaryzacji i sprawozdan budzetowych) odpowiedzialno$é¢
dyscyplinarna ponosi wylacznie bezposredni sprawca naruszenia, czyli:

— przeprowadzajacy lub rozliczajacy inwentaryzacje, np. cztonkowie zespotéw spiso-

wych, przewodniczacy komisji inwentaryzacyjnej, gldéwny ksiegowy,

— sporzadzajacy jednostkowe lub zbiorcze (taczne) sprawozdania budzetowe.
Naruszenie zatem dyscypliny finanséw publicznych przez kierownika jednostki nastapi
tylko w sytuacjach, gdy nie powierzy obowiazkéw w zakresie inwentaryzacji lub sporza-
dzania sprawozdan budzetowych (poza spisem z natury).

2. Obowiazki gléwnego ksiegowego w zakresie funkcjonowania
kontroli zarzadczej

Glowny ksiggowy jednostki sektora finansow publicznych jest pracownikiem, ktory zajmu-
je szczegblna pozycje w strukturze organizacyjnej tej jednostki, co wynika z tresci art. 54
ustawy o finansach publicznych. Wedtug tego artykutu kierownik jednostki sektora finan-
sow publicznych powierza gtownemu ksiggowemu obowiazki i odpowiedzialno§¢ w zakre-
sie (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.: art. 54):

— prowadzenia rachunkowosci,

— wykonywania dyspozycji srodkami pieni¢znymi,

— dokonywania wstgpnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych

z planem finansowym oraz kompletno$ci i rzetelnoéci dokumentéow dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych.

Wskazany zakres obowiazkéw i odpowiedzialnosci gléwnego ksiegowego jednostki
sektora finanséw publicznych bezposrednio nie nawigzuje do obowiazkow i odpowiedzial-
nos$ci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej, chociaz rola glownego ksiggowego w syste-
mie kontroli zarzadczej jest bezposrednio zwiazana z zadaniami, ktére on wykonuje.
Szczegdtowy wykaz zadan (czynnosci) gtownego ksiggowego w jednostce sektora finan-
sow publicznych zaprezentowano w tabeli 2.
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Tabela 2
Wykaz obowiazkow glownego ksiggowego

Zakres obowiazkow Wykaz zadan/czynnosci

Prowadzenie rachunkowosci — opracowanie tresci polityki rachunkowosci jednostki sektora finansow
publicznych,

— prowadzenie ksiag rachunkowych (tj. dziennika, ksiggi gloéwnej, ksiag
pomocniczych, zestawienia obrotow i sald kont ksiggi gtownej, ze-
stawienia sald kont ksiag pomocniczych, inwentarza) tej jednostki,

— wycena biezaca i na dzien bilansowy aktywow i pasywow oraz usta-
lanie wyniku finansowego jednostki,

— okresowe ustalanie i sprawdzanie w trakcie inwentaryzacji rzeczywi-
stego stanu aktywow i pasywow, ktore inwentaryzuje si¢ metoda po-
twierdzenia sald z kontrahentami lub metoda weryfikacji zapisow
ksiggowych z dokumentacja zrodtowa,

— wycena arkuszy spisu z natury i rozliczanie ksiggowe zweryfikowa-
nych ro6znic inwentaryzacyjnych w ksiggach rachunkowych,

— sporzadzanie sprawozdania finansowego, sprawozdan budzetowych
i innych raportow o charakterze finansowym,

— gromadzenie i przechowywanie dowodow ksiggowych i innej doku-
mentacji (np. inwentaryzacyjnej),

— w przypadkach okreslonych albo w ustawie o rachunkowosci, albo
w ustawie o finansach publicznych, poddawanie badaniu sprawozdan
finansowych przez biegtego rewidenta

Wykonywanie dyspozycji — podejmowanie decyzji o wykorzystaniu srodkow na cel okreslony
Srodkami pieni¢znymi przez kierownika jednostki, np.:
= dokonanie ptatnosci za faktury i rachunki zaréwno gotowka, jak i
przelewem,

= dokonanie ptatnosci z list ptac, zapomog, pozyczek itp.,
= wyplata zaliczek statych i na biezace potrzeby

Dokonywanie wstepnej kontroli | — skfadanie podpisu na dokumentach dotyczacych operacji finansowych
zgodnos$ci operacji gospodar- i gospodarczych, ktory potwierdza prawidlowos¢ danej operacji, jej
czych i finansowych z planem zgodnos¢ z prawem i przyjgtym planem finansowym, a takze kom-
finansowym oraz kompletnoS$ci pletno$c¢ i rzetelnosé tych dokumentow,
i rzetelno$ci dokumentow — w przypadku ujawnienia nieprawidlowosci:
dotyczacych operacji gospodar- = zwrot dokumentu wiasciwemu rzeczowo pracownikowi,
czych i finansowych = mozliwo$¢ odmowy podpisania dokumentu w razie nieusunigcia
nieprawidtowosci,
= pisemnie powiadomienie kierownika jednostki o odmowie podpisu
i jej przyczynach

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie (Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r.: art. 4 ust. 3; Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.: art. 54).

W systemie kontroli zarzadczej glowny ksiggowy, obok kierownika jednostki, odgrywa
istotna rolg, a zakres jego obowiazkow jest bardzo szeroki.

Gltowny ksiggowy odpowiada za prowadzenie rachunkowosci, wypelianie w terminie
obowiazkow sprawozdawczych, organizowanie przechowywania i archiwizowania dowo-
dow ksiggowych i innych dokumentdéw planistyczno-operacyjnych. W ramach realizacji
procedur kontroli zarzadczej sprawuje ogdlny nadzor na realizacja czynnosci w ramach
kontroli finansowej, takich jak: realizacja planu finansowego, dekretacja dokumentow,
terminowa zaplata zobowiazan, zapewnienie wiarygodnosci i rzetelno$ci danych i informa-
cji w sprawozdaniach finansowych i budzetowych oraz sprawny obieg dokumentacji finan-
sowo-ksiggowej.
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Glowny ksiggowy zajmuje si¢ takze koordynacja realizacji zadan poszczegolnych ko-
morek organizacyjnych w procesie planowania budzetowego. W zwiazku z tym dokonuje
wstepnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym
oraz kompletnosci i rzetelnosci dokumentoéw dotyczacych operacji gospodarczych i finan-
sowych.

Kontrola sprawowana przez glownego ksiggowego jest kontrola wstgpna, wykonywana
przed zrealizowaniem operacji finansowych i gospodarczych, a jej zasadnicza funkcja jest
zapobieganie powstaniu nieprawidlowosci w realizacji i dokumentowaniu operacji gospo-
darczych i finansowych (Motowilczuk 2013: 33). Obowiazki w tym zakresie wiaza si¢ ze
statym kontrolowaniem stopnia realizacji planu finansowego, zaangazowania $rodkéw na
wydatki budzetowe, zagrozen przekroczenia lub niewykonania planu oraz zapewnieniem
terminowego rozliczania zobowiazan i nalezno$ci jednostki (Kaczurak-Kozak 2010: 274).
Niedokonanie lub nienalezyte przeprowadzenie wstgpnej kontroli przez gtdéwnego ksiggo-
wego stanowi czyn naruszajacy dyscypling finanséw publicznych wytacznie w sytuacji,
gdy dziatanie takie wptynie na (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r.: art. 18b):

— dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkow ustalonej w pla-

nie finansowym jednostki,

— zaciagnigcie zobowigzania niemieszczacego si¢ w planie finansowym jednostki.

W celu realizacji swoich obowiazkéw gltéwny ksiggowy ma prawo zada¢ od kierowni-
kéw innych jednostek organizacyjnych ustnych lub pisemnych informacji, udostepniania
mu do wgladu dokumentéw i obliczen bedacych zrédlem tych informacji, a takze wnio-
skowac do kierownika jednostki o okreslenie trybu wykonywania przez inne komorki orga-
nizacyjne prac niezb¢dnych do zapewnienia prawidlowosci gospodarki finansowej, ewi-
dencji ksiggowej, kalkulacji kosztow oraz sprawozdawczo$ci finansowej (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.: art. 54). Stwarza to podstawg do tworzenia przez gtdéwnego ksiggowego
procedur wewngtrznych regulujacych finansowo-ksiggowy obszar dziatalnosci jednostki,
stanowiacych istotny element systemu kontroli zarzadczej. Tym samym pozycja gtdéwnego
ksiggowego w jednostce sektora finansow publicznych, a zarazem jego odpowiedzialno$¢
za wykonywanie obowiazkow, jest znacznie wigksza niz w innych podmiotach rachunko-
wosci.

Trafnie zauwazyla E. Garczarek, ze wspotpraca glownego ksiggowego z wszystkimi
kierownikami komorek merytorycznych przy tworzeniu regulaminéw i instrukcji z zakresu
finansoéw jest podstawowym warunkiem ich dostosowania do potrzeb i mozliwosci wszyst-
kich komorek organizacyjnych, a w konsekwencji wtasciwego ich funkcjonowania, funk-
cjonowania kontroli zarzadczej oraz funkcjonowania jednostki jako catosci (Garczarek
2012: 70).

3. Obowiazki i odpowiedzialno$¢é audytora wewnetrznego
w zakresie oceny kontroli zarzgdczej

Audytorem wewngtrznym jest podmiot, ktory prowadzi dziatalno$¢ niezalezna i obiektyw-
na, wspierajaca ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow
i zadan przez systematyczna oceng kontroli zarzadczej oraz czynno$ci doradcze. Zatem
najwazniejszym wsparciem dla kierownika jednostki w realizowaniu zadan z zakresu kon-
troli zarzadczej powinien by¢ audytor wewngtrzny (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.:
art. 272). Zostalo to podkreslone takze w pismie Ministra Finansow, w ktorym zaznaczono,
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ze ocena systemu kontroli zarzadczej, a takze czynnosci doradcze dokonywane przez audy-
tora wewngtrznego maja wspiera¢ kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
w realizacji jej celow i zadan (Pismo Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2010 r.). Audy-
tor poprzez oceng systemu kontroli zarzadczej przyczynia si¢ do zapewnienia jego skutecz-
nosci i efektywnosci oraz ciagtego doskonalenia, tworzac w ten sposob jednolity i spojny
system.

Audytor musi mie¢ $wiadomos¢, ze zapewnienie odpowiednich relacji pomigdzy audy-
tem wewnetrznym a systemem kontroli zarzadczej jest konieczne (Szymanska 2013: 17).
Wymaga to od niego stosownej wiedzy o istocie, zasadach i organizacji kontroli zarzadczej,
tak aby potrafit wspiera¢ kierownika jednostki w tym zakresie (Szymanska 2013: 17). Staty
audyt mechanizméw kontroli zarzadczej w jednostce, jej ocena i identyfikacja stabych
punktow, przyczynia si¢ do trwatych zmian w systemie kontroli zarzadczej 1 doskonalenia
zarzadzania jednostka.

Audytor wewngtrzny w prowadzonych badaniach audytowych, dotyczacych oceny kon-
troli zarzadczej wyodrgbnia zazwyczaj dwa etapy:

1) etap dotyczacy badania koncepcji systemu kontroli zarzadczej w danej jednostce,

2) etap dotyczacy oceny zgodnosci funkcjonowania kontroli zarzadcezej z przyjgta kon-

cepcja.

Szczegdtowy wykaz obowiazkéw audytora wewngtrznego w zakresie oceny systemu
kontroli zarzadczej zaprezentowano w tabeli 3.

Tabela 3

Wykaz obowiazkow audytora wewngtrznego w zakresie oceny systemu kontroli zarzadczej
Etap badania audytowego Zakres obowiazkow audytora wewngtrznego
Etap 1. Badanie koncepcji — ocena adekwatno$ci systemu kontroli zarzadczej i jej poszczegdlnych
kontroli zarzadczej elementow do konkretnych warunkow zwiazanych z wielkoscia jed-

nostki, istota prowadzonej dziatalnosci, przyjeta struktura organizacyjna
(regulaminem), czy tez biezacymi zmianami w przepisach prawa,

— poznanie jednostki, $rodowiska i zasad funkcjonowania systemu
kontroli zarzadczej w stopniu potrzebnym do ustalenia i oszacowania
poszczegolnych rodzajow ryzyka wystapienia istotnej nieprawidtowo-
$ci, a takze do okreslenia sposobu wykonywania dalszych procedur

badania
Etap 2. Ocena zgodnosci funk- Podstawowe aspekty oceny obejmuja m.in.:
cjonowania kontroli zarzadczej | — styl kierowania jednostka,
z przyjeta Koncepcja — sposob delegowania uprawnief,

— zasady zarzadzania zasobami ludzkimi,

— postaweg pracownikow wobec kontroli zarzadczej,

— zakres dzialan w zakresie kontroli zarzadczej podejmowanych przez
cztonkow zarzadu i kierownikow nizszych szczebli,

— badanie dziatan i proceséw pod katem legalnosci, rzetelno$ci, prawi-
dlowosci i efektywnosci

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: (Szymanska 2013: 18-20).

Na podstawie informacji zawartych w tabeli 3 mozna wyciagna¢ wniosek, ze podstawa
oceny przydatnosci systemu kontroli zarzadczej jest ustalenie, w jakim stopniu koncepcja
kontroli zarzadczej i jej wdrozenie zapobiega, wykrywa i poprawia istotne nieprawidlowo-
$ci w funkcjonowaniu systemu kontroli zarzadczej. Tym samym audytor wewngtrzny
wspiera kierownika jednostki w utrzymaniu skutecznych mechanizméw kontrolnych,



18 Dorota Adamek-Hyska

umozliwiajacych odpowiednia reakcje na pojawiajace si¢ ryzyko w toku prowadzonej dzia-
falnosci.

Analizujac wykaz obowiazkéw audytora wewngtrznego w zakresie oceny funkcjono-
wania kontroli zarzadczej, nalezy podkresli¢, Zze niezalezno$¢ audytora wewngtrznego
oznacza m.in. powstrzymywanie si¢ od dziatan i czynno$ci zwiazanych z organizacja
i budowa systemu kontroli zarzadczej, poniewaz jest to wylaczny obowiazek kierownika
jednostki.

4. Obowiazki pozostalych pracownikow w zakresie funkcjonowania
kontroli zarzadczej

Pracownikom jednostki sektora finansow publicznych powierza si¢ okreslone obowiazki,
nienalezyte ich wykonanie moze stanowi¢ czyn naruszajacy dyscypling finanséw publicz-
nych. W zwiazku z tym osoby te uczestnicza takze w realizacji obowiazkéow z zakresu
kontroli zarzadczej. Przepisy ustawy o finansach publicznych oraz wskazéwki zawarte w
standardach kontroli zarzadczej nie zakazuja kierownikowi jednostki powierzenia organi-
zacji kontroli zarzadczej okreslonej komorce organizacyjnej lub innym pracownikom pod-
miotu sektora finanséw publicznych. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze pracownicy
tych jednostek nie ponosza odpowiedzialnosci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej,
bowiem odpowiedzialno$¢ ta dotyczy tylko osoby kierownika tej jednostki. Powstaje zatem
pytanie, w jaki sposob pracownicy wplywaja na system kontroli zarzadczej i jego funkcjo-
nowanie.

Kazdy pracownik jednostki sektora finansow publicznych bezposrednio ma wplyw na
realizacj¢ okreslonych zadan i cele osiagane przez jednostke. Pracownicy, w ramach wyko-
nywania swoich zakresow czynnosci, powinni by¢ wiaczani do dziatan organizujacych,
koordynujacych, oceniajacych i sygnalizujacych niedociagnigcia w zakresie kontroli za-
rzadczej. Zachowanie takie bezposrednio zalezy od odpowiedniego motywowania przez
kierownika jednostki oraz bezposrednich przetozonych. Konieczna tez jest zmiana mental-
nosci, $wiadomosci i podejécia pracownikoéw do wykonywanych obowiazkow, tak aby nie
tylko zwracali oni uwagg na legalno$¢, tj. zgodno$¢ z prawem wykonywanych czynnosci,
ale takze zeby ich realizacja odbywala si¢ w sposob skuteczny i efektywny, zmierzajacy do
osiagnigcia postawionych przez jednostkg celow (Biuletyn Ministerstwa Finanséw nr 4
z2012r.: 4).

Pracownicy bezposrednio uczestnicza tez we wdrazaniu standardéw kontroli zarzadczej
poprzez takie dziatania, jak (Kontrola zarzqdcza...: 92):

— state podnoszenie kwalifikacji (Obszar: Srodowisko wewnetrzne),

— identyfikacja i raportowanie ryzyka (Obszar: Cele i zarzadzanie ryzykiem),

— rzetelne dokumentowanie wrazliwych proceséw (Obszar: Mechanizmy kontroli),

— sprawozdawczo$¢ z dziatalnosci (Obszar: Informacja i komunikacja).

Pracownicy dostarczaja rowniez kierownikowi jednostki wiarygodnych danych umozliwia-
jacych oceng wykonania celéw i zadan, oceng wykonania planu finansowego, a takze oceng
samej kontroli zarzadczej i doskonalenie jej modelu w jednostce. Jak zauwazyta M. Ry-
dzewska-Wlodarczyk (2013: 43), zle wdrozony system kontroli zarzadczej to taki, ktory nie
odnosi si¢ w sposob zrozumialy dla pracownikow jednostki sektora finanséw publicznych
oraz obejmuje czynnosci, ktore w oczach pracownikow sa bezsensowne.
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Uwagi koncowe

Przeprowadzone badania w zakresie analizy i oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansow publicznych pozwalaja wyciagna¢ wniosek, ze kierownik
jednostki ponosi ostateczna odpowiedzialno$§¢ za funkcjonowanie jej systemu kontroli
zarzadczej. Nie moze tej odpowiedzialnosci scedowac ani na gtownego ksiegowego, ani na
audytora wewngtrznego, ani na pozostalych pracownikow jednostki. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze proces ten tak naprawde dotyczy calej organizacji. Z uwagi na wielko$¢ jednostki
sektora finansow publicznych oraz rozmiar przypisanych jej zadan istotna rolg peni odpo-
wiedni dobdr kadry kierowniczej, podziat zadan i odpowiedzialno$ci pomigdzy komorki
organizacyjne i delegowanie uprawnien na poszczegdlnych pracownikow, bowiem od efek-
tow ich pracy bezposrednio zalezy jako$¢ systemu kontroli zarzadczej.

Rola gtéwnego ksiggowego w zakresie kontroli zarzadczej jest $cisle zwiazana z zada-
niami, ktére on wykonuje. Gtéwny ksiggowy powinien aktywnie uczestniczy¢ w tworzeniu
przepisow wewngtrznych (tj. regulaminéw i instrukcji) regulujacych obszary dziatania
jednostki w zakresie, w jakim dotycza one realizacji budzetu panstwa (lub budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego) lub planu finansowego, tak aby zapewni¢ wiarygodna bazg
przesztych, biezacych i prognostycznych danych i informacji o dziatalnosci jednostki.

Audytor wewngtrzny odpowiada natomiast za systematyczna, niezalezng i obiektywna
oceng kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych, w ktorej obowiazko-
wo lub dobrowolnie prowadzony jest audyt wewngtrzny.

Wprowadzenie systemu kontroli zarzadczej bez przekonania wszystkich interesariuszy
co do jego uzytecznos$ci czesto moze prowadzi¢ do nieefektywnych rozwiazan instytucjo-
nalnych 1 normatywnych (Rydzewska-Wtodarczyk 2013: 44). Kazdy pracownik jednostki
sektora finansow publicznych powinien rozumiec¢ istotg i cele kontroli zarzadczej, zasady
jej funkcjonowania, zna¢ swoja rolg i mie¢ jasno wyznaczony zakres czynnosci.
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ENTITIES RESPONSIBLE FOR FUNCTIONING
AND ASSESSMENT OF THE MANAGEMENT CONTROL

Abstract: Purpose — The major objective of this article is to analyse a scope of responsibility to be faced by
entities that perform management control (heads of institutions, chief accountants and other employees) or
that evaluate the management control in question (internal auditors).

Design/Methodology/approach — In the article the following methods are employed: analyses of legal regula-
tions related to public finance and to functioning of particular institutions of the public finance sector, and
relevant literature studies that are based on domestic book and article publications.

Findings — The article is a synthesis of a part of the following scientific research (‘Research Potential’):
»Analyses and assessments of the way management control functions in institutions of the public finance sec-
tor” carried out in the period of 2013-2014.

Originality/value — The research that was carried out in order to analyse and assess the way management con-
trol functions in institutions of the public finance sector allows for concluding that heads of institutions face
overall responsibility for the way management control functions in the institutions in question. This responsi-
bility cannot be delegated to chief accountants and/or internal auditors and other employees. However, it is
necessary to note down that that this process refers in fact to the whole organisation and its employees.

Keywords: management control, head of the institution, chief accountant, internal auditor

Cytowanie

Adamek-Hyska D. (2014), Podmioty odpowiedzialne za funkcjonowanie i oceng kontroli zarzqdczej, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 833, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 72, Szczecin,
s. 7-20, www.wneiz.pl/frfu.



	004_Adamek-Hyska.pdf

