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Streszczenie: Kontrola jest procesem, ktory odgrywa rol¢ weryfikatora trafnosci decyzji o charakterze finan-
sowo-majatkowym, przez co przyczynia si¢ do wzrostu efektywnosci gospodarowania. Artykut ma na celu
przedstawienie nowych uregulowan ustawy o finansach publicznych w zakresie kontroli zarzadczej. Na bazie
przeprowadzonych badan literaturowych przedstawiono teoretyczne aspekty proceséw kontroli z uwzglednie-
niem jej pragmatycznych funkcji. Omoéwiono regulacje prawne kontroli zarzadczej wskazujac na system ra-
chunkowosci jako instrument realizacji niektorych z celow ustawowych kontroli zarzadczej.
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Wprowadzenie

Nowa ustawa o finansach publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009...) weszla w zycie
w dniu 01.01.2010 roku. Wprowadza ona gruntowne zmiany w funkcjonowaniu i organiza-
cji sektora finanséw publicznych. Nowym uregulowaniem odnoszacym si¢ do funkcjono-
wania jednostek sektora finanséw publicznych sg zapisy dotyczace kontroli zarzadczej.
W ustawie zrezygnowano z kontroli finansowej, ktéra miata charakter operacyjny i zasta-
piono jg kontrolg zarzadcza, bedaca elementem zarzadzania strategicznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych.

W kontek$cie funkcjonowania systemu rachunkowos$ci w jednostkach sektora finansow
publicznych nowe regulacje ustawowe odnosza si¢ w szczegolnosci do realizacji takich
celéw kontroli zarzadczej jak: wiarygodnos$¢ sprawozdan, zgodnos$¢ dziatalno$ci z przepi-
sami prawa i procedurami wewnetrznymi, rozszerzenie zakresu czynnosci kontrolnych oraz
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Celem artykutu jest
ukazanie wspotzaleznosci wystepujacych pomiedzy systemami kontroli zarzadczej i ra-
chunkowo$ci na podstawie przeprowadzonych badan teoretycznych.

1. Teoretyczne aspekty procesu kontroli

Kontrola jest procesem, polegajacym na uzyskiwaniu materiatdéw dowodowych potwierdza-
jacych zbiezno$¢ badanej rzeczywisto$¢ z pozadanym wzorcem (por. Encyklopedia Ra-
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chunkowosci 2005: 378). Wedtug R.W. Griffina kontrola jest ,,regulacja dziatan organizacji
sprzyjajaca tatwiejszemu osigganiu jej celdéw” (Griffin 2000: 585). Wynika stad, ze kontro-
la to proces, ktorego zadaniem jest obserwacja, ocena i korekta dziatan przedsigbiorstwa
zmierzajacych do realizacji okreslonych celow. Zdaniem L.R. Bittla kontrola to ,,systema-
tyczne dziatanie kierownictwa na rzecz ustanowienia norm (standardow) efektywnoscio-
wych przy planowanych celach, zaprojektowania informacyjnych sprzezen zwrotnych,
poréwnywania rzeczywistej efektywnosci z wyznaczonymi normami (standardami), ustale-
nia odchylen i pomiaru ich znaczenia oraz podejmowania wszelkich krokéw potrzebnych
do zapewnienia, by zasoby przedsi¢biorstwa byly wykorzystywane najskuteczniej i naj-
sprawniej do osiagania celow” (Bittel 2002: 186; por. Zarzgdzanie. Teoria... 2006: 235;
Uryga, Bienias 2005: 21). L.R. Bittel najpetniej ujmuje istote kontroli, wskazujac na jej
wieloaspektowos¢. Zwraca uwagg na role kierownictwa oraz sprawno$¢ osiagania celow.
Zaznacza, ze kontrola musi by¢ prowadzona w trybie ciagtym, aby na biezagco mozna byto
korygowa¢ odchylenia. Kontrola wymaga okreslenia stanu rzeczywistego oraz poréwnania
go ze stanem pozadanym, co pozwala oceni¢ stan rzeczywisty i podja¢ ewentualne dziata-
nia korygujace.

2. Funkcje kontroli

Wyodrebnienie funkcji kontroli jest istotne ze wzgledow praktycznych. S. Katuzny wyr6z-
nia sze$¢ funkcji kontroli: informacyjna, profilaktyczng, korygujaca, instruktazowa, krea-
tywna oraz pobudzajaca (Katuzny, Katuzna 2004: 102).

Pierwsza wyr6zniong jest funkcja informacyjna, zgodnie z ktora kontrola powinna sy-
gnalizowa¢ kierownictwu nieprawidtowos$ci i odchylenia od ustalonych norm i procedur.
Kontrola ma dostarcza¢ informacji niezbgednych do podejmowania decyzji i umozliwiaé
sprawne zarzadzanie jednostka.

Funkcja profilaktyczna ma zapobiega¢ powstawaniu niekorzystnych zjawisk. Kontrola
juz przez samo swoje istnienie spetnia rol¢ zapobiegawcza. Ma dba¢, aby nie podejmowano
btednych decyzji w przypadku niepelnej lub nieprawidlowej oceny sytuacji. Funkcja profi-
laktyczna jest realizowana przez kazdy rodzaj kontroli, miedzy innymi poprzez konse-
kwencjg realizacji norm i procedur.

Kolejng wymieniang przez S. Kaluznego jest funkcja korygujaca. W literaturze przed-
miotu funkcja korygujaca okreslana jest mianem ochronnej, gdyz polega na przywracaniu
stanu pozadanego, zapobiega powstawaniu strat i zmniejszaniu sprawnosci przedsicbior-
stwa.

Funkcja instruktazowa ma odzwierciedlenie w stosunkach interpersonalnych kontroler —
kontrolowany. Spetnienie tej funkcji wymaga od kontrolera wysokich kwalifikacji oraz
wysokiej kultury osobistej.

Funkcja kreatywna ma inspirowa¢ organy zarzadzajace oraz samych kontrolowanych do
wdrazania usprawnien. Funkcja ta jest realizowana przez eliminacj¢ zjawisk niepozadanych
i wprowadzanie innowacji (por. Katuzny, Katuzna 2004: 101). Instruktazowa funkcja kon-
troli realizowana jest przez interpretacj¢ przepisoOw i doradztwo.

Funkcja pobudzajgca odzwierciedlona jest w motywacji kontrolowanych do lepszej pra-
cy. Kontrola ma usprawnia¢ prace kontrolowanych, doprowadzajgc do zwiekszenia efek-
tywnosci. Prawidlowo realizowana funkcja pobudzajgca jest wowczas, gdy kontrolowani
majg $wiadomos¢ potrzeby kontroli i jej pozytywnych skutkach.
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Z przegladu funkcji pelnionych przez kontrole¢ w zarzadzaniu jednostka wynika, ze ce-
lem kontroli jest usuwanie nieprawidtowosci i zapobieganie powstawaniu nowych. Przy-
czyni si¢ to do poprawy efektywnosci i sprawnosci dziatania oraz kreowania wartosci do-
danej. Zdaniem P. Szczepankowskiego funkcja ochronna i kreatywna reprezentuja sfery
dziatania podstawowych rodzajow kontroli: funkcjonalnej i instytucjonalnej (Zarzqdzanie.
Teoria... 2006: 248). Kontrola funkcjonalna oparta jest na funkcji kreatywnej, poprzez
zwigzek istniejacy pomiedzy celami przedsi¢biorstwa a podnoszeniem sprawnosci dziala-
nia. Funkcja ochronna daje podstawy do realizacji kontroli instytucjonalnej, czego wyra-
zem sg przepisy prawne oraz system legislacyjny. Podziat kontroli na funkcjonalng i insty-
tucjonalng tak jak inne podziaty rodzajowe kontroli, s wynikiem dokonania oceny przed-
miotu kontroli z uwzglednieniem przyjetych kryteriow podziatu.

3. Kontrola zarzadcza w uregulowaniach ustawowych

Szczegolnym rodzajem kontroli jest kontrola zarzadcza. Z zalozen ustawy o finansach
publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009...) wynika, iz wérod innych rodzajéw kontro-
li, kontrole zarzadcza ma wyrdzniaé charakter systemowy. Proces dochodzenia do zgodno-
$ci z wymaganiami ustawowymi kontroli zarzadczej ma by¢ dzialaniem dlugofalowym, aby
nie doprowadzi¢ do biurokratyzacji lub utrudnien w realizacji celéw jednostki. Zgodnie
z zapisami art. 68 Ustawy o finansach publicznych, zadaniem kontroli zarzadczej jest ,,za-
pewnienie realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009...). Oznacza to, ze efektywne funkcjonowa-
nie kontroli zarzadczej wymaga aktywnego dziatania kierownika jednostki, a takze wszyst-
kich o0sob na stanowiskach kierowniczych, ktére maja udziat w zarzgdzaniu dang jednostka.

Kontrola zarzadcza jest procesem standaryzowanym. Celem standardow kontroli za-
rzadczej, zgodnie wytycznymi Ministerstwa Finansow (Standardy kontroli ...), jest wdro-
zenie w sektorze finansow publicznych jednolitego modelu kontroli zgodnego z miedzyna-
rodowymi standardami, z uwzglednieniem specyficznych celow i zadan jednostki, ktora je
wdraza. Nowa ustawa o finansach publicznych ma za zadanie zwigkszenie przejrzystosci
finanséw publicznych poprzez zmiany organizacyjne jednostek sektora finanséw publicz-
nych, wprowadzenie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa i elementow budzetu
w ukladzie zadaniowym. Wprowadzenie kontroli zarzadczej ma poprawi¢ efektywnosé
i racjonalno$¢ gospodarki finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Celami
ustawowymi kontroli zarzadczej w jednostkach finanséw publicznych sa:

— zgodnos$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa i procedurami wewngtrznymi,

— skuteczno$¢ i efektywnos¢ dziatania,

— wiarygodno$¢ sprawozdan,

— ochrona zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywno$¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009...: art. 68).

Realizacja adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej wymaga modyfika-
cji lub przegladu procedur i aktow wewnetrznych dotyczacych funkcjonowania jednostki
na poziomie operacyjnym i finansowym.

Kontrola zarzadcza ma polegaé na usprawnieniu przeptywu informacji pomigdzy po-
szczegllnymi jednostkami organizacyjnymi w celu poprawy komunikacji wewnetrznej,
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unikaniu biurokratyzacji procesoOw i dziatan oraz wyznaczenia obszarow wrazliwych na
wystapienie ryzyka. Kontrola zarzadcza powinna ograniczy¢ prawdopodobienstwo wysta-
pienia nieprawidtowosci w jednostkach sektora finanséw publicznych. Dlatego od kierow-
nictwa tych jednostek wymaga si¢ przejrzystego i spdjnego opisu procesow, czytelnego
systemu delegowania zadan, dokumentacji systemu kontroli zarzadczej i przebiegu po-
szczegblnych jej procesw oraz spdjnego systemu wdrazania rekomendacji i wnioskow
Z oceny niezaleznego audytu wewngtrznego.

Realizacja procesow kontroli zarzadczej wymaga od kierownictwa oraz pracownikow
jednostki zrozumienia potrzeby jej istnienia. Uswiadomienie kadry kierowniczej i persone-
lu, co do zasad i koniecznosci przeprowadzenia kontroli zarzadczej w jednostce usprawnia
jej dziatanie. Osiagnigcie efektu §wiadomosci personelu jest mozliwe pod warunkiem, ze
wszystkie procedury kontroli zostang opisane w dokumentach dostgpnych dla kazdego
pracownika. System kontroli zarzadczej musi ewoluowaé wraz z rozwojem jednostki, co
oznacza, ze kontrola zarzadcza ma pobudza¢ samokontrolg pracownikow, sktaniajac ich do
dziatan usprawniajacych funkcjonowanie jednostki w ramach przyznanych im uprawnien
i zakresu odpowiedzialnosci.

4. Relacje pomiedzy systemem kontroli zarzadczej i systemem rachunkowosci

System kontroli zarzadczej i system rachunkowos$ci w jednostce przenikaja si¢, zazebiaja
i uzupeltniajg, ale nie sg tozsame. Kontrola umozliwia prawidtowe funkcjonowanie wiary-
godnego systemu rachunkowosci. Wzajemne relacje obu systemow wynikaja z kontrolne;j
funkcji rachunkowosci. Istotg funkcji kontrolnej jest ,,sprawdzenie zgodnosci przebiegu
okreslonych dzialan z regutami prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i planowanymi
zamierzeniami” (Messner, Pfaf 2004: 17). System rachunkowosci, zapewniajac funkcje
kontrolna, utatwia wykonanie zadan kontroli. Odbywa si¢ to poprzez dziatania, takie jak:

— inwentaryzacja majatku i weryfikacja ewidencji ksiegowe;j,

— ewidencja dokumentéw zweryfikowanych pod wzgledem formalnym, merytorycz-
nym i rachunkowym,

— planowanie kosztéw i poréwnywanie ze stanem faktycznym,

— wyrdznienie szczegolnego ryzyka w ewidencji ksiggowej (zobowigzania warunko-
we, odpisy aktualizacyjne),

— wyszczegolnienie powstatych zaktocen (niedobory i braki, roszczenia sporne),

— wyodrgbnienie punktow alarmowych informujgcych o limitach stanu kasy, limitach
wydatkow czy sposobdw zabezpieczenia poreczen (por. Messner, Pfaf 2004: 17-18;
Szymczyk-Madej b.r.: 76-77; Harrison, Horngren 2004: 14; Elliot, Elliot 2004: 7).

System rachunkowosci dostarcza treSci, zaprezentowanych w tabeli 1, niezb¢dnych do
przeprowadzenia kontroli.

Kontrolna funkcja rachunkowosci jest realizowana poprzez oddzialywanie prewencyjne,
ingerencyjne i interwencyjne (Rewizja sprawozdan... 2005: 25; za Burzym 1980: 15). Zda-
niem D. Krzywdy oddzialywanie prewencyjne pozwala ograniczy¢ nieprawidtowosci
i przestepstwa przez zachowawcze oraz zapobiegawcze czynnosci systemu rachunkowosci.
Oddziatywanie ingerencyjne umozliwia ujawnienie strat spowodowanych niegospodarno-
$cig i przestepczoscig dzigki kooperacji systemu rachunkowosci z systemem kontroli. Od-
dzialywanie interwencyjne polega na zaangazowaniu systemu rachunkowosci w zarzadza-
nie procesami gospodarczymi (szerzej Rewizja sprawozdar... 2005: 25).
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Tabela 1

Informacja w systemach rachunkowosci i kontroli

Zrédha informacji wykorzystywane w systemie kontroli i systemie rachunkowosci

Dokumentacja finansowo-
ksiggowa

stanowi przedmiot kontroli, pozwala na oceng pod wzglgdem organizacyj-
nym

Ewidencja ksiggowa
i pozaksiggowa

dostarcza informacji o stanie majatku i Zrodtach jego pochodzenia, o rozli-
czeniach z kontrahentami, pracownikami, rozrachunkach publiczno-
prawnych oraz kosztach i przychodach. Stanowi podstawe do podejmowania
decyzji zarzadczych. Informuje o optacalnosci dziatalnosci

Schematy organizacyjne
oraz regulaminy

dostarczaja informacji o zakresie obowiazkow i podziale odpowiedzialnosci
poszczegdinych komorek organizacyjnych

Zakresy czynnosci
i obowigzkow
pracownikéw

stanowig bardzo istotne ogniwo zarzadzania. Informuja o wypetnianiu obo-
wigzkow przez poszczegdlnych pracownikoéw w ramach przyznanych im
uprawnien

Strategia i polityka kontroli
zarzadczej

okreslaja komorki sprawujace kontrole w jednostce, sposoby jej realizacji,
dokumentacj¢ oraz zakres uprawnien i obowigzkow 0s6b zatrudnionych
w tych komorkach

Instrukcja obiegu
dokumentéw

informuje o rodzaju dokumentdw i ich obiegu w jednostce, okresla wzory
dokumentéw oraz sposoby ich ewidencji i kontroli

Regulamin gospodarki
kasowej

dostarcza informacji o osobach odpowiedzialnych za gospodarowanie go-
towka, miejscach i sposobach przechowywania gotoéwki, pogotowiu kaso-
wym

Instrukcja informuje o metodach rozliczania oséb materialnie odpowiedzialnych

inwentaryzacyjna za powierzone mienie oraz trybie przeprowadzania czynnosci inwentaryza-
cyjnych

Dokumentacja spehia funkcje informacyjne, ewidencyjne, analityczne, dyspozycyjne

produkcyjna i kontrolne

Sprawozdawczo$¢ dostarcza szeroki wachlarz informacji finansowych dla odbiorcow wewngtrz-

finansowa i rzeczowa

nych i zewngtrznych na temat funkcjonowania danej jednostki

Analiza ekonomiczno-
finansowa

dostarcza wnioskow dotyczacych kondycji jednostki na podstawie wskazni-
kow ekonomicznych.

System informatyczny
jednostki

pozwala uzyskac réznorodne informacji dotyczace funkcjonowania systemow
informatycznych

Pozostate dokumenty

bedace elementem kontroli zarzadczej (np. dokumentacja prawna, identyfika-
cja i analiza czynnikow ryzyka)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Uryga, Bienias 2005: 32-33).

Wskazaniami proceduralnymi do realizacji celow kontroli zarzadczej w zakresie wiary-

godnosci sprawozdan i zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami we-
wnetrznymi przez system rachunkowos$ci sg przepisy prawa bilansowego. Ustawa o ra-
chunkowosci (Ustawa z 29 wrzeénia 1994...) precyzuje zasady prowadzenia ksigg rachun-
kowych oraz sporzadzania sprawozdan finansowych. W szczegoélnosci realizacja celow
kontroli zarzadczej unormowana jest w artykutach od 20 do 24, w ktorych wskazano wy-
mogi dotyczace poprawnosci zapisu dowodow w ksiegach rachunkowych (art. 20 ust.1),
spetnienia wymogoéw formalnych dowodow ksiggowych (art. 21 ustl) oraz ich rzetelnosci,
poprawnosci i biezacej kontroli (art. 22, art. 23 i art. 24 UoR).

System kontroli zarzadczej jest dziataniem wtérnym w stosunku do systemu zarzadza-
nia i do systemu rachunkowo$ci. Z przedstawionych uregulowan prawnych wynika,
ze dziatania kontroli zarzadczej czg¢sciowo zazgbiaja si¢ z czynno$ciami realizowanymi
przez system rachunkowosci, dotyczy to w szczegdlnosci wykonywania kontroli finanso-
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wo-ksiggowej 1 zatwierdzania dokumentow ksiggowych. Jednakze wlasciwa wspolpraca
obu systemow przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci funkcjonowania jednostki.

Uwagi koncowe

Celem artykutu byto przedstawienie wzajemnych relacji systemow kontroli zarzadczej
i rachunkowo$ci na bazie przeprowadzonych badan teoretycznych. Prawidlowo funkcjonu-
jacy system rachunkowosci umozliwia realizacj¢ celow kontroli zarzadczej w jednostkach
finansow publicznych. Relacje pomigdzy kontrola zarzadcza a rachunkowoscia wykazuja
charakter sprzezenia zwrotnego. Rachunkowo$¢ prowadzona na biezaco, wiarygodnie
i rzetelnie stanowi jeden z podstawowych celow systemu kontroli zarzadczej. Dobrze funk-
cjonujacy system kontroli zarzadczej usprawnia wlasciwe dziatanie systemu rachunkowo-
$ci, pozwala na kontrolg terminowosci sporzadzania sprawozdan, kompletno$é dokumenta-
cji ksiggowej, wlasciwe ujmowanie operacji gospodarczych oraz rozliczanie os6b material-
nie odpowiedzialnych za powierzone mienie.
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ACCOUNTANCY SYSTEM AS ELEMENT OF MANAGEMENT CONTROL IN ASPECT
OF THE NEW LAW ABOUT PUBLIC FINANCES

Abstract: Control is a process which researches results finance decisions what has influence on increase of
manage efficiency. The aim of this article is to present new regulations of the law about public finances in a
range of management control. In an article theoretical aspects of control processes were presented. Law regu-
lations concerning management control in order to accountancy system as a way to realize same of the targets
of management control were shown.
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