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Rozdziat 10

UWARUNKOWANIA KONTROLI | AUDYTU
FINANSOW PUBLICZNYCH

Wstep

Istnieje obszerna literatura dotyczaca problemoéw zarzadzania finansami publicznymi,
ktdrej czes¢ przedstawiono w niniejszej monografii. Pomimo wielu badar nadal istnieje
luka badawcza odnoszaca sie do uwarunkowan systemu kontroli i audytu finanséw
publicznych., a Scislej rzecz ujmujac do skutecznosci tego systemu rozpatrywanej
poprzez pryzmat funkcji audytu i kontroli. O tym, ze system ten nie jest skuteczny
Swiadczg nie tylko niezadowalajace dane o skali naruszen dyscypliny finanséw
publicznych, ale takze pogarszajgca sie z roku na rok sytuacja w zakresie zagrozenia
zycia publicznego patologiami organizacyjnymi. Badania, ktdrych wyniki zostaty
przedstawione w niniejszym opracowaniu stanowig prébe rozwigzania problemu
badawczego: jakie s3 ograniczenia systemu kontroli i audytu finanséw publicznych
oraz jak je wyeliminowac w celu poprawy jego skutecznosci. Badania prowadzono przy
wykorzystaniu koncepgji triangulacji danych i metod w ramach strategii pluralizmu
epistemologicznego. W badaniach wykorzystano metody i techniki badawcze wtasciwe
dla dziedziny nauk spotecznych.

1. Istota kontroli i audytu

Znaczenie kontrolowania z perspektywy prawidtowego funkcjonowania organizacji
dostrzegt juz Fayol — jeden z gtéwnych przedstawicieli nurtu klasycznego nauk
o zarzadzaniu*®4 oraz inni badacze z tej dyscypliny, m.in. Taylor, Gantt, Gilbreth,
Le Chatelier, Barnard, Adamiecki, czy przedstawiciele szkoty behawioralnej3®>.

384 H. Fayol, General and industrial management, Pitman, Boston, 1916; C. Koontz, H.,
O’Donnell, Zasady zarzgdzania. Analiza funkcji kierowniczych, PWN, Warszawa 1969.

385 G.B. Giglioni, A.G. Bedeian, A. G. (1974). A conspectus of management control theory:
1900-1972, Academy of Management Journal, Vol.17, No 2, s. 292—305; H. Weihrich,
H. Koontz, Management: a global perspective. 11th ed. Tata McGraw-Hill, New Delhi 2005;
K.A. Merchant, D.T. Otley (2006), A Review of the Literature on Control and Accountability,
Handbooks of Management Accounting Research, Vol. 2, s. 285-802; P.H. Hersey,
K.H. Blanchard, D.E. Johnson, Management of Organizational Behavior Leading Human
Resources. Tenth Edition, Pearson, Boston 2007; K. Bruce, Ch. Nyland, Ch., Elton Mayo and
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Znaczenie kontrolowania zauwazyt Weber, cho¢ stuzyta ona weryfikacji poprawnosci
implementacji modelu biurokracji, opartego na dOwczesnej teorii administracji
publicznej?®®. Wsréd polskich badaczy udziat w rozwoju teoretycznych podstaw
kontrolowania wniesli miedzy innymi wymienieni w porzadku alfabetycznym Boc,
Dobrowolski, Jagielski, Kotarbiniski, Kuc, Pszczotowski, Sierpowska, Zieleniewski (vide
wykaz literatury zawarty w bibliografii tego opracowania).

Na ogot istnieje zbiezno$¢ pogladéw badaczy co do istoty kontrolowania.
Zapobiega ona efektowi kuli snieznej, a zatem przeciwdziata kumulowaniu sie btedéw
w trakcie realizacji celéw i wykorzystania zasobdw, w tym finansowych. Czasami
proponowane przez badaczy definicje wymagaja dodatkowego wyjasnienia. | tak, na
przyktad w jednej z definicji kontrolowanie okreslono, jako ,stwierdzanie stanéw
rzeczywistych i poréwnywanie ich z podstawa odniesienia, ktérg stanowig przyjete
stany wzorcowe, w celu ustalenia odchylert i formutowania zalecer), a nastepnie
podejmowania dziatari kierowniczych zmierzajacych do korekty odchyler od ustalo-
nych wzorcdw”87. Tymczasem, kontrolowanie to nie tylko poréwnanie stanéw
rzeczywistych do standéw wzorcowych, ale szerzej, to takze analiza standw
wzorcowych, ktére mogg by¢ nieaktualne3®®, Po drugie, skutkiem kontrolowania nie
zawsze jest formutowanie zalecer. W przypadku organizacji nie bedacych organami
nadzoru, na przyktad Najwyzszej Izby Kontroli, efektem kontrolowania moga byc¢
wnioski, ktdrych realizacja przez kontrolowanych jest fakultatywna. W koncu, efektem
kontrolowania sa nie tylko dziatania kierownicze, ale takze pracownicze zmierzajace do
korekty ujawnionych odchyleri od przyjetych wyznacznikéw3®®.

Réwniez w przypadku audytu wewnetrznego, ktérego definicje przedstawiono
w dalszej czesci tego opracowania, pojecie ,zalecenia” nie ma obligatoryjnego
charakteru dla audytowanych jednostek. Przesadza o tym przepis § 2 pkt. 5
rozporzadzenia Ministra Finansdéw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu
wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu®*®° w mysl, ktérego
zalecenia to propozycje dziatan stuzacych wyeliminowaniu stabosci kontroli zarzadczej
lub usprawniajacych funkcjonowanie jednostki. Innymi stowy, odpowiednikiem zaleceri
audytu wewnetrznego s wnioski pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli.

the Deification of Human Relations, Organization Studies, Vol. 32, No. 3, s. 383-405;
Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, Wolters Kluwer, Warszawa
2021, s. 13.

P.S. Adler, B. Bryan (1996). Two Types of Bureaucracy: Enabling and Coercive.
Administrative Science Quarterly, Vol. 41, No. 1, s. 61—89; W.N. Dunn, D.Y. Miller
(2007), A Critique of the New Public Management and the Neo-Weberian State: Advancing
a Critical Theory of Administrative Reform. Public Organization Review, Vol. 7, s. 345—358;
F. Sager, Ch. Rosser (2009), Weber, Wilson, and Hegel: Theories of Modern Bureaucracy,
Public Administration Review, Vol. 69, No. 6, s. 1136-1147.

387 B, Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i w praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo
Placet, Warszawa 2004, s. 62-63.

Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2019, s. 21.

389 Tamze.

39 Dz. U.z 2018 r., poz. 506.
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Kontrolowanie petni funkcje poznawczo-dostosowawczg w procesie zarzadzania.
Jest poszukiwaniem mozliwosci zmuszenia zdarzen do zgodnosci z planem, ale tez
ustalenia prawidtowosci procesu planowania. Zwigzek kontrolowania z organizowa-
niem polega na tym, ze analiza i ocena sposobu zorganizowania okreslonych
przedsiewzie¢ pozwala na dokonanie zmian w strukturze organizacyjnej, zakresach
obowiazkéw i uprawnien pracownikéw, zasadach wspétdziatania. Zwigzek kontrolo-
wania z motywowaniem polega gtéwnie na diagnozowaniu poziomu oddziatywania
okreslonych bodzcéw na pracownikéw i ich wyniki®®'.

Pojecie ,kontrola” to zespét dziatar polegajacych na analizie przebiegu czynnosci,
sprawdzeniu, czy okreslone zadanie zostato wykonane zgodnie z zatozeniami. Wyrazy
kontrolowanie i kontrola odnoszg sie zatem do czynnosci: poréwnania stanéw:
wymaganego i faktycznego, oceny przyczyn, skutkéw rozbieznosci pomiedzy tymi
stanami. Uwzgledniajac powyzsze, pomijajac dalsze refleksje semantyczne, zatozono
zastosowanie w tym opracowaniu pojecia ,kontrola” jako tozsamego z kontrolowa-
niem. Dodac nalezy, ze takie uogdlnienie jest zgodne z pogladami innych autoréw, na
przyktad Kuca czy Bocia®92.

Pojecie kontroli pafistwowe] zostato wprowadzone do polskiego prawa i nauki
w okresie Il Rzeczypospolitej, gdy dekretem Naczelnika Panistwa z dnia 7 lutego 1919
roku powotano Najwyzszg Izbe Kontroli Parstwa®“3, a termin kontrola parfistwowa
pojawit sie w ustawie z dnia 3 czerwca 1921 roku o Kontroli Parstwowej??4, Pojecie to
zarezerwowane jest dla czynnosci kontrolnych wykonywanych przez najwyzsza
instytucje kontroli panstwowej lub szerzej jako wykonywana przez panstwowe
jednostki organizacyjne albo organy panstwa®®>. W zaleznosci od rozstrzygnie¢
poszczegdlnych ustaw jej zakres moze obejmowac dziatalnos¢ administracji rzadowej,
samorzadowej, przedsiebiorstw panstwowych, sektora prywatnego, organizacji
spotecznych.

Przyjmujgc szersza definicje kontroli panstwowej mozna wyrézni¢: sadowa
i prokuratorskg kontrole administracji oraz kontrole rzecznika praw obywatelskich,
prezydencka, parlamentarng, skarbowa, podatkowa, celng i dewizowa®®®. Organ
paristwa przeprowadzajacy kontrole paristwowa, ktérej celem jest zbadanie i ocena
prawidtowosci gospodarowania srodkami publicznymi moze by¢ uznany za najwyzszy

391 B.E. Goetz, Management Planning and Control, McGraw-Hill, New York 1949; Koontz, H.,
O'Donnell, Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, PWN, Warszawa 1969;
5. A. Czerminski, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka, ). Apanowicz, Zarzgdzanie
organizacjami, Dom Organizatora, Toruri 2001; Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formu-
fowanie ustalen. Ryzyka, op. cit., s. 14-15; R.A. Webber, Zasady zarzgdzania organizacjami,
Warszawa 1985.

392 B.R. Kuc, Kontrola w systemie zarzgdzania, PWE, Warszawa 1987; J. Bo¢ (red.), Prawo
Administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2001.

393 Dz. P.R.P. Nr 14, poz. 183.

394 Dz. U. Nr 51, poz. 314.

395 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit., s. 58.

396 W, Zidtkowska, Finanse Publiczne. Teoria i Zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznari
2000; Z. Dobrowolski, Administracja publiczna w Polsce: zarzqdzanie: zarys problematyki.
Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw
2018; Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

186 Zbystaw Dobrowolski

(naczelny) organ kontroli panstwowej, jesli bedzie obejmowat swojg dziatalnoscia
obszar catego kraju i podejmowat decyzje w sprawach kontroli samodzielnie
i ostatecznie. W praktyce takim organem jest Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), ktéra
podlega wytacznie Sejmowi, cho¢ nie jest czeScig legislatywy. Nie jest takze czescig
wiadzy wykonawczej i sadowniczej panstwa. NIK nie jest organem administragji
panstwowej, a jej dziatalno$¢ nie podlega sadowej kontroli administracyjnej
(Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego
2011 r. VIl SA/Wa 103/11). Doda¢ nalezy, ze pojecia kontroli nie mozna utozsamiac
z nadzorem. Nadzdr obejmuje kontrole, lecz faczy takze prawo do wydawania polecen
o charakterze wigzacym nadzorowany podmiot. Naczelny organ kontroli pafistwowej —
Najwyzsza Izba Kontroli nie jest organem nadzoru.

W literaturze anglojezycznej ustalenie stanu faktycznego, poréwnanie go ze
stanem wymaganym oraz dokonanie jego oceny definiowane jest jako audyt3°7 lub
szerzej jako proces zapewnienia interesariuszy, ze dziatania organizacji przebiegajg
zgodnie z oczekiwaniami®®®, za$ kontrola (control) w znaczeniu zarzadczym to
przyjety system zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) stuzacy do
uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiggniete3??. Nalezy
odnotowac, ze naczelne organy kontroli paristwowej, w tym Najwyzsza Izba Kontroli
nie stosuja w obrocie miedzynarodowym pojecia ,supreme control insitution” lecz
,supreme audit institutions”, czyli najwyzsze instytucje audytowe.

Stosownie do przepisu art. 272 ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych4°® audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiek-
tywng, ktdrej celem jest wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika
jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej
oraz czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegélnosci adekwatnosci, skutecz-
nosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce.

Kontrola zarzadcza zas, zgodnie z przepisem art. 68 przywotanej wyzej ustawy
o finansach publicznych, to ogdt dziatarn podejmowanych dla zapewnienia realizagji
celéw i zadan w sposdb: zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
Kontrola zarzadcza stuzy zapewnieniu realizacji wigzki celéw w jednostkach sektora
finanséw publicznych. Cele te majg charakter nietaksatywny i obejmuja zapewnienie
w szczegdlnosci: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dziatania; 3) wiarygodnosci sprawozdan
zaréwno finansowych jak i wykonania zadan; 4) ochrony zasobdw ludzkich,
rzeczowych, finansowych, informatycznych; 5) przestrzegania i promowania zasad

397 M. Power, The Audit Explosion, Demos, London 1996; M. Power, The Audit Society: Rituals
of Verification, Oxford University Press, New York 1999; D. Matthews, History of Auditing.
The changing audit process in Britain from the 19th century the present day, Routledge,
Abingdon 2006.

398 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaler. Ryzyka, op. cit., s. 16.

399 Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit., s. 16; Najwyzsza
Izba Kontroli, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji, Glosariusz terminéw dotyczqgcych kontroli i audytu
w administracji publicznej. Warszawa 2005.

409 Dz, U. z 2021 r., poz. 305.
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etycznego postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;
7) zarzadzania ryzykiem.

Biorac pod uwage wyniki powyzej analizy semantycznej przyjeto, ze pojecie
,2audyt” moze by¢ pojmowane jako audyt wewnetrzny lub audyt zewnetrzny
(odpowiednik kontroli instytucjonalnej, a zatem zewnetrznej wzgledem kontrolowa-
nego podmiotu, wykonywanej przez organ panstwa posiadajacy kompetencje do
kontrolowania dziatalnosci innych podmiotéw). Audyt definiowany jako proces,
ktdrego celem jest usprawnienie sposobu zarzadzania organizacjami, stuzy ekonomi-
zacji dziatan i zabezpieczeniu intereséw konsumentéw ustug, w tym publicznych.
Wpisuje sie zatem w koncepcje good governance, ktérg mozna okresli¢ jako
zarzadzanie ztozonymi spotecznosciami poprzez koordynowanie dziatan podmiotéw
nalezacych do réznych sektorow“°".

2. Wyznaczenia i kryteria kontroli i audytu finanséw
publicznych

Podmioty objete kontrola lub audytem wewnetrznym sa oceniane przy uwzglednieniu
okreslonych kryteridw i wyznaczen. Kryterium (gr. kriterion — znak rozpoznawczy) to
probierz, miernik, miara oceny czegos. Jest to takze Srodek rozréznienia, spraw-
dzian“°2. Wyznaczenie to wzorzec dziatania. Wyznaczenia stanowig element kryterium
kontroli, bedacy punktem odniesienia, przedmiotem tego kryterium. Na przykfad
obowiazuje prawo jest wyznaczeniem kryterium legalnosci“©3. Wsréd ustawowych (na
przyktad w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli) kryteridw kontroli wymienia sie:
legalnos¢, celowosé, rzetelnos¢ i gospodarnosé. Kryterium legalnosci pozwala na ocene
zgodnosci (lub jej braku) dziatan z obowigzujacym prawem. Zgodnos¢ z prawem
obejmuje dostosowanie sie i niesprzeczno$¢ zaréwno z prawem materialnym jak
i normami regulujgcymi sfere zadar i kompetencji poszczegdinych podmiotéw
poddanych kontroli“°4, Normy prawne materialne i zadaniowe stanowig kryterium

401 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleh. Ryzyka, op. cit., s. 17; R. Hague,

M. Harrop, S. Breslin, Comparative Government and Politics. An Introduction. 4th Edition,

Palgrave Macmillan, Houndmills-Basingstoke 1998; M. Bevir, R.A.W. Rhodes, Interpre-

ting British Governance, Routledge Taylor & Francis Group, London, New York 2003;

H. lzdebski (2007), Od administracji publicznej do public governance, Zarzadzanie

publiczne, 1(1), s. 7-20.

J. Miodek (2002), Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodar-

nosci, celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 konstytucji RP i w art. 5 ustawy o NIK,

Kontrola Paristwowa, 4, s. 5-7.

403 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit., s. 42-47; E. Ru$-
kowski (2002), Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Kontrola Pafstwowa, 4, S. 42-54.

404 | Miodek, op. cit.; Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit.,
S. 42-47,

402
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ocen merytorycznych. Natomiast normy prawne dotyczace procedur oraz form
dziatania stanowig podstawy do dokonywania ocen formalnych. Kontrola prowadzona
z punktu widzenia norm materialnych i zadaniowych moze stanowi¢ podstawe do
formutowania wnioskow, ktére moga zmierza¢ nawet do zakwestionowania kontro-
lowanej dziafalnosci. Natomiast w przypadku prowadzenia kontroli z punktu widzenia
norm formalnych stanowi podstawe do formufowania wnioskéw, ktérych trescig moze
by¢ zakwestionowanie sposobu lub formy prowadzenia dziatalno$ci“°>.

Celowos¢ w ujeciu stownikowym oznacza odpowiednio$¢. Celowy to zamierzony,
Swiadomy, umysiny. Synonimem celowosci jest pozytecznos¢ i ukierunkowanie.
Celowos¢, jako kryterium kontroli, zmierza do oceny dziatalnosci podmiotu kontro-
lowanego przez pryzmat stopnia realizacji celéw i zadan przed nim postawionych,
zarowno ostatecznych, jak i czastkowych. Kryterium celowosci pozwala na ocene
ex post, dziatar podejmowanych w trakcie prowadzenia kontroli oraz ex ante“°°,

Kryterium rzetelnosci obejmuje ocene dziatania pod katem nalezytej starannosci
w realizacji zadan. Pozwala na ocene dbatosci o uwzglednienie wymogdéw decydentéw
finanséw publicznych, jak tez dochowywania okreslonych standarddéw. Jej synonimem
jest sumienno$¢ uczciwosé, solidnos¢, doktadnosé, prawdziwo$¢#°7. Pojecie gospodar-
nosci w dziedzinie finanséw publicznych jest szersze od potocznie uzywanego pojecia
oszczednosci, przez ktérg rozumie sie oszczedne wydatkowanie Srodkéw finansowych,
Zasada gospodarnosci znajduje wyraz takze w takich dziataniach, jak miedzy innymi
osiaganie jak najlepszych efektéw przy wydatkowaniu Srodkdw publicznych, racjonalne
prowadzenie gospodarki zasobami ludzkimi, wartosciami niematerialnymi i prawnymi,
zasobami rzeczowymi4®®, W opracowaniu wspdtautorstwa NIK zawarto definicje
kryterium gospodarnosci, jako zgodnosci dziatalnosci kontrolowanej jednostki
z zasadami efektywnego gospodarowania, tj. oszczednosci, wydajnosci i skutecz-
nosci“©?. Istote skutecznosci trafnie uwypukla Kuc. Zauwaza, ze kategoria pierwotna,
do ktérej odnosza sie oceny rezultatéw dziatania jest cel. To on sie zmienia w wynik.
Stad jednym z najwazniejszych miernikéw oceny jest stopied osiggania celu*'®.

495 Tamze; M. Szewczyk (2002), Ekspertyza prawa w sprawie interpretacji pojec¢: kryterium
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w
art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Paristwowa, 4, S. 34-41.

Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleh. Ryzyka, op. cit., s. 42-47; E. Rus-

kowski, op. cit. s. 42-54.

407 7. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustale. Ryzyka, op. cit., s. 42-47; M. Szew~

czyk, op. cit., s. 34-41.

Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustalen. Ryzyka, op. cit., s. 45-46; B.R. Kuc,

Kontrola w systemie zarzgdzania, op. cit.; ). )Jagielski, Kontrola administracji publicznej,

Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999; M. Niezgédka-Medek (2002), Ekspertyza

prawna w sprawie interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci

i rzetelnosci zawartych w art. 203 konstytucji RP i w art. 5 ustawy o NIK, Kontrola

Paristwowa, 4, s. 16-33.

409 Najwyzsza Izba Kontroli, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwo Finanséw,
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Glosariusz terminéw dotyczacych
kontroli i audytu w administracji publicznej. Warszawa 2005.

419 B.R. Kuc, Kontrola w zarzgdzaniu przysztoscig, Wydawnictwo Menedzerskie PTM,
Warszawa 2005.
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Wspomniane wyzej poszczegdlne kryteria kontroli nie moga by¢ traktowane jako
przeciwstawne sobie, zupetnie od siebie niezalezne pod wzgledem tresci. Ocena
sposobu wykonywania zadan finansowanych ze Srodkéw publicznych powinna by¢
dokonywana przy wykorzystaniu wszystkich mozliwych kryteriow*'.

Kryteria kontroli (audytu) finanséw publicznych stosowane w innych krajach nie
odbiegajg od przyjetych w Polsce. Jawnos¢, przejrzystosc i rozliczalnos¢ pojmowane sg
jako odpowiedzialnos¢ decydentéw, pracownikéw organizacji publicznych, prywat-
nych, pozarzadowych za wiasciwe wykonywanie swoich obowigzkéw*'2. Nalezy
przypomniec, iz jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych reguluja przepisy
rozdziatu 4 ustawy o finansach publicznych, a rozliczalnosci decydentéw poswiecona
jest de facto cata ww. ustawa. Prawidtowos¢ stosowania zasad jawnosci, przejrzystosci
i rozliczalnosci gospodarowania srodkami publicznymi mozna oceni¢ na przyktad przy
wykorzystaniu kryteriéw legalnosci i rzetelnosci.

W przypadku audytu wewnetrznego, stosownie do postanowien art. 272 ust. 2
ustawy o finansach publicznych ocena dotyczy w szczegélnosci adekwatnosci,
skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub
jednostce, co oznacza, ze nalezy odnies¢ sie do kryteriéw kontroli takich, jak celowos¢,
legalnos¢, rzetelno$¢, czy gospodarnosc. Zasady dokonywania wydatkow publicznych
okresla art. 44 ustawy o finansach publicznych.

3. System kontroli finansow publicznych

Przyjete w Polsce rozwigzania w zakresie organizacji kontroli gospodarowania
finansami publicznymi promujg raczej autonomizacje organéw kontroli, a nawet
negatywna autonomizacje z perspektywy systemu kontroli publicznej a nie wspét-
dziatanie. W obowigzujacym porzadku prawnym, w Swietle przepisu art. 12 ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli4'® organy kontroli, rewizji,
inspekgji, dziatajgce w administracji rzadowej i samorzadzie terytorialnym, wspot-
pracujg z Najwyzszg Izba Kontroli i s3 obowigzane do: 1) udostepniania Najwyzszej
Izbie Kontroli, na jej wniosek, wynikéw kontroli przeprowadzonych przez te organy;
2) przeprowadzania okreslonych kontroli wspdlnie pod kierownictwem Najwyzszej Izby
Kontroli; 3) przeprowadzania kontroli doraznych na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli.

Nalezy rozwazy¢ modyfikacje art. 12 pkt. 1 cytowanej wyzej ustawy o NIK
i wprowadzenie nastepujgcego zapisu: ,,udostepniania Najwyzszej Izbie Kontroli, na jej
wniosek, planéw lub wynikéw kontroli przeprowadzonych przez te organy”4'4,

4" BR. Kuc, Kontrola w zarzqdzaniu przysztoscig, op. cit.; ). Jagielski, Kontrola administracji

publicznej, op. cit.; Z. Dobrowolski, Audyt. Funkcje. Formutowanie ustaleri. Ryzyka, op. cit.,

S. 46.

B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An Organisational Perspective, Peter Lang,

Frankfurt am Main, Bern, Bruxelles, New York, Oxford, Warszawa, Wien 2014, s. 164-190.

413 Dz.U.z 2020 r., poz. 1200.

414 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2019; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, NajwyzZsza Izba Kontroli. Kierunki
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Ponadto, brakuje, cho¢ postulat ten sformutowano kilkanascie lat temu“'®, bazy
informacyjnej o zrealizowanych kontrolach, w tym dotyczacych prawidtowosci
gospodarowania finansami publicznymi. Pozyskanie informacji z takiej bazy przez
upowaznionych przedstawicieli organéw kontroli utatwitoby planowanie postepowania
kontrolnego. Brakuje réwniez jednolitych, dla wszystkich organéw kontroli, wytycz-
nych dotyczacych kontroli gospodarowania finansami publicznymi. Wnoszono o to
W 2004 r. wskazujac na potrzebe ujednolicenia standardéw kontroli paristwowej4'®.

W 2005 r. przygotowano glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu
w administracji publicznej. W praktyce, niektére sformutowania odnoszace sie do
procesu kontroli gospodarowania finansami publicznymi moga by¢ odmiennie
pojmowane przez uczestnikow systemu kontroli i audytu finanséw publicznych.
Przyktadem s3 pojecia wnioskdw w sprawie usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci
(art. 53 ust. 1 pkt. 5 przywotanej wyzej ustawy o NIK) i zalecen audytu (§ 2 pkt. 5
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu
wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu — czyli propozycji
dziatan stuzacych wyeliminowaniu stabosci kontroli zarzadczej lub usprawniajacych
funkcjonowanie jednostki). Sformutowanie ,,zalecenie” rodzi watpliwosci kontrolowa-
nych podmiotéw, czy maja one charakter obligatoryjny, czy tez fakultatywny.
Przyktadem jest skarga jednego z podmiotéw skierowana do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie na zalecenia pokontrolne Wojewody. Skarga ta zostata
stusznie oddalona jako bezzasadna, gdyz istota, funkcja i cel postepowania
kontrolnego s3 inne niz istota, funkcja i cel postepowania administracyjnego. Sad
orzekt, ze w ramach postepowania kontrolnego nie podejmuje sie czynnosci
procesowych prowadzgcych do natozenia na kontrolowanego obowigzku wykonania
zalecen (postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia
10 lipca 2020 r. Il SA/Rz 644/20).

Kluczowa role w systemie kontroli i audytu finanséw publicznych odgrywa NIK.
Przesadza o tym Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.4"7
ktdra w art. 202 stanowi, ze naczelnym organem kontroli pafistwowej jest Najwyzsza
Izba Kontroli. Art. 203 Konstytucji okresla zakres podmiotowy oraz kryteria kontroli
NIK. Z przepisu tego artykutu wynika, ze NIK nie moze kontrolowac dziatalnosci
organdw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i innych komunal-
nych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia celowosci. Wytaczenie celowosci
z kryteriéw kontroli dziatalnosci tych podmiotdw, w odniesieniu do zadan i srodkdow
wtasnych mozna uzasadnial przyjetym paradygmatem ustrojowym. Stosownie do
postanowien art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wiadzy publicznej. Przystugujgca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.

zmian. Organizacja i zarzqdzanie. Monografie i studia Instytutu Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2019.

415 7. Dobrowolski, Kontrola wydatkéw publicznych w systemie demokracji amerykariskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

416 Tamze.

417 Dz. U. Nr 78, poz. 483.
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Na niemozno$¢ kwestionowania celéw politycznych przez naczelny organ kontroli
panstwowej wskazuje trzecia zasada miedzynarodowych standardéw przyjetych przez
najwyzsze organy kontroli pafstwowej skupione w Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Instytucji Kontroli Panstwowej (the International Organization of Supreme
Audit Institutions) — INTOSAI-P10 Mexico Declaration on SAI Independence (INTOSAI-
-P10). Nalezy jednak zastanowi¢ sie nad zasadnoscig dotychczasowego wytaczenia
kryterium celowosci z palety kryteriow kontroli NIK w przypadku oceny sposobu
realizacji przez organizacje samorzadowe zadan zleconych, nie tylko dlatego, ze NIK
ocenia przeciez celowos$¢ wykorzystania srodkdw parstwowych na te zadania, ale
rowniez z tego powodu, ze kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie zadan administracji rzadowej, wykonywanych przez te
jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, jest przeprowadzana przez
regionalne izby obrachunkowe miedzy innymi z uwzglednieniem kryterium celowosci.
Dlaczego zatem organ nadzoru i kontroli moze ocenia¢ celowos¢ realizacji przez
jednostki samorzadu terytorialnego zadan zleconych, a naczelny organ kontroli
paristwowej nie moze?4'® Kwestia ta wymaga dyskusji w gronie nie tylko prawnikéw.

Kolejnym istotnym podmiotem systemu kontroli finanséw publicznych sa
regionalne izby obrachunkowe (RIO) — panstwowe organy nadzoru i kontroli
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolital-
nych, zwigzkéw miedzygminnych, stowarzyszern gmin oraz stowarzyszed gmin
i powiatow, zwigzkow powiatéw, zwigzkdw powiatowo-gminnych, stowarzyszen
powiatéw, samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych osdb
prawnych oraz innych podmiotéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotagji
przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku tych
organdw zauwazy¢ mozna prawne ograniczenie kryteriéw kontroli w odniesieniu do
zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego. RIO nie moga oceniac
gospodarnosci wydatkowania Srodkéw. Tymczasem to wiasnie to kryterium pozwala
na kompleksowg ocene przestrzeganie w toku wykonywania budzetu zasad efektyw-
nego gospodarowania opartych na oszczednosSci, wydajnosci i skuteczno$ci4'®. Jak
zatem RIO mogg oceni¢ przestrzeganie przez jednostki samorzadu terytorialnego
kluczowych zasad gospodarowania finansami publicznymi, ktére s3 okreslone
W przepisie art. 44 ust. 3 pkt. 1 ustawy o finansach publicznych, jesli majg ograniczone
prawnie kompetencje kontrolne? Wydaje sie, ze ograniczenie uprawnieri kontrolnych
RIO w zakresie oceny kontroli gospodarki finansowej oraz zamdwien publicznych
finansowanych ze Srodkdw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego jedynie do
zgodnosci z prawem i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym jest niewtasciwe
z punktu widzenia interesow obywateli.

Ponadto, o ile NIK moze podejmowac¢ kontrole gospodarowania finansami
publicznymi z wtasnej inicjatywy, w szczegdlnosci na podstawie wnioskéw obywateli,
o tyle w przypadku RIO wykaz podmiotéw uprawnionych do skfadania wnioskdow

418 7 Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, op. cit,, s. 86.

419 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, op. cit., s. 132;
D. Laszczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych. Komentarz, LexisNexis,
Warszawa 2014.
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o kontrole RIO jest wskazany w art. 7 ustawy z dnia z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych#2°. Poniewaz przepis prawa materialnego nie
normuje expressis verbis inicjatywy wszczecia postepowania kontrolnego RIO w danej
kategorii spraw to nalezy zatozy¢, ze wszczecie postepowania nastepuje z urzedu. Innymi
stowy, wnioski obywateli kierowane do RIO o przeprowadzenie kontroli okreslonych
aspektéw gospodarki finansami publicznymi nie moga obligowa¢ RIO do podjecia
postepowania wyjasniajacego i przeprowadzenia kontroli (Postanowienie Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 lutego 2021 r. Il SA/GI 93/21).

Dostosowanie zakresu uprawnie kontrolnych RIO do potrzeb zwigzanych
z obiektywna i kompleksowa oceng gospodarki finansami publicznym, przy jedno-
czesnym poszanowaniu tresci art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej to kolejna kwestia
wymagajaca dyskusji w gronie przedstawicieli nauki i praktykéw. Ponadto, nie
prowadzono dotychczas badar naukowych w jakim zakresie dziatalnos¢ kontrolna
NIK i RIO przektada sie na poziom zaufania obywateli do tych organéw oraz do
systemu finanséw publicznych. Mozna zatozy(, ze liczba skarg i wnioskdw obywateli
kierowana do organu kontroli moze by¢ przejawem stopnia zaufania do tego organu
lub jednym z probierzy stanu panstwa i jego finanséw. W przypadku NIK, na przyktad
w latach 2003-2016 wptyneto blisko 53 tys. skarg i wnioskdw, z czego w latach
2013-2016 t3cznie blisko 20 tys. takich skarg i wnioskdw**'. W koricu, wyniki kontroli
NIK i RIO w zakresie gospodarowania finansami publicznymi sg publikowane i dostepne
dla opinii publicznej (chyba, ze zawierajg informacje niejawne). Nie wiadomo jednakze,
jak dziafalnos¢ informacyjna NIK i RIO wptywa na skutecznos¢ funkgji edukacyjnej
i prewencyjnej kontroli paristwowej?

Kolejnymi istotnymi elementami systemu kontroli finanséw publicznych sa
podmioty kontrolujgce dziatalnos¢ organéw administracji rzadowej, urzedéw je
obstugujacych lub stanowigcych ich aparat pomocniczy oraz jednostek organizacyj-
nych podlegtych tym organom lub przez nie nadzorowanych. Zasady i tryb
przeprowadzania takich kontroli oraz organy wiasciwe w sprawach kontroli okreslajg
przepisy ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej*22. Zgodnie
z art. 2 ww. ustawy jej przepisy stosuje sie réwniez do kontroli dziatalnosci organéw
samorzadu terytorialnego w sprawach dotyczacych wykonywania zadan z zakresu
administracji rzadowej, jak tez w przypadku wykonywania przez inne podmioty zadan
z zakresu administracji rzadowej w zakresie, w jakim zadania te sg finansowane
z budzetu panstwa. Kontrole przeprowadza sie pod wzgledem legalnosci, gospodar-
nosci, celowosci i rzetelnosci chyba, Ze przepisy szczegdlne stanowia inaczej. W art. 6
ww. ustawy okreslono organy witasciwe w sprawach kontroli. S3 nimi: Prezes Rady
Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministrowie, kierownicy urzedéw
centralnych lub przewodniczacy komitetu wchodzacego w sktad Rady Ministrow,
Wojewodowe oraz organy administracji zespolonej i niezespolone;.

Ustawa o kontroli w administracji rzadowej zawiera pojecia rodzace watpliwosci
interpretacyjne. | tak, zawiera wyrazy: ,zalecenia” i ,wnioski” i nie okresla kiedy

420 Dz.U.z 2019 r., poz. 2137.
421 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, op. cit., s. 89.
422 Dz.U.z 2020 ., poz. 224.
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formutuje sie zalecenia a kiedy wnioski. Stanowi natomiast w art. 49, ze kierownik
jednostki kontrolowanej, w wyznaczonym terminie, informuje kierownika jednostki
kontrolujgcej o sposobie wykonania zalecen, wykorzystaniu wnioskéw lub przyczynach
ich niewykorzystania albo o innym sposobie usuniecia stwierdzonych nieprawidto-
wosci. Mozna zatozy¢, ze wyrazy: ,zalecenia” i ,wnioski” to odpowiedniki poje¢
wystepujacych w ustawie o NIK, mianowicie: wnioskéw i uwag. Niewatpliwie ustawy
okreslajace procedure kontrolng powinny zawieraC tozsame pojecia, co ufatwitoby
wypracowanie zasad wspétpracy pomiedzy organami kontroli.

Kolejnym zapisem rodzacym watpliwos¢ jest tres¢ przepisu art. 21 ust 2 ustawy
o kontroli w administracji rzagdowej. Stanowi ona, ze czynnosci kontrolne powinny by¢
przeprowadzane w sposdb sprawny i mozliwie niezaktécajacy funkcjonowania
jednostki kontrolowanej. Uzycie pojecia sprawny, w S$wietle teorii prakseologii
(Kotarbinski, Zieleniewski, Pszczotowski) oznacza, ze dziatanie cechuja walory dzieki,
ktdrym postepowanie kontroli ,nie zaktdca” dziatalnosci kontrolowanego. Niezasad-
nym zatem przy uzyciu pojecia sprawny wydaje sie uzycie wyrazu ,i” oznaczajgcego
koniunkcje i stwierdzenia, ze kontrola nie powinna zaktéca¢ funkcjonowania jednostki
kontrolowanej. Ponadto ustawowe pojecie ,mozliwie niezaktdcajacy” jest niejasne
i moze katalizowac spory prawne pomiedzy kontrolowanym i kontrolujgcym.

Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ wprowadzenie w dniu 31 sierpnia 2017 r. przez
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréow zaktualizowanych standardéw kontroli
w administracji rzadowej, wykorzystujacych dorobek miedzynarodowych standardéw
kontroli paristwowej, czy standardéw audytoréw wewnetrznych. Jednakze, ulepszeniu
tych standardéw stuzytoby odniesienie do glosariusza terminéw zwigzanych z audytem
i kontrolg, opracowanego w 2005 r. miedzy innymi przy udziale Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Brakuje réwniez odniesienia do szacowania ryzyka kontroli (poza bardzo
ogdlnikowymi sformutowaniami zawartymi m.in. w czesci IV.1 standardéw) oraz
odniesienia do istotnosci kontroli o ktérej mowa w europejskich wytycznych stosowania
standardéw kontroli INTOSAI. Tymczasem ustalanie ryzyka kontroli i jej istotnosci
stanowi kluczowa czynno$¢ w planowaniu postepowania kontrolnego, czy audytowego.

Brak réwniez, poza ogdlnymi sformutowaniami, odniesienia do kluczowych
wytycznych INTOSAI dotyczacych wykrywania korupcji w gospodarowaniu finansami
publicznymi#?3, Zagadnienie to jest tymczasem istotne z punktu widzenia bezpie-
czenstwa Panstwa i jego obywateli. Przypomnie¢ nalezy, ze szereg podmiotéw
publicznych byto zobligowanych do realizacji postanowied uchwaty Nr 207 Rady
Ministrow z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie Rzagdowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2018-20204%% i bedzie z pewnoscig realizowato zatozenia nowe;j
strategii antykorupcyjnej w sektorze publicznym. W Swietle analizy zapiséw
analizowanych wyzej standardéw kontroli zasadne wydaje sie uogdlnienie, ze nadal
aktualny pozostaje postulat wypracowania wytycznych kontroli wspdéinych do organéw
kontroli oraz inspekcji niezaleznie od tego, czy s3 lub nie s3 czescia administracji
rzadowej.

423 INTOSAI GUID - 5270 - Guideline for the Audit of Corruption Prevention.
424 M.P.z 2018 r., Nr 12.
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Zakres dziafalnosci kontrolnej wojewoddw reguluja przepisy nie tylko przytoczonej
wczesniej ustawy o kontroli w administracji rzadowej ale takze przepisy zawarte
w rozdziale 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzgdowej
w wojewddztwie*?>. Kontrola taka wykonywana jest przy uwzglednieniu kryteridw:
1) legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci — w odniesieniu do dziatalnosci
organéw administracji rzadowej oraz innych podmiotdw; 2) legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnosci — w odniesieniu do dziatalnosci organdéw samorzadu terytorialnego.
W powyzszym rozwigzaniu dostrzec mozna pewna niespéjnos¢. Ustawodawca, jak
przedstawiono wczesniej, przyznat regionalnym izbom obrachunkowym prawo oceny
celowosci dziatar jednostek samorzadu terytorialnego zwigzanych z wykonywaniem
ustawowych zadar z zakresu administracji rzadowej. Takiej mozliwosci nie zapewnit
Wojewodom.

4. Audyt wewnetrzny w systemie finanséw publicznych

Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publiczny uregulowany jest
przepisami dziatu VI ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 272 ustawy
o finansach publicznych, jest to dziatalnos¢ niezalezna i obiektywna, ktdrej celem jest
wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw
i zadan przez systematyczna ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze.
Ocena, o ktérej mowa wyzej dotyczy w szczegdélnosci adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce.
Przepisy ustawy o finansach publicznych nie wskazujg terminu przeprowadzenia
audytu, ale sposéb przeprowadzania audytu wynika z cyt. Wyzej art. 272 ust. 1 2
ustawy o finansach publicznych, tj. audyt wewnetrzny musi by¢ systematyczny o czym
przesgdza istota kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych.
Jednym z efektéw prawidtowo wdrozonej kontroli zarzadczej, uwzgledniajac jej
cele, powinno by¢ zmniejszenie naruszen dyscypliny finanséw publicznych przez
kierownictwo i pracownikéw jednostek sektora finanséw publicznych. Analiza
sprawozdan Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych wykazata, ze
W 2020 r. rzecznicy dyscypliny i ich zastepcy otrzymali facznie 1807 zawiadomien
o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, tj. o 519 mniej niz w 2019 r. Jednakze
w 2020 r. rzecznicy dyscypliny wydali 1502 postanowienia o0 wszczeciu postepowania
wyjasniajacego, tj. 0 123 postanowienia wiecej niz w 2019 r. Ponadto, rzecznicy
dyscypliny wniesli, w 2020 r., 1161 wnioskdw o ukaranie (tj. 0 140 wnioskéw o ukaranie
wiecej, niz w 2019 r.), dotyczacych 1441 0séb (tj. 0 189 0sdb wiecej, niz w 2019 r.42°,
W poréwnaniu do wczesniejszych lat, na przyktad 2015-2017, gdy rzecznicy dyscypli-
ny finanséw publicznych i ich zastepcy otrzymali odpowiednio 1.672 zawiadomien,

425 Dz.U.Zz 2019 1., poz. 1464.

426 Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych, BDF2.4813.1.2021 Sprawozdanie
Z dziatalnosci Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych i rzecznikéw dyscypliny
finanséw publicznych w 2020 roku. Warszawa 2021.
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1.717 zawiadomien i 1.610 zawiadomien“?’, w 2020 r. nastgpit wzrost liczby
otrzymanych zawiadomier. Oczywiscie powyzsze dane obrazujgce fragment dziafal-
nos¢ rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych sa wypadkowa wielu zmiennych. Nie
zmienia to faktu, Ze utrzymujaca sie, czy nawet wrastajaca liczba zawiadomien moze
stanowi¢ przyczynek do podjecia badarn majacych na celu ustalenie skutecznosci
audytu wewnetrznego.

Niepokojace s3 mimo, ze przeprowadzone w niewielkim zakresie, wyniki
autorskich badan znajomosci zatozeri kontroli zarzadczej wsrdd pracownikéw
jednostek sektora finanséw publicznych. Na przyktad, w jednym z badar przeprowa-
dzonych w 2020 r. ustalono, ze sposrdd 18 badanych pracownikéw reprezentujacych
jednostke samorzadu terytorialnego poprawne odpowiedzi dotyczace celéw kontroli
zarzadczej udzielity tylko trzy osoby. Wywiady niestandaryzowane i nieustrukturalizo-
wane przeprowadzone w latach 2015-2020 facznie z dwudziestoma audytorami
wewnetrznymi z réznych jednostek sektora finanséw publicznych i regionéw Polski
wykazaty niewielkg znajomos¢ zagadnien zarzadzania. Tymczasem do ich obowigzkéw
nalezy ocena kontroli zarzadczej, ktéra jak wynika chocby z jej standardéw, dotyczy
réznych aspektéw zarzadzania, w tym zarzadzania wiedza, ryzykiem, planowania,
organizowania, czy przeciwdziatania wystepowaniu patologii organizacyjnych. Badania
te byty oczywiscie miaty niewielki zakres i trudno na ich podstawie formutowac
uogélnienia odnoszace sie do catego systemu finanséw publicznych. Nie mniej jednak
wykazaty, ze zachodzi potrzeba ustalenia stanu przygotowania audytoréw wewnetrz-
nych do sprostania wyzwaniu jakim jest kontrola zarzadcza w jednostkach sektora
finanséw publicznych.

5. Naktady a efekty kontroli finansow publicznych

Na zakoriczenie nalezy poruszy¢ kwestie stosunku naktadéw ponoszonych na kontrole
gospodarowania finansami publicznymi do efektéw takich kontroli. Nie sposdb
bezkrytycznie odnies¢ sie do postulatu, ze kontrola ,kosztuje” i spoteczeristwo musi
to zaakceptowad. Organy kontroli s3 finansowane z budzetu panstwa, a zatem
obowiazujg je te same zasady i obowigzki co podmioty przez nie kontrolowane.
W przypadku NIK, poréwnanie liczby przeprowadzonych kontroli do ogdtu wydatkéw
poniesionych na funkcjonowanie NIK, a takze relacji efektéw finansowych z kontroli
NIK do wydatkdow na te instytucje cho¢ uproszczone, gdyz obejmuje takze wydatki na
niezmiernie wazng dziatalnos¢ miedzynarodowg NIK, obrazuje jaki wymierny
(mierzalny) efekt dla spoteczenstwa i panstwa przynosi dziatalnos¢ tego organu.
Oczywiscie przeciwnicy takich poréwnan sformutuja uwage, ze doniosta role NIK
pomniejsza sie z uproszczonymi obliczeniami. Nikt nie kwestionuje doniostej roli NIK
w Panistwie, a takze tego, ze niektdre z postepowan kontrolnych z uwagi na ztozonos¢
problematyki mogg by¢ czasochtonne, co przektada sie do ponoszone wydatki. Nie

427 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggto$¢ i zmiana, op. cit., s. 182-185.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

196 Zbystaw Dobrowolski

zmienia to faktu, ze kazda organizacja publiczna powinna nieustannie dazy¢ do
poprawy swojego funkcjonowania, w tym podjecia dziatar stuzacych racjonalizowaniu
wydatkéw publicznych. Uzasadnione jest zatem pytanie, czy kontrole musza
podatnikéw kosztowac tyle ile kosztujg?

Z uwagi na przedmiot tego opracowania analize wydatkdw kontrolnych ograni-
czono do kilku, losowo wybranych okresdw. Na przyktad, w sprawozdaniu z dziatalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w 2016 r. podano m.in., ze NIK zakorczyta 105 kontroli
planowych, 116 tematéw kontroli doraznych oraz przeprowadzita tacznie 2.263
kontroli jednostkowych. Przeprowadzita 6 kontroli wspdlnie z najwyzszymi organami
kontroli innych panstw, jak tez 4 audyty organizacji miedzynarodowych. Efekty jej
dziatalnosci kontrolnej przyniosty 74.255 tys. zt korzysci finansowych oraz 7.428 tys. zt
finansowych skutkéw nieprawidtowosci na szkode budZzetu Unii Europejskiej.
Poniesione przez NIK wydatki wyniosty facznie 267.450.600 zt. Oznacza to 1 ztotéwka
wydatkowana na NIK przyniosta 30 groszy korzysci finansowych oraz ujawnionych
finansowych skutkdw nieprawidtowosci na szkode budzetu UE. W duzym uproszczeniu
polski podatnik doptacit 70 groszy do kazdej ztotéwki wydanej na NIK. Poréwnanie
wydatkéw ogdtem NIK i liczby kontroli jednostkowych wykazato z kolei, ze jedna
kontrola jednostkowa przeprowadzona przez NIK kosztowata polskiego podatnika
118.184,09 zt. Przyjmujac wykonanie budzetu w ukfadzie zadaniowym i uwzgledniajac
jedynie wydatki na przygotowanie i wykonanie kontroli oraz upublicznienie ich
wynikéw — 260.447.000 zt, jedna ztotdwka wydatkowana na dziatalnos¢ kontrolng
przyniosta 31 groszy korzysci finansowych oraz ujawnionych finansowych skutkéw
nieprawidtowosci na szkode budzetu UE. Wydatki poniesione na przeprowadzenie
jednej kontroli wyniosty 115.089,26 zt428,

W 2017 r. wydatki NIK wyniosty ogétem 277.539.000 zt, w tym na przygotowanie
i wykonanie kontroli oraz upublicznienie ich wynikdw 270.526.000 zt. Korzysci
finansowe z kontroli wyniosty 106.549.000 zt, za$ finansowe skutki nieprawidtowosci
na szkode budzetu UE 11.789.000 zt. W sprawozdaniu podano, ze finansowe lub
sprawozdawcze skutki nieprawidtowosci (inne niz na szkode budzetu UE) wyniosty
tacznie 485.282.000 zt. W 2017 r. NIK, zatrudniajgca pracownikéw na 1.584,9 etatach,
przeprowadzita facznie 2.196 kontroli jednostkowych. 8 kontroli NIK prowadzita wspdlnie
z najwyzszymi organami kontroli innych paristw, jak tez przeprowadzita 4 audyty
organizacji miedzynarodowych. Wydatek poniesiony na jedng kontrole jednostkowg
wynosit 123.190,34 zt. Jedna ztotéwka wydatkowana na NIK przyniosta 2,23 zt korzysci dla
spoteczenstwa (relacja wydatkéw ogdtem do korzysci finansowych oraz finansowych lub
sprawozdawczych skutkéw nieprawidtowosci, w tym na szkode budzetu UE)+>°.

Dla poréwnania, amerykanski odpowiednik Najwyzszej Izby Kontroli, utworzony
w 1921 r. Painstwowy Urzad Rozliczalnosci (Government Accountability Office — GAO)
zatrudniajacy okoto 3 tys. pracownikéw na terenie catych Stanéw Zjednoczonych
z budzetem wynoszacym w 2017 r. 576,5 min dolaréw uzyskat finansowe korzysci
tacznie w wysokosci 73,9 mld dolaréw. Kazdy dolar zainwestowany w dziatalnos¢ GAO

428 7. Dobrowolski, J. Koécielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, op. cit., s. 97-104,.
429 Tamze.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

Rozdziat 10. UWARUNKOWANIA KONTROLI | AUDYTU FINANSOW PUBLICZNYCH 197

przyniést zatem korzysci w wysokosci 128 dolaréw. Poréwnanie obu relagji, tj. NIK
i GAO w zakresie korzysci z kontroli do poniesionych wydatkdw wykazato, ze w 2017 r.
amerykanski odpowiednik NIK przyniést podatnikom 57 razy wiecej szeroko
rozumianych efektéw finansowych z przeprowadzonych kontroli niz NIK. Dalsza
analiza dziatalnosci NIK w latach 1997-2017 pozwala na sformutowanie nastepujgcego
uogdlnienia. W ciggu dwudziestu lat wydatki na postepowanie kontrolne prowadzone
przez zblizong liczbe pracownikéw wzrosty czterokrotnie, a jedna ztotéwka wydatko-
wana na NIK przyniosta 25 krotnie mniej szeroko rozumianych efektéw finansowych
dla spoteczenstwa*3°.

Z pewnoscig takie poréwnania mogg spotkac sie z krytyka, ze sg zbyt uproszczone.
Pomimo ewentualnej krytyki nalezy je czyni¢ chocby po to, aby podja¢ szeroko
zakrojong dyskusje i zainicjowa¢ badania nad usprawnieniem dziatalnosci NIK
i wykorzystaniem skutecznych rozwigzan przyjetych w innych naczelnych organach
kontroli pafistwowej, przy zatozeniu mozliwosci zastosowania benchmarkingu. Warto
zastanowic sie nad ujeciem w przysztych sprawozdaniach z rocznej dziatalnosci NIK
nieco zmodyfikowanych danych o liczbie przeprowadzonych kontroli jednostkowych.
Informacja o liczbie kontroli planowych i doraznych cho¢ trafna powinna by¢
uzupetniona danymi o liczbie przeprowadzonych kontroli jednostkowych dotyczacych
zagadnien funkcjonowania panstwa i wykonania zadan publicznych z uwzglednieniem
obszaréw ryzyka oraz funkgji paristwa wedtug COFOG. Prezentowane w poprzednich
sprawozdaniach NIK dane o dziatalnosci kontrolnej okreslaja liczbe tematéw kontroli
prowadzonych wedtug okreslonych obszaréw ryzyka. Liczba tematdw nie jest tozsama
z liczba przeprowadzonych kontroli. Brak danych uniemozliwia ustalenie w jakim
kierunku skoncentrowano rzeczywisty wysitek kontrolerdw mierzony liczbg przepro-
wadzonych kontroli jednostkowych*3'.

Oprécz kwestii finansowych o skutecznosci dziatalnosci kontrolnej NIK moze
Swiadczy¢ skutecznos¢ implementacji jej wnioskéw pokontrolnych, a z tg bywa réznie.
Na przykfad, udziat zrealizowanych wnioskéw pokontrolnych NIK do ogdtu takich
wnioskdw nie przekraczat 67 % w latach 2013-2017 i miat tendencje spadkowa (z 67%
2 2013 1. do 51,5% w 2017 r.)*32,

W przypadku regionalnych izb obrachunkowych efektem dziatalnosci kontrolnej,
na przyktad w 2016 r., jest 1.299 przeprowadzonych kontroli jednostek samorzadu
terytorialnego i innych podmiotéw, w tym 735 w ramach kontroli kompleksowych.
W 2017 r. regionalne izby obrachunkowe przeprowadzity tacznie 1.285 kontroli, ale
w niewielkim zakresie kontrole sprawdzajace — tacznie 14. Wydatki ponoszone na
przeprowadzenie jednej kontroli RIO byty nizsze niz w przypadku NIK. Na przykfad
w 2017 r. wynosity 43.973 zt. Jedna ztotéwka wydatkowana na kontrole RIO przyniosta
podatnikowi 117,21 zt szeroko rozumianych korzysci finansowych#33,

439 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggto$¢ i zmiana, op. cit., s. 97-106.
431 Tamze.
432 Tamze.
433 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, op. cit., s. 131-135.
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Podsumowanie

Organy kontrolujgce prawidtowos¢ gospodarowania Srodkami publicznymi maja
zblizone cele i wartosci (deklarowane). Powinny ze sobg wspdtpracowac i oddziatujac
na siebie by¢ wydajniejsze, niz gdyby kazdy z nich dziatat w odosobnieniu. Owa
synergia, o ktérej mowa wyzej, moze mie¢ miejsce w przypadku prawidtowego
wspotdziatania organdw kontroli. Tymczasem brakuje wspdlnej bazy informatycznej
o planowanych i zrealizowanych kontrolach. Wspdtpraca moze by¢ utrudniona
z powodu braku jednolitych rozwigzan zwigzanych z postepowaniem kontrolnym
mimo, ze wprowadzono standardy kontroli w administracji rzadowej. Przyjete
rozwigzania metodyczne sa niespdjne co moze utrudnia¢ wzajemng wspodtprace i nie
znajduje tu uzasadnienia argument, ze takie rozwigzania nie moga by¢ tozsame, gdyz
rdzne s3 zadania i zakres dziatania organéw kontroli. Jest to btedny argument, gdyz
zasady i funkcje kontroli paristwowej, istota diagnozowania ryzyka i istotnosci kontroli
sg tozsame.

Organy kontroli stojg wobec wyzwan takich, jak miedzy innymi wystepowanie
zjawisk o charakterze patologicznym. Wymaga to stosowania metodyki stabych
sygnatéw i doskonalenia systemu przeciwdziatania wystepowaniu takich zjawisk.
Przyjecie zatozenia, ze kontrolerzy i audytorzy wewnetrzni nie potrafig wykrywac
patologicznych zjawisk prowadzitoby do deprecjonowania kontroli i audytu wewnetrz-
nego i mogfto katalizowa¢ wystepowanie patologii organizacyjnych. Zamiast zatem
ewentualnego kwestionowania roli kontrolerdw i audytoréw wewnetrznych m.in.
w detekcji korupcji, oszustw, prania pieniedzy nalezy wypracowa¢ mechanizmy
wspotpracy pomiedzy nimi a wyspecjalizowanymi organami panstwa, w tym Central-
nym Biurem Antykorupcyjnym, tym bardziej, ze zagrozenie korupcja sektora
publicznego mierzone tzw. indeksem postrzegania korupcji wzrasta.

Nie poprawita sie radykalnie na przestrzeni minionych lat dyscyplina finanséw
publicznych o czym swiadcza dane liczbowe prezentowane w sprawozdaniach
Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych. Niepokojacy jest fakt, ze
ponad 28% ogdtu rozstrzygnie¢ dotyczacych odmowy wszczecia postepowania
wyjasniajgcego w 2020 r, rzecznicy dyscypliny wydali ze wzgledu na brak znamion
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Moze to $wiadczy¢ o marnotrawstwie
zasobow kontrolerskich i btednych ocenach stanu faktycznego lub prawnego.
W dalszym ciggu nie uwzgledniony pozostaje formutowany juz w 2004 r. przez
Dobrowolskiego postulat profesjonalizacji kontroli wykonania budzetu parstwa
poprzez zapewnienie, aby byly one przeprowadzane wytacznie przez kontrolerdw
posiadajacych uprawnienia biegtych rewidentéw. Z pewnoscig poprawitoby to funkcje
prewencyjng kontroli pafstwowej.

W swietle wynikéw badan przedstawionych w tym opracowaniu trudno o konsta-
tacje, iz w Polsce funkcjonuje sprawny system audytu wewnetrznego i kontroli
gospodarowania finansami publicznymi. Niezbedna jest szeroko zakrojona dyskusja
nad jego reforma.
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