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Wstêp1

Kontrola wewnêtrzna, lub — inaczej mówi¹c — system kontroli wewnêtrz-
nej, stanowi ca³okszta³t dzia³añ i zwi¹zanych z nimi procedur maj¹cych na
celu zapewnienie kierownictwa, ¿e zarz¹dzana przez nich instytucja lub dana
jednostka tej instytucji (zale¿y od tego w jakim obszarze rozpatrujemy kontro-
lê) dzia³a „prawid³owo”. S³owo „prawid³owo” mo¿e mieæ w tym wypadku g³ê-
bok¹ pojemnoœæ znaczeniow¹, zawieraj¹c w sobie takie elementy jak: stopieñ
osi¹gniêcia za³o¿onych wczeœniej celów instytucji lub jej jednostki organiza-
cyjnej, zgodnoœæ dzia³ania z procedurami oraz wymiar efektywnoœciowy tych
dzia³añ. Ten ostatni wymiar w ostatnich latach nabiera dla kontroli we-
wnêtrznej coraz wiêkszego znaczenia. Kontrola zatem nie koncentruje siê ju¿
tylko, jak to by³o w przesz³oœci, na ocenie poprawnoœci prowadzenia poszcze-
gólnych dzia³añ zgodnie z przepisami ogólnymi i procedurami wewnêtrzny-
mi, ale tak¿e w coraz szerszym stopniu stara siê dokonywaæ oceny tych dzia-
³añ pod wzglêdem efektywnoœciowym. Samo pojêcie efektywnoœci trudno jest
zdefiniowaæ w jednoznaczny sposób (zale¿y ono w szczególnoœci od charakte-
ru kontrolowanej firmy lub instytucji). Jednoczeœnie zakres kontroli mo¿e
byæ ró¿nie pojmowany w zale¿noœci m.in. od percepcji kontrolera czy te¿ ro-
dzaju instytucji, w której prowadzona jest dzia³alnoœæ kontrolna, a w szcze-
gólnoœci jej procedur kontrolnych.

Generalnie efektywnoœæ dla firm komercyjnych nale¿y rozumieæ jako

rezultat podjêtych dzia³añ, opisany relacj¹ uzyskanych efektów do poniesionych na-
k³adów2.
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1 Pogl¹dy i opinie autora artyku³u nie wyra¿aj¹ oficjalnego stanowiska NBP.
2 Definicja podana na stronie internetowej „Encyklopedii zarz¹dzania”.



Jednoczeœnie dla instytucji publicznych (takich np., jak banki centralne, jed-
nostki administracji rz¹dowej, jednostki samorz¹du terytorialnego) pojêcie
to ma z regu³y szerszy wymiar obejmuj¹cy równie¿ najczêœciej nie tylko as-
pekt efektowo-nak³adowy (kosztów), ale tak¿e kwestie zwi¹zane ze skutecz-
noœci¹, sprawnoœci¹ i jakoœci¹ dzia³ania3. Przy tej okazji mo¿na dodaæ, ¿e in-
stytucje publiczne (w przeciwieñstwie do firm komercyjnych) nie podlegaj¹
normalnej i nieskrêpowanej konkurencji rynkowej, która samoczynnie wy-
musza efektywnoœæ ich dzia³ania. Instytucje te musz¹ byæ zachêcane i stymu-
lowane w sposób czêsto nienaturalny zewnêtrznie lub wewnêtrznie do popra-
wy efektywnoœci, dlatego te¿ kontrola nakierowana na efektywnoœæ w przy-
padku tych instytucji nabiera du¿ego znaczenia.

Efektywnoœæ kontroli w literaturze i ustawie o finansach
publicznych

Nale¿y podkreœliæ, ¿e aspekt efektywnoœciowy w ramach kontroli we-
wnêtrznej by³ ju¿ wielokrotnie podnoszony w literaturze. Piotr M. Balcerzak
i Remigiusz W. Kaszubski [2001, s. 32] zwracali uwagê na to, ¿e

kontrola wewnêtrzna to proces, którego celem jest osi¹gniêcie maksymalnej efektyw-
noœci i wydajnoœci operacji, wysokiej wiarygodnoœci sprawozdañ finansowych…

Jednoczeœnie w tym samym artykule podnosili oni, ¿e ustalenia z kontroli

mog¹ dotyczyæ sytuacji zwi¹zanych z nieprawid³owoœciami, niezgodnymi z prawem
czynami, b³êdami, nieefektywnoœci¹, marnotrawstwem, nisk¹ wydajnoœci¹ lub jej
ca³kowitym brakiem, konfliktami interesów i s³aboœciami w zakresie kontroli nad
organizacj¹4.

Jak widaæ z powy¿szego, ju¿ parê lat temu w Polsce uœwiadomiono sobie, ¿e
w ramach kontroli wewnêtrznych dokonywanych w organizacjach istotnym
elementem ich programu jest te¿ aspekt efektywnoœciowy, którego odzwier-
ciedleniem winno byæ równie¿ — obok kwestii zgodnoœci dzia³ania z przepi-
sami prawa i procedurami wewnêtrznymi — badanie gospodarnoœci i wydaj-
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3 Leszek Chodorowski, Banki centralne — jako wiod¹ce instytucje publiczne w d¹¿eniu do
poprawy efektywnoœci funkcjonowania (artyku³ uka¿e siê niebawem w kwartalniku WNE UW
„Ekonomia”). Autor w odniesieniu do banków centralnych zastosowa³ np. definicjê „…jako taki
sposób zorganizowania banku centralnego jako ca³oœci i poszczególnych jego dzia³alnoœci, który
zapewnia osi¹gniêcie za³o¿onych celów w postaci oferowanych us³ug i uzyskaniu po¿¹danych
wyników finansowych, a tak¿e rezultatów zewnêtrznych, przy jednoczesnym nie podnoszeniu
nak³adów i zachowaniu jakoœci ww. us³ug i rezultatów”. Krzysztof Opolski, Piotr Modzelewski,
[2004, s. 14]. Autor w odniesieniu do instytucji publicznych w rozumieniu jednostek rz¹dowych
i samorz¹dowych zastosowa³ definicjê: „W instytucjach publicznych wysoka efektywnoœæ mo¿e
oznaczaæ uzyskiwanie jak najlepszych wyników przy danych nak³adach”

4 Por. [Balcerzak, Kaszubski, 2001, s. 35]



noœci kontrolowanych, a tak¿e dodatkowo skutecznoœci kontroli bie¿¹cej
prze³o¿onych w tym zakresie.

Jeszcze wczeœniej James P. Walsh i James K. Seward [1990] uwa¿ali system
kontroli wewnêtrznej w korporacji za integralny system zawieraj¹cy we-
wnêtrzne i zewnêtrzne mechanizmy kontrolne. Zwi¹zane to by³o z tym, ¿e —
odnosz¹c siê m.in. do teorii agencji5 — widzieli ten system jako relacjê po-
miêdzy mechanizmami kontrolnymi sprawowanymi przez kadrê mened¿er-
sk¹ firmy (agent) a mechanizmami utrzymywanymi przez w³aœcicieli czy te¿
akcjonariuszy firmy (pryncypa³) reprezentowanymi np. przez zarz¹d, przy
czym stopieñ i si³a tych mechanizmów by³a wzajemnie odwrotnie proporcjo-
nalna do siebie6. Tak postrzegany przez autorów system w efekcie mia³ sty-
mulowaæ równie¿ wzrost efektywnoœci firmy. Stwierdzili oni m.in., ¿e

skutecznoœæ monitoringu i kontroli sprawowanych przez zarz¹d (w³aœcicieli) mo¿e
byæ kompromisem miêdzy trudnoœciami zwi¹zanymi z wykonywaniem zadañ w fir-
mie, wprowadzonymi dla kadry kierowniczej œrodkami motywuj¹cymi w celu realiza-
cji ich obowi¹zków zwi¹zanych z tymi zadaniami, stopniem optymalnego ustawienia
mechanizmów kontrolnych oraz stopniem utrwalenia siê zakorzenionych od lat w fir-
mie dobrych praktyk zarz¹dzania ni¹7.

W powy¿szym stwierdzeniu aspekt efektywnoœci kontroli uwypukla siê na
p³aszczyŸnie praktyk zarz¹dczych stosowanych przez kadrê mened¿ersk¹
wraz z odpowiednim systemem motywacyjnym stworzonym dla nich przez
w³aœcicieli (reprezentowanych przez zarz¹d), a tak¿e na p³aszczyŸnie pro-
cedur wewnêtrznych funkcjonowania firmy, w które powinny byæ wpisane
skuteczne mechanizmy kontrolne. Umiejêtne sprawdzanie przez kadrê kie-
rownicz¹ (mened¿ersk¹) przestrzegania przez zwyk³ych pracowników tych
mechanizmów powinno zapewniæ w firmie pe³n¹ i efektywn¹ realizacjê na-
wet najtrudniejszych celów i zadañ. Wa¿ne w tym wszystkim jest zatem uœwia-
domienie przez w³aœcicieli (zarz¹d) kierownictwu firmy, ¿e ich kontrola po-
winna byæ nakierowana nie tylko na stopieñ realizacji celów i zadañ firmy
przez ich podw³adnych, ale tak¿e na aspekt kosztowy (efektywnoœciowy) dzia-
³añ tych ostatnich (nie zapominaj¹c oczywiœcie o zgodnoœci z procedurami
wewnêtrznymi i prawem ogólnym ww. dzia³añ). Nale¿y podkreœliæ, ¿e w przy-
padku instytucji publicznych powy¿sze relacje pomiêdzy pryncypa³em, któ-
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5 Teoria opisuj¹ca relacje wystêpuj¹ce pomiêdzy pryncypa³em (jako w³aœcicielem i udzia-
³owcem firmy) i agentem (jako kadr¹ mened¿ersk¹ formy).

6 [Walsh, Seward, 1990, s. 421–458]. Autorzy przedstawi³ schemat tych zale¿noœci, który pole-
ga³ na tym, ¿e jeœli mened¿erowie wprowadzili odpowiednio skuteczny system mechanizmów
kontrolnych w firmie, to nie wymaga³o to ju¿ intensyfikowania dzia³añ kontrolnych ze strony
w³aœcicieli (udzia³owców) firmy. Jeœli jednak mechanizmy kontrolne mened¿erów okazywa³y
siê stosunkowo s³abe, to wymaga³o to zintensyfikowania dzia³añ kontrolnych ze strony w³aœci-
cieli firmy.

7 Por. [Walsh, Seward, 1990, s. 433]. T³umaczenie nie jest dos³owne, ale nieco zmodyfikowa-
ne przez autora artyku³u.



rym jest w tym wypadku pañstwo (rz¹d, samorz¹d), a agentem (urz¹d i jego
pracownicy) powinny dzia³aæ w sposób co najmniej analogiczny lub podobny.
Jednak ze wzglêdu na brak realnej konkurencji powy¿sza relacja nie jest ju¿
tak oczywista, jak w przypadku dzia³alnoœci firm komercyjnych.

W mocno ekonomicznym wymiarze Cezary Kochalski [2006] postrzega kon-
trolê wewnêtrzn¹ jako jedno z wa¿niejszych narzêdzi s³u¿¹cych obni¿eniu
kosztów dzia³ania firmy, a zw³aszcza kosztów dzia³añ poszczególnych proce-
sów8. Mo¿na by rzec, ¿e kontrola ta zmierza do wnikliwej analizy i zbadania,
a nastêpnie oceny poziomu kosztów wystêpuj¹cych w ramach danej kontrolo-
wanej dzia³alnoœci, w tym w szczególnoœci porównania kosztów rzeczywistych
poniesionych w stosunku do kosztów planowanych (controlling). Jednoczeœ-
nie nastêpstwem rezultatów tej kontroli winny byæ zalecenia wydane przez
kontroluj¹cych maj¹ce s³u¿yæ obni¿eniu tych kosztów. Tak sprawowana kon-
trola powinna stymulowaæ równie¿ wzrost wartoœci firmy, inaczej mówi¹c —
systematyczne ulepszanie jakoœci jej dzia³ania, jak te¿ i wizerunku firmy
w odczuciu kontrahentów czy te¿ klientów zewnêtrznych. Ten drugi aspekt
jest szczególnie istotny dla instytucji publicznych, które nie s¹ wyceniane
pod wzglêdem wartoœci w ramach wolnej konkurencji i gry rynkowej, a jedy-
nie mog¹ byæ oceniane przez „kooperantów zewnêtrznych” (takich jak rz¹d
w odniesieniu do jego wszelkich jednostek i agend, rady gminy w odniesieniu
do jednostek samorz¹du terytorialnego, RPP w odniesieniu do NBP).

Krzysztof Opolski i Piotr Modzelewski [2004]9 stwierdzaj¹, ¿e kontrola
(bardziej kontrola bie¿¹ca ni¿ nastêpna) obok innych czynników mo¿e mieæ
bezpoœredni pozytywny wp³yw na wzrost efektywnoœci i jakoœci np. w odnie-
sieniu do funkcjonowania jednostek samorz¹du terytorialnego. Autorzy
zwracaj¹ uwagê na to, ¿e w ramach wytyczonego w ostatnich kilkunastu
latach w niektórych samorz¹dach krajów Europy Zachodniej10 tzw. N o w e-
g o Z a r z ¹ d z a n i a w S e k t o r z e P u b l i c z n y m (N P M) po³o¿ono te¿
istotny nacisk m.in. na tzw.

kontrolê finansow¹, silnie koncentruj¹c¹ siê na wynikach i efektywnoœci…

Kontrola tego rodzaju ma ju¿ z pewnoœci¹ znacz¹cy wymiar efektywnoœciowy
w takim sensie, ¿e jej podstawowe cele skoncentrowane s¹ na analizie i bada-
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8 [Kochalski, 2006, s. 37]. Autor stwierdza miêdzy innymi za T.J. Bentleyem [Practical cost
reduction, McGraw-Hill Book Company, London 1980, s. IX], ¿e „…kontrola kosztów w zarz¹dza-
niu przez wartoœæ nie powinna sprowadzaæ siê tylko do konfrontowania kosztów planowanych
z faktyczn¹ realizacj¹, a nastêpnie podejmowania dzia³añ koryguj¹cych, które wyczerpuj¹ isto-
tê controllingu. Racjonalizacja kosztów w zarz¹dzaniu przez wartoœæ powinna polegaæ raczej na
ulepszaniu otoczenia. Badane powinny byæ p r z e s ³ a n k i, dla których koszty s¹ ponoszone,
a nastêpnie przy wykorzystaniu ró¿nych n a r z ê d z i i œ r o d k ó w poszukiwane mo¿liwoœci eli-
minowania przyczyn ponoszenia nak³adów”.

9 Por. [Opolski, Modzelewski, 2004, s. 24]. Autorzy stwierdzaj¹ m.in., ¿e „E f e k t y w n o œ æ
zale¿y od precyzji, koncentracji, analizy, dyscypliny i kontroli”.

10 Chodzi g³ównie o doœwiadczenia Wielkiej Brytanii w tym zakresie.



niu wyników jednostek samorz¹du terytorialnego. Wynika to zw³aszcza z tego,
¿e NPM to kierunek, który ma na celu, jak wskazuj¹ ww. autorzy

d¹¿enie do upodobnienia sektora publicznego, do sektora prywatnego,

gdzie w tym ostatnim sektorze aspekt efektywnoœci, ze wzglêdu na konkuren-
cjê, musi tak czy inaczej byæ szczególnym przedmiotem zainteresowania za-
rz¹dzaj¹cych firm¹, a co za tym idzie staæ siê jednym z g³ównych celów kon-
troli wewnêtrznej.

Wracaj¹c zatem do istoty kontroli wewnêtrznej, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e
w ostatnim okresie zaczyna ona te¿ w praktycznym wymiarze odnosiæ siê do
kwestii efektywnoœciowych. Bardzo dobrym przyk³adem w tym zakresie jest
definicja „kontroli zarz¹dczej” zastosowana w Ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 roku11. Zgodnie z t¹ ustaw¹

„kontrola zarz¹dcza” w jednostkach sektora finansów publicznych stanowi ogó³ dzia-
³añ podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadañ w sposób zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczêdny i terminowy12.

Bior¹c pod uwagê powy¿sz¹ definicjê kontroli zarz¹dczej, odnosi siê ona (po-
za aspektem zgodnoœci dzia³ania z przepisami i procedurami wewnêtrznymi)
do wymiaru czysto ekonomicznego funkcjonowania instytucji (w uk³adzie
rozpatrywania relacji poniesionych nak³adów w stosunku do uzyskanych
efektów), a tak¿e do aspektów skutecznoœciowych i jakoœciowych. Te dwa
ostatnie czynniki w oczywisty sposób dotycz¹ w szczególnoœci instytucji pub-
licznych, co obejmuje m.in. ww. Ustawa.

Niezale¿nie od powy¿szej definicji ustawa reguluje w odrêbnym rozdziale
cele i zasady zwi¹zane z funkcjonowaniem kontroli zarz¹dczej w jednostkach
sektora finansów publicznych (rz¹dowych i samorz¹dowych)13. Celem kontro-
li zapisanym w tej ustawie jest sprawdzenie:
• zgodnoœci dzia³alnoœci z przepisami prawa oraz procedurami wewnêtrz-

nymi;
• skutecznoœci i efektywnoœci dzia³ania;
• wiarygodnoœci sprawozdañ;
• ochrony zasobów;
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11 Ustawa wesz³a w ¿ycie 1 stycznia 2010 roku i odnosi siê do jednostek administracji rz¹do-
wej i jednostek samorz¹du terytorialnego. W œlad za ww. ustaw¹ Ministerstwo Finansów wyda³o
w ramach „Komunikatu” z dnia 16 grudnia 2009 roku Standardy Kontroli Zarz¹dczej reguluj¹ce
m.in. aspekty takie, jak: œrodowiska kontroli, zarz¹dzanie ryzykiem, mechanizmy kontrolne, in-
formacja i komunikacja zwi¹zana z kontrol¹ oraz monitorowanie i ocena systemu.

12 Art. 68 ust. 1 przedmiotowej ustawy.
13 Kwestie zwi¹zane z kontrol¹ zarz¹dcz¹ (definicja, cele, zasady dzia³ania i odpowiedzial-

noœci) uregulowano w Rozdziale 6. Kontrola zarz¹dcza oraz koordynacja kontroli zarz¹dczej
w jednostkach sektora finansów publicznych, w artyku³ach nr 68–71.



• przestrzegania i promowania zasad etycznego postêpowania;
• efektywnoœci i skutecznoœci przep³ywu informacji;
• zarz¹dzania ryzykiem.

Za funkcjonowanie tej kontroli odpowiadaj¹ odpowiednio: minister w za-
kresie ministerstwa, wójt, burmistrz lub prezydent miasta w zakresie jednost-
ki samorz¹du terytorialnego oraz kierownik w zakresie innych jednostek
podleg³ych temu samorz¹dowi (np. dyrektorzy szkó³, przedszkoli, szpitali
oraz kierownicy bibliotek publicznych etc.). Jednoczeœnie ustawa wskazuje,
¿e do obowi¹zków ministra nale¿y sporz¹dzenie

planu dzia³alnoœci na rok nastêpny dla kierowanych przez niego dzia³ów administracji
rz¹dowej

oraz z³o¿enie po danym roku

oœwiadczenia o stanie kontroli zarz¹dczej za poprzedni rok.

W zwi¹zku z ww. definicj¹ „kontroli zarz¹dczej” powy¿sze oœwiadczenie bê-
dzie musia³o siê równie¿ odnosiæ do kwestii, w jaki sposób dzia³alnoœæ kon-
trolna w danym roku przyczyni³a siê do zapewnienia w instytucji

realizacji celów i zadañ w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczêdny i termi-
nowy,

inaczej mówi¹c bêdzie to rodzaj oceny stopnia efektywnoœci tej kontroli
przez zarz¹dzaj¹cych14.

COSO a efektywnoœæ w kontroli
Z kontrol¹ wewnêtrzn¹ œciœle zwi¹zany jest model COSO, a zw³aszcza

COSO I15. G³ówn¹ ide¹ COSO I jest opisanie systemu kontroli wewnêtrznej
jako integralnego systemu sk³adaj¹cego siê z szeregu uzupe³niaj¹cych siê
wzajemnie elementów dotycz¹cych jednoczeœnie wszystkich dzia³alnoœci in-
stytucji we wszystkich jej komórkach i placówkach zamiejscowych. W jednym
ze swoich wymiarów COSO I dotyczy m.in. sfery operacyjnej danej instytucji
i tu w³aœnie w najwiêkszym stopniu obejmuje aspekt efektywnoœci funkcjono-
wania poszczególnych dzia³alnoœci instytucji.

82 ekonomia 32

Leszek Chodorowski

14 Poniewa¿ ustawa objê³a dzia³alnoœæ kontroln¹ za 2010 rok, pierwsze takie oœwiadczenia
zosta³y z³o¿one — zgodnie art. 70 pkt 3 ustawy — do koñca kwietnia 2011 roku.

15 Committee of Sponsoring Organisations of the Tredway Commision opracowa³ w 1992
roku dokument, tzw. COSO I, generalnie zawieraj¹cy sposób organizacji systemu kontroli we-
wnêtrznej w instytucji. Drugim, bardziej rozszerzonym dokumentem, by³ opracowany w 2004
roku dokument COSO II, który by³ bardziej nakierowany na kompleksowy system zarz¹dzania
ryzykiem. W niniejszym artykule autor odnosi siê w szczególnoœci do COSO I.



Powy¿sze potwierdza definicja kontroli wewnêtrznej zawarta w dokumen-
cie COSO I. Zgodnie z ni¹ kontrola wewnêtrzna jest to proces,

na który sk³ada siê kompleks dzia³añ rady nadzorczej, zarz¹du i innych pracowników
przedsiêbiorstwa, zapewniaj¹cy, ¿e osi¹gniête zostan¹ cele w nastêpuj¹cych katego-
riach:
— efektywnoœæ i wydajnoœæ operacji,
— wiarygodnoœæ sprawozdañ finansowych,
— zgodnoœæ z aktami prawnymi i przepisami16.

Kontrola wewnêtrzna wg modelu COSO I to nie tylko badanie zgodnoœci
poszczególnych dzia³alnoœci z przepisami zewnêtrznymi i procedurami we-
wnêtrznymi instytucji, ale te¿ sprawdzenie, w jaki sposób w ramach poszcze-
gólnych obszarów dzia³alnoœci osi¹gane s¹ cele (jeœli oka¿e siê, ¿e s¹ osi¹ga-
ne), a w szczególnoœci, czy osi¹ganie celów odbywa siê w sposób efektywny,
czy te¿ nie. Obrazuje to po czêœci poni¿sza „Kostka COSO I”17.

Schemat 1.
Kostka COSO I a efektywnoœæ

�ród³o: opracowanie w³asne na bazie schematu dostêpnego w Internecie.
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16 Cytat z opracowania Kontrola wewnêtrzna… [2008] — t³umaczenie: Internal Control —
Integrated Framework, opracowanego przez Committee of Sponsoring Organisations of the
Tredway Commision [COSO, s. 19].

17 W ramach tzw. Kostki COSO I kwestia efektywnoœci jest odzwierciedlona na p³aszczyŸnie
„operacje” (obok takich kwestii jak „sprawozdawczoœæ finansowa” i „zgodnoœæ”). P³aszczyzna ta
przenika z jednej strony wszystkie dzia³alnoœci i jednostki organizacyjne instytucji, a z drugiej
strony wszelkie aspekty tych dzia³alnoœci, takie jak: monitoring, informacja i komunikacja,
dzia³alnoœæ kontrolna, ocena ryzyka, œrodowisko kontroli.



Ale te¿ w przypadku modelu COSO I s³owo efektywnoœæ odnosi siê do
samego procesu przeprowadzenia kontroli wewnêtrznej, a nie tylko do dzia-
³alnoœci poddawanej kontroli. Zgodnie z COSO I przyjmuje siê, ¿e system kon-
troli wewnêtrznej mo¿e byæ uznany za efektywny,

je¿eli rada nadzorcza i zarz¹d maj¹ obiektywne zapewnienie, ¿e
— rozumiej¹, w jakim stopniu s¹ osi¹gane cele operacyjne jednostki,
— publikowane sprawozdania finansowe s¹ przygotowywane wiarygodnie,
— spe³nione s¹ wymogi odpowiednich aktów prawnych i przepisów18.

Powy¿sze oznacza, ¿e sam proces kontrolny powinien byæ prowadzony tak,
a¿eby by³ — w sposób jak najbardziej optymalny — wbudowany w prowadzo-
ne dzia³alnoœci (w przypadku kontroli bie¿¹cej) i jednoczeœnie w razie potrze-
by pod¹¿a³ za nimi (w przypadku kontroli nastêpnej). W rzeczywistoœci chodzi
o to, aby sposób wbudowania mechanizmów kontrolnych w procedury we-
wnêtrzne danej instytucji nie utrudnia³ w praktyce efektywnej realizacji
g³ównych jej dzia³alnoœci. Kontrola nastêpna realizowana okresowo równie¿
powinna byæ efektywna, tj. odpowiednio przygotowana, w minimalnym stop-
niu absorbuj¹ca kontrolowan¹ komórkê i wnosz¹ca — w ramach sformu³owa-
nych uwag i zaleceñ — korzyœci dla instytucji (m.in. usprawniaj¹c jej dzia³al-
noœæ).

Efektywnoœæ systemu kontroli wewnêtrznej mo¿e wynikaæ równie¿ z samej
istoty modelu COSO I. Przes¹dzenie, czy system ten jest efektywny, czy te¿
nie, mo¿e wynikaæ z subiektywnego stwierdzenia obecnoœci i efektywnego
funkcjonowania piêciu elementów kontroli zawartych na jednej z p³aszczyzn
modelu [Saunders, 1999, s. 45] w postaci: œrodowisko kontroli, oszacowanie
ryzyka, czynnoœci kontrolne, informacja i komunikacja oraz monitoring
(patrz schemat 1.). Tak jak zosta³o to opisane wczeœniej, ocena przynajmniej
czêœci z ww. elementów (np. œrodowisko kontroli czy te¿ informacja i komuni-
kacja) by³aby niezwykle trudna, choæby ze wzglêdu na brak adekwatnych
i wymiernych kryteriów w tym zakresie. Maj¹c to na wzglêdzie, wynik takiej
oceny by³by subiektywny, a tym samym mia³by obni¿on¹ wiarygodnoœæ. Zasto-
sowanie takiego podejœcia do oceny efektywnoœci systemu kontroli we-
wnêtrznej wydaje siê wiêc w praktyce raczej trudne.

Jednak¿e efektywnoœæ samego w sobie systemu kontroli wewnêtrznej jest
równie¿ istotna dla instytucji, poniewa¿ jest to w pewnym sensie dzia³alnoœæ
prowadzona przez pewn¹ grupê pracowników, wspieraj¹ca i oceniaj¹ca inne
bardziej kluczowe dzia³alnoœci instytucji. Zatem efektywnoœæ dzia³alnoœci
kontrolnej sk³ada siê w swojej czêœci na ³¹czn¹ efektywnoœæ ca³ej organizacji,
odzwierciedlaj¹c efektywnoœæ jej wszystkich obszarów dzia³alnoœci (zgodnie
z przes³aniem p³yn¹cym z modelu COSO I).

84 ekonomia 32

Leszek Chodorowski

18 Por. [Kontrola wewnêtrzna…, 2008, s. 25].



W przypadku decydentów instytucji rodzi siê w zwi¹zku z powy¿szym pyta-
nie, kto i jak mo¿e oceniæ efektywnoœæ dwóch poziomów systemu kontroli we-
wnêtrznej, wystêpuj¹cych w postaci kontroli bie¿¹cej i kontroli nastêpnej.
Jak ju¿ wspomniano wczeœniej, to w³aœnie audyt wewnêtrzny („trzecia linia
obrony”) mo¿e dokonaæ analizy funkcjonowania systemu kontroli wewnêtrz-
nej na rzecz powy¿szych decydentów oraz przedstawiæ w stosownym raporcie
ocenê i zalecenia dotycz¹ce jakoœci i efektywnoœci jej funkcjonowania w in-
stytucji19 (w tym równie¿ stwierdziæ stopieñ zgodnoœci tego systemu z mode-
lem COSO I, o ile taki model by³ przedmiotem wczeœniejszego wdra¿ania).
Ocena ta powinna zostaæ przedstawiona nastêpnie ww. decydentom, którzy
na jej podstawie mog¹ podejmowaæ odpowiednie decyzje usprawniaj¹ce
i stymuluj¹ce poprawê efektywnoœci systemu kontroli wewnêtrznej.

Inne standardy miêdzynarodowe a efektywnoœæ w kontroli
Model COSO I, o którym by³a mowa powy¿ej, wydaje siê najbardziej zna-

nym i uniwersalnym modelem stosowanym na œwiecie zarówno przez instytu-
cje publiczne (np. banki centralne), jak i instytucje komercyjne. Model ten
nie jest w ¿aden sposób obligatoryjny do stosowania, a jego wdro¿enie (raczej
czêœciowe, ni¿ ca³oœciowe) wynika z dobrej woli i chêci niektórych instytucji
do uporz¹dkowania systemu kontroli wewnêtrznej i czêœciowej reorganizacji
podstawowych funkcji tych instytucji. Jednoczeœnie na œwiecie istniej¹ inne
wytyczne i standardy mniej popularne, ale zarazem bardziej obliguj¹ce dla
okreœlonych grup instytucji.

Przyk³adem ww. s¹ Wytyczne INTOSAI20 dotycz¹ce Miêdzynarodowej Or-
ganizacji Najwy¿szych Organów Kontroli, w tym Najwy¿szej Izby Kontroli
(NIK). W wytycznych INTOSAI jeden ze standardów stwierdza m.in., ¿e kon-
trola powinna w ramach swojego zakresu obejmowaæ
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19 Z praktycznego punktu widzenia mo¿na powiedzieæ, ¿e audyt wewnêtrzny dotycz¹cy
badania efektywnoœci systemu kontroli wewnêtrznej mo¿na prowadziæ w dwojaki sposób. Po
pierwsze mo¿na przeprowadziæ kompleksowy audyt dotycz¹cy efektywnoœci systemu kontroli
wewnêtrznej obejmuj¹cy ca³¹ organizacjê lub, po drugie, systematycznie badaæ wycinkowo
kwestie zwi¹zane z efektywnoœci¹ tego systemu w ramach kolejnych audytów obejmuj¹cych
poszczególne obszary dzia³alnoœci danej instytucji (w tym drugim przypadku informacje z audy-
tów dotycz¹ce kontroli wewnêtrznej nale¿y systematycznie agregowaæ, do momentu, gdy oka¿e
siê, ¿e z grubsza wszystkie dzia³alnoœci zosta³y zaudytowane). Na marginesie: równie¿ efektyw-
noœæ funkcjonowania audytu wewnêtrznego powinna byæ przedmiotem okresowych samoocen
lub ocen zewnêtrznych.

20 INTOSAI — Miêdzynarodowa Organizacja Najwy¿szych Organów Kontroli, który zrzesza
189 cz³onków — najwy¿szych organów kontroli z ca³ego œwiata (w tym NIK). INTOSAI wspiera
swoich cz³onków w realizacji ich nadrzêdnego zadania, jakim jest kontrola sektora publicznego
i zapewnienie racjonalnego gospodarowania finansami publicznymi. Organizacja wydaje miê-
dzynarodowe wytyczne oraz opracowuje metodykê ró¿nych dziedzin kontroli, prowadzi szkole-
nia, u³atwia wymianê informacji i doœwiadczeñ pomiêdzy swoimi cz³onkami. Jedn¹ z 7 grup re-
gionalnych INTOSAI jest Europejska Organizacja Najwy¿szych Organów Kontroli.



badanie efektywnoœci wykorzystania zasobów ludzkich, finansowych i innych Ÿróde³,
³¹cznie z badaniem systemów informatycznych21.

W zwi¹zku z powy¿szym standardem nale¿y stwierdziæ, ¿e aspekt efektywnoœ-
ci sta³ siê kluczowym elementem kontroli dla najwy¿szych organów kontroli
w ró¿nych pañstwach (w tym dla NIK). Istot¹ takich kontroli powinna byæ
zatem ocena sposobu wykorzystania zasobów (personalnych, rzeczowych, fi-
nansowych, informatycznych) kontrolowanej instytucji lub firmy komercyj-
nej, prowadzona z punktu widzenia efektywnoœciowego.

Jednoczeœnie w ramach ogólnych norm INTOSAI dotycz¹cych kontrolowa-
nia przez najwy¿sze organy kontroli jednostek administracji rz¹dowej, które
s¹ z regu³y szczególnym punktem zaingerowania tych organów, wskazano na
koniecznoœæ

weryfikacji skutecznoœci i efektywnoœci

tych jednostek22 oraz na potrzebê

przyjêcia zasad i procedury oceny efektywnoœci w odniesieniu do ww. jednostek23.

Tym samym w odniesieniu do kontroli prowadzonych wobec administracji
rz¹dowej wskazane jest opracowanie takiego programu kontroli, który bêdzie
uwzglêdnia³ zasady i tryb prowadzenia oceny jednostek pod k¹tem efektyw-
noœciowym. Przegl¹dowi efektywnoœciowemu powinny w szczególnoœci pod-
legaæ wszelkiego rodzaju procedury wewnêtrzne dotycz¹ce funkcjonowania
tych jednostek. Inaczej mówi¹c, z praktycznego punktu widzenia oznacza to,
¿e w toku kontroli okreœlona dzia³alnoœæ danej instytucji (np. agendy rz¹do-
wej) mog³aby byæ oceniana nie tylko, jak to bywa³o dotychczas, z punktu
widzenia zgodnoœci z procedurami wewnêtrznymi, ale tak¿e pod wzglêdem
efektywnoœciowym.

Innym wa¿nym dokumentem zwi¹zanym z kontrol¹ wewnêtrzn¹ i jej as-
pektem efektywnoœciowym s¹ Standardy Komisji Europejskiej — SEC (2007)
134124, które stanowi¹ rodzaj wytycznych w tym zakresie. Standardy nawi¹zu-
j¹ do innego dokumentu Komisji Europejskiej25 przytaczaj¹c definicjê kon-
troli wewnêtrznej jako m.in.:
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21 Fragment treœci standardu INTOSAI 1.0.40 — B.
22 Fragment treœci standardu INTOSAI 2.1.2 — E.
23 Fragment treœci standardu INTOSAI 2.1.25.
24 Zmienione Standardy Kontroli Wewnêtrznej s³u¿¹ce skutecznemu zarz¹dzaniu Komisji

Europejskiej (KE) przyjête w dniu 16 paŸdziernika 2007 r. The Revision of the Internal Control
Standards and Underlying Framework SEC (2007) 1341, a w szczególnoœci za³¹cznik nr 1 tego
dokumentu: The Revised Internal Control Standard for Effective Management (appendix 1).

25 Reforming the Commission, A White Part 1, COM(2000)200.



kompleksowa polityka i procedury stworzone i wdro¿one w ¿ycie przez zarz¹dza-
j¹cych instytucj¹ w celu zapewnienia osi¹gniêcia jej celów w sposób skuteczny i efek-
tywny26.

W zwi¹zku z takim zdefiniowaniem kontroli wewnêtrznej mo¿na wyci¹gn¹æ
wniosek, ¿e przedmiotowe standardy postrzegaj¹ system kontroli wewnêtrz-
nej jako podstawowe narzêdzie wykorzystywane przez zarz¹dzaj¹cych, sty-
mulujace i zapewniaj¹ce wzrost efektywnoœci instytucji w ramach prowadzo-
nych przez ni¹ dzia³añ i osi¹ganych celów.

G³ówn¹ ide¹ tych Standardów jest opis i przegl¹d tzw. struktury systemu
kontroli wewnêtrznej przez pryzmat trzech komponentów:
• standardów systemu kontroli wewnêtrznej27 sprzyjaj¹cych efektywnemu

zarz¹dzaniu (zaczerpniêtych z modelu COSO),
• wymogów organizacyjnych skierowanych do instytucji zwi¹zanych z wdro-

¿eniem tych standardów,
• oceny efektywnoœci (skutecznoœci) systemu kontroli wewnêtrznej w ra-

mach ww. wymogów przypisanych standardom.
W poni¿szej tabeli przedstawiono elementy tej oceny bazuj¹cej na wymo-

gach zawartych w ww. standardach.

Tabela 1.
Przegl¹d standardów KE dot. kontroli wewnêtrznej maj¹cych zapewniæ efektywne zarz¹dzanie

Nazwa standardu Opis standardu28 Wp³yw na
efektywnoœæ

1) Misja Oficjalna treœæ Misji powinna zostaæ upowszechniona i w³aœci-
wie zinterpretowana wobec pracowników na wszystkich
szczeblach instytucji.

Œredni

2) Wartoœci etyczno-
-organizacyjne

Pracownicy powinni posiadaæ wiedzê nt. tych wartoœci oraz po-
winni ich przestrzegaæ (m.in. w tym celu, ¿eby nie dochodzi³o
do ich wykroczeñ).

Œredni

3) Wykorzystanie
zasobów kadrowych

Zasoby personalne powinny byæ wykorzystane optymalnie
zgodnie z priorytetami kierownictwa, natomiast rotacja kadro-
wa ograniczona do racjonalnych rozmiarów.

Wysoki

4) Ocena i rozwój
personalny

Pracownicy powinni rozwijaæ w cyklu rocznym swoje kom-
petencje d¹¿¹c do okreœlonych celów w tym zakresie.

Wysoki
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26 T³umaczenie niedos³owne z ang. fragmentu: „the globality of the policies and procedures
conceived and put in place by organisation’s management to ensure the economic, efficient and
effective achievement of its objectives” zawarte w czêœci I Background przedmiotowych Stan-
dardów Komisji Europejskiej.

27 G³ównymi 6 standardami s¹: 1) Misja i Wartoœci, 2) Zasoby personalne, 3) Proces planowa-
nia i zarz¹dzania ryzykiem, 4) Operacje i kontrola aktywów, 5) Przep³yw informacji i finansowe
raportowanie oraz 6) Ocena i audyt. W praktyce te standardy rozpisano na 16 bardziej szczegó³o-
wych standardów (zawartych w tabeli 1.).

28 Opisy stanowi¹ skrócone t³umaczenie i dokonan¹ przez autora interpretacjê oryginal-
nych zapisów zawartych w za³¹czniku nr 1 The Revised Internal Control Standard for Effective
Management Standardów KE.



Nazwa standardu Opis standardu Wp³yw na
efektywnoœæ

5) Cele dzia³alnoœci
wraz ze wskaŸnikami

Ustalone i zaktualizowane wskaŸniki dzia³alnoœci (KPI) po-
winny s³u¿yæ kieruj¹cym do stopnia osi¹gniêcia celów.

Bardzo wysoki

6) Zarz¹dzanie
ryzykiem

Zbudowany System Zarz¹dzania Ryzykiem powinien byæ zinte-
growany z rocznym planem kontroli.

Wysoki

7) Struktura
organizacyjna

Struktura ta powinna sprzyjaæ podejmowaniu efektywnych
decyzji (w tym ich w³aœciwego delegowania zadañ) maj¹cych
na celu m.in. w³aœciwe zarz¹dzanie obszarem IT.

Wysoki

8) Procesy i procedury Procesy i procedury powinny mieæ wbudowane efektywne i od-
powiednio dokumentowane mechanizmy kontrolne. Powinny
te¿ one zapewniæ taki podzia³ obowi¹zków, który umo¿liwi eli-
minowanie b³êdów.

Wysoki

9) Nadzór
kierownictwa

Nadzór kierownictwa powinien zapewniæ, ¿e poszczególne
dzia³alnoœci s¹ prowadzone w sposób efektywny i zgodny z re-
gu³ami.

Bardzo wysoki

10) Plany ci¹g³oœci
dzia³ania

Plany te powinny przewidywaæ zastosowanie odpowiednich
œrodków w celu utrzymania podstawowych funkcji instytucji na
wypadek zdarzeñ nadzwyczajnych.

Wysoki

11) Udokumentowanie
procesu zarz¹dczego

Procesy i procedury powinny zapewniæ, ¿e dokumentowanie
procesu zarz¹dczego jest bezpieczne, efektywne i zgodne pod
wzglêdem prawnym.

Œredni

12) Informacja i jej
komunikacja

Komunikacja wewnêtrzna w instytucji powinna umo¿liwiæ
kierownictwu i pracownikom wype³nianie przez nich obowi¹z-
ków w sposób efektywny (w³¹czaj¹c w to zw³aszcza kontrolê
wewnêtrzn¹ i wra¿liwy obszar IT). Jednoczeœnie powinna po-
wstaæ strategia komunikowania na zewn¹trz instytucji.

Bardzo wysoki

13) Ksiêgowoœæ
i Raporty finansowe

Procedury wraz z mechanizmami kontrolnymi powinny zapew-
niæ, ¿e roczne ksiêgi instytucji i raporty finansowe s¹ precyzyj-
ne, kompletne i terminowe

Œredni

14) Ocena
poszczególnych
dzia³alnoœci

Ocena ta powinna odnosiæ siê do poszczególnych dzia³alnoœci
(realizowanych projektów etc.) instytucji i obejmowaæ relacjê
ich kosztów do po¿¹danych i planowanych efektów (w tym
stopnia realizacji wyznaczonych celów).

Bardzo wysoki

15) Ocena systemu
kontroli wewnêtrznej

Ocena przez kieruj¹cych efektywnoœci systemu kontroli we-
wnêtrznej (w tym cia³ zajmuj¹cych siê bezpoœrednio t¹ kon-
trol¹) powinna byæ dokonywana co najmniej raz w roku.

Bardzo wysoki

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie za³¹cznika nr 1 The Revised Internal Control Stan-
dard for Effective Management Standardów KE.

Powy¿sze standardy KE w ró¿nym stopniu wp³ywaj¹ na wzrost efektywnoœ-
ci funkcjonowania instytucji. Jednoczeœnie — w opinii autora — stanowi¹
bardzo dobr¹ podstawê do tworzenia ram proceduralno-organizacyjnych dla
systemu kontroli wewnêtrznej w danej instytucji, którego priorytetem jest
monitorowanie i sprawdzenie efektywnoœci instytucji w ramach ró¿nych
dzia³alnoœci oraz w innych jej wymiarach (procedury, pracownicy, struktura
organizacyjna, przep³yw informacji, sposób delegowania obowi¹zków). Stan-
dardy te zatem w bardziej komplementarny sposób ni¿ COSO odnosz¹ siê
i w pewnym sensie rozwi¹zuj¹ problemy organizacyjne zwi¹zane z tworze-
niem systemu kontroli wewnêtrznej w praktyce w instytucji. Ma³o tego, zasto-
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sowanie tych standardów powoduje, ¿e utworzony system kontroli wewnêtrz-
nej ju¿ na starcie jest — w opinii autora — proefektywny.

Ponadto wyrywkowo do systemu kontroli wewnêtrznej odnosz¹ siê te¿
Miêdzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnêtrzne-
go29. Zgodnie ze standardem 2130.A1 mechanizmy kontrolne powinny sku-
tecznie reagowaæ na ryzyka w zakresie:
• wiarygodnoœci i rzetelnoœci informacji finansowych i operacyjnych,
• skutecznoœci i wydajnoœci dzia³alnoœci operacyjnej,
• ochrony aktywów,
• zgodnoœci z prawem, przepisami i umowami.

Powy¿sze cele postawione przed mechanizmami kontrolnymi powinny byæ
przedmiotem oceny audytu wewnêtrznego. Zatem audyt ten winien skupiæ siê
równie¿ na ocenie, czy kontrola ta odnosi siê równie¿ do aspektu efektywnoœ-
ciowego dzia³ania badanej jednostki, tj. czy bada ona m.in. kwestie skutecz-
noœci i wydajnoœci dzia³alnoœci operacyjnej.

Efektywnoœæ kontroli a audyt wewnêtrzny (3 linie obrony)
Bardzo wa¿nym zagadnieniem jest powi¹zanie i wzajemne relacje wystê-

puj¹ce g³ównie w instytucjach publicznych miêdzy kontrol¹ wewnêtrzn¹ i au-
dytem wewnêtrznym. Audyt wewnêtrzny w ramach dzia³alnoœci zapewnia-
j¹co-doradczej badaj¹c ró¿ne aspekty dzia³alnoœci instytucji, mo¿e równie¿
oceniaæ system kontroli wewnêtrznej, w tym aspekt efektywnoœciowy tego sy-
stemu. Wg Jayanthi Krishan [2005, s. 649–675] szeroko rozumiana jakoœæ funk-
cjonowania systemu kontroli wewnêtrznej jest te¿ czêsto przedmiotem szcze-
gólnej troski tzw. Komitetów Audytu30, o ile takie utworzono w ramach struk-
tur instytucji publicznej. Krishan wskazuje, ¿e istniej¹ pozytywne zale¿noœci
miêdzy jakoœci¹ funkcjonowania tych Komitetów (czyli w pewnym sensie
równie¿ samego audytu wewnêtrznego) a jakoœci¹ systemu kontroli we-
wnêtrznej. Autorka zauwa¿a przy tym, ¿e

istotne jest, a¿eby sprawdzaæ, czy wszelkie mechanizmy zarz¹dcze w danej instytucji
zapewniaj¹ efektywne funkcjonowanie kontroli wewnêtrznej31.

Takim mechanizmem sprawdzaj¹cym efektywnoœæ systemu kontroli we-
wnêtrznej na rzecz zarz¹dzaj¹cych w instytucji, mog¹ byæ w³aœnie ww. Komi-
tety Audytu. W przypadku, gdy takie Komitety nie funkcjonuj¹ w instytucji,
sam audyt wewnêtrzny ma istotn¹ rolê zwi¹zan¹ z ocen¹ i monitorowaniem
efektywnoœci systemów kontroli wewnêtrznej. Wg E.J. Saundersa [2002, s. 21]
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29 Standardy wydane w 2009 roku przez œwiatowy Instytut Audytorów Wewnêtrznych (wraz
z póŸniejszym t³umaczeniem na jêzyk polski).

30 W praktyce Komitety Audytu utworzono tylko w niektórych instytucjach publicznych,
w tym w bankach centralnych (taki Komitet funkcjonuje np. w Banku Francji, Banku Irlandii,
Banku Luksemburga).

31 Por. [Krishan, 2005, s. 650].



audyt ma w szczególnoœci wiod¹c¹ rolê zwi¹zan¹ z monitorowaniem efektyw-
noœci tego systemu, ale jest to zgodne z powy¿szym, gdy¿ monitorowanie mo¿-
na traktowaæ jako czynnoœæ zawieraj¹c¹ w sobie równie¿ element oceny. Nie-
zale¿nie od istnienia przedmiotowych Komitetów to w³aœnie audyt w ramach
swoich dzia³añ powinien zbieraæ (obok innych informacji) dane i informacje
w celu dokonania oceny funkcjonowania systemu kontroli wewnêtrznej,
w tym dokonania oceny efektywnoœci tego systemu. Jednym ze sposobów
przeprowadzania takiej oceny mog¹ byæ testy analityczne badaj¹ce stopieñ
efektywnoœci i sprawnoœci systemu kontroli wewnêtrznej dokonywane przez
audytorów, o czym pisa³ Eric E. Spires [1991]. Testy, które opisywa³ E.E. Spi-
res, udowodni³y istnienie mocnej i pozytywnej korelacji miêdzy rezultatami
testów kontrolnych a ocenami dokonywanymi przez audytorów, co œwiadczy,
¿e te ostanie oceny by³y dokonane raczej w³aœciwie32.

Generaln¹ zasad¹ powinno byæ to, ¿e w efekcie koñcowych ocen, dokony-
wanych w taki czy inny sposób, zagregowana informacja nt. funkcjonowania
systemu kontroli wewnêtrznej powinna byæ cyklicznie przekazywana przez
audyt wewnêtrzny zarz¹dzaj¹cym instytucj¹ (w szczególnoœci za poœrednic-
twem Komitetu, o ile taki zosta³ powo³any). Jednoczeœnie zarz¹dzaj¹cy na
podstawie tej informacji powinni wszczynaæ odpowiednie dzia³ania doty-
cz¹ce usprawnienia systemu kontroli wewnêtrznej jako ca³oœci lub w okreœlo-
nych — wskazanych przez audyt — dzia³alnoœciach instytucji.

W praktyce w wielu instytucjach (np. w NBP) sama kontrola obejmuje za-
równo mechanizmy kontrolne wbudowane w procedury wewnêtrzne danej
instytucji, które wymagaj¹ przestrzegania w czasie realizacji poszczególnych
czynnoœci (inaczej mówi¹c jest to kontrola bie¿¹ca realizowana w toku reali-
zacji czynnoœci), jak równie¿ kontrolê nastêpn¹ dokonywan¹ po tych czynnoœ-
ciach w celu sprawdzenia, jak na danym odcinku w praktyce funkcjonuj¹
mechanizmy kontrolne, tj. czy s¹ one przestrzegane, i jaki to ma wp³yw na
kontrolowan¹ dzia³alnoœæ. Nale¿y podkreœliæ, ¿e w jêzyku potocznym w od-
niesieniu do systemu kontroli wewnêtrznej mówi siê o tzw. pierwszej linii
obrony danej instytucji, czego odzwierciedleniem jest w³aœnie kontrola bie-
¿¹ca (mechanizmy kontrolne zawarte w procedurach), oraz o „drugiej linii
obrony” w postaci kontroli nastêpnej. Jednoczeœnie swoist¹ „trzeci¹ lini¹
obrony” jest dla instytucji audyt wewnêtrzny33. Maj¹c na uwadze powy¿sze,
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32 [Spires, 1991, s. 259–276]. W artykule autor opisa³ za³o¿enia i zasady przeprowadzenia te-
stu oraz jego wyniki. Wspólnymi elementami testów by³y: przegl¹d dokumentacji kontrolnej,
zapytania audytorów dotycz¹ce przeprowadzonych kontroli, obserwacje kontroli, samodzielne
przeprowadzanie typowych kontroli przez audytorów, identyfikacja b³êdów zwi¹zanych z prze-
prowadzanymi kontrolami (s. 261).

33 Obligatoryjnie komórki kontroli i audytu wewnêtrznego s¹ ustawowo powo³ywane w ban-
kach komercyjnych (zgodnie z art. 9 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 Prawo Bankowe, w ramach
tego artyku³u „system kontroli wewnêtrznej” stanowi integralny element „systemu zarz¹dza-
nia”, natomiast zgodnie z 9c tej Ustawy „audyt wewnêtrzny” wchodzi w sk³ad „systemu kontroli
wewnêtrznej”) i NBP (zgodnie z art. 8 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 o Narodowym Banku Pol-
skim, w ramach tego artyku³u u¿ywa siê ju¿ zdezaktualizowanego pojêcia „rewizja wewnêtrz-



instytucje bêd¹ d¹¿yæ w najbli¿szym czasie do tego, a¿eby wszystkie „trzy
linie obrony” nastawi³y siê równie¿ na analizê i ocenê efektywnoœci ich funk-
cjonowania. W zwi¹zku z tym — obok kontroli zarz¹dczej — w administracji
publicznej pojawi³o siê te¿ pojêcie „audytu efektywnoœciowego”34.

Powy¿sze rozwa¿ania reasumuje poni¿szy schemat pogl¹dowy obrazuj¹cy
wzajemne powi¹zania i zale¿noœci zachodz¹ce pomiêdzy ww. trzema liniami
obrony (w tym pomiêdzy nimi samymi) i dzia³alnoœci¹ instytucji.

Schemat 2.
Trzy linie obrony systemu kontroli wewnêtrznej i audytu wewnêtrznego
�ród³o: opracowanie w³asne.

Optymalne œrodowisko organizacyjne dla kontroli
efektywnoœciowej

Ka¿dy system kontroli wewnêtrznej jest oparty i jednoczeœnie wbudowany
w istniej¹c¹ i funkcjonuj¹c¹ w danej instytucji strukturê organizacyjn¹.
Budowa i kszta³t tego systemu, tak czy inaczej, wynikaj¹ w praktyce z kszta³tu
struktury organizacyjnej instytucji. Oczywiœcie struktura organizacyjna sta-
nowi element szeroko rozumianego tzw. Corporate Governance, a ten ostatni
tym samym ma równie¿ wp³yw na kszta³t systemu kontroli wewnêtrznej
i w ogóle na zakorzenienie siê w instytucji tzw. kultury kontroli35. Intuicyjnie
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(w tym: ich
aspekt efektywnoœciowy)

I linia —
kontrola
bie¿¹ca

II linia —
kontrola
nastêpna

III linia —
audyt

wewnêtrzny

Trzy linie obrony:
INSTYTUCJA

na”). Jeœli chodzi o inne instytucje publiczne, to z regu³y komórki takie s¹ powo³ywane w jed-
nostkach administracji rz¹dowej, a w mniejszym stopniu w jednostkach administracji samo-
rz¹dowej (reguluj¹ to art. 68–71 Ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych,
w których uregulowano zasady funkcjonowania „kontroli zarz¹dczej”).

34 Jest to jedno z zadañ audytu wewnêtrznego zawarte w Miêdzynarodowych Standardach
Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnêtrznego wydanych w 2009 roku przez œwiatowy Instytut
Audytorów Wewnêtrznych (wraz z póŸniejszym t³umaczeniem na jêzyk polski). Standard nr 2130
zawarty w tych Standardach stanowi, ¿e „Dzia³anie audytu wewnêtrznego musi wspieraæ orga-
nizacjê w utrzymywaniu skutecznej kontroli poprzez ocenê jej skutecznoœci i efektywnoœci oraz
promowanie ci¹g³ego usprawniania”.

35 „Kultura kontroli” jest pojêciem szerszym, ni¿ system kontroli wewnêtrznej. W opinii
autora „kultura kontroli” obejmuje nie tylko mechanizmy kontrolne wpisane w procedury we-



mo¿na zaryzykowaæ stwierdzenie, ¿e zarówno Corporate Governance, jak
i „kultura kontroli”, powinny z natury rzeczy poprawiaæ efektywnoœæ funkcjo-
nowania instytucji.

Generalnie struktury hierarchiczne, które wystêpuj¹ w wiêkszoœci instytu-
cji publicznych, sprzyjaj¹ systemowi kontroli wewnêtrznej, ale mo¿na te¿
stwierdziæ, ¿e w mniejszym stopniu u³atwiaj¹ przeprowadzenie kontroli nakie-
rowanej na badanie efektywnoœci. Kontrole w tej strukturze s¹ generalnie
wycinkowe i dotycz¹ tylko tego fragmentu dzia³alnoœci (inaczej mówi¹c proce-
su), która jest realizowana w ramach komórki, w której kontrola jest przepro-
wadzana. Nie obejmuj¹ one zatem w sposób logistyczny ca³ych procesów prze-
biegaj¹cych czêsto w poprzek wielu komórek organizacyjnych bêd¹cych pod
ró¿nymi kierownictwami, mo¿na by rzec — w poprzek struktury hierarchicz-
nej. I to jest najlepsza odpowiedŸ na pytanie dlaczego trudno jest uzyskaæ
zadowalaj¹ce rezultaty kontroli nakierowanej na efektywnoœæ w takiej hierar-
chicznej strukturze organizacyjnej (lub strukturach zbli¿onych do niej).

Struktura procesowa, oparta na wdro¿onym podejœciu procesowym36, jest
generalnie przyjazna dla kontroli wewnêtrznej, w tym tak¿e kontroli nakiero-
wanej na efektywnoœæ. Stworzona wg jednolitych zasad mapa procesowa
powinna pozwoliæ zbudowaæ na niej efektywny system kontroli wewnêtrznej.
Ka¿dy opisany proces poza wszystkimi innymi niezbêdnymi elementami,
takimi jak np.: cele procesu, przebieg poszczególnych czynnoœci, u¿ycie lub
zu¿ycie wszelkich zasobów w procesie, produkt procesu, powinien te¿ zawie-
raæ i pokazywaæ tzw. punkty kontrolne. Punkty te s¹ w praktyce odzwiercied-
leniem mechanizmów kontrolnych (kontroli bie¿¹cej) towarzysz¹cych wyko-
nywanym czynnoœciom, inaczej mówi¹c: wbudowanych w proces i najczêœciej
zapisanych w odpowiednich procedurach wewnêtrznych. Mechanizmy kon-
trolne powinny byæ równie¿ powi¹zane œciœle zarówno z kierownictwem, jak
i szeregowymi pracownikami, wykonuj¹cymi poszczególne zadania w ramach
procesu37. S¹ one zawsze przedmiotem badania kontroli nastêpnej. Nale¿y
przy tym podkreœliæ, ¿e liczba tych mechanizmów nie powinna byæ te¿ nad-
mierna, bo to spowoduje obni¿enie efektywnoœci poszczególnych dzia³alnoœ-
ci. Jednoczeœnie w ramach ka¿dego procesu mog¹ byæ ustanowione i cyklicz-
nie obliczane (mierzone) wskaŸniki efektywnoœciowe38. Kontrola nastêpna
id¹ca po danym procesie mo¿e po pierwsze sprawdzaæ rzetelnoœæ i wiarygod-
noœæ obliczanych wskaŸników, a tak¿e dawaæ, szczególnie decydentom, od-
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wnêtrzne i ich stosowanie, ale równie¿ utrwalone wœród pracowników (w tym zw³aszcza u kie-
rownictwa) instytucji pozytywne zwyczaje i nawyki kontrolne (g³ównie w zakresie kontroli bie-
¿¹cej).

36 Nale¿y podkreœliæ, ¿e autorowi nie s¹ znane przedsiêbiorstwa czy te¿ instytucje, w któ-
rych ramach funkcjonowa³aby struktura oparta jedynie na podejœciu procesowym, bez wspó³-
udzia³u innych struktur. W praktyce mo¿emy mieæ jedynie do czynienia z funkcjonowaniem po-
dejœcia procesowego wraz z inn¹ struktur¹ organizacyjn¹ (np. hierarchiczn¹).

37 Bardzo dobrym rozwi¹zaniem jest jednoczesne — obok procedur wewnêtrznych — zapisa-
nie obowi¹zków kontrolnych w kartach zadañ kierownictwa i pracowników szeregowych.

38 Mog¹ to byæ w szczególnoœci tzw. KPI (z ang. Key Performance Indicators).



powiedŸ na pytanie: jakie niesprawne elementy procesu powoduj¹ niezado-
walaj¹ce wartoœci wskaŸników. Obrazuje to poni¿szy schemat.

Schemat 3.
Przebieg kontroli nastêpnej efektywnoœciowej w ramach procesu

�ród³o: opracowanie w³asne w ramach programu iGrafx.

Prawid³owo zbudowana (bardzo czêsto w ramach zmapowanych procesów)
struktura systemu zarz¹dzania ryzykiem w instytucji sprzyja równie¿ gene-
ralnemu wzrostowi efektywnoœci funkcjonowania kontroli wewnêtrznej39.
Mechanizmy kontrolne funkcjonuj¹ce w ramach systemu kontroli wewnêtrz-
nej stanowi¹ z regu³y skuteczny œrodek ograniczania ryzyka (g³ównie ryzyka
operacyjnego) w ramach systemu zarz¹dzania ryzykiem. W szczególnoœci
mechanizmy te powinny na zasadzie prewencji zmniejszaæ prawdopodobieñ-
stwo zmaterializowania siê danego rodzaju ryzyka towarzysz¹cego kontrolo-
wanej dzia³alnoœci (procesowi), tym samym

sprawne dzia³anie systemu kontroli wewnêtrznej stwarza instytucjonalne warunki do
tego, aby osoby odpowiedzialne za kierowanie bankiem uzyska³y na czas informacje
o potencjalnych zagro¿eniach, wynikaj¹cych czy to z charakteru prowadzonych ope-
racji, czy to ze sposobu organizacji i stylu zarz¹dzania dan¹ instytucj¹ [Daniluk,
1996, s. 171].
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Mechanizm
kontrolny C
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KPI nr 2

KPI nr 3

ETAP I kontroli

ETAP II kontroli

ETAP III kontroli

39 Przyk³adowo tak¹ strukturê w zakresie systemu zarz¹dzania ryzykiem zbudowa³ NBP.
Jest ona zdecentralizowana i 3-poziomowa (sk³ada siê z Zarz¹du, Komisji ds. Zarz¹dzania Ryzy-
kiem oraz departamentów Centrali i oddzia³ów okrêgowych zarz¹dzaj¹cych swoimi ryzykami).



W zwi¹zku z powy¿szym mniej prawdopodobna staje siê mo¿liwoœæ wyst¹pie-
nia strat materialnych i niematerialnych (np. reputacyjnych) z tytu³u mate-
rializacji danego ryzyka. Mniejsza liczba strat, dziêki zapobiegawczym kon-
trolom bie¿¹cym i nastêpnym, w poœredni sposób równie¿ poprawia efektyw-
noœæ funkcjonowania instytucji na polu ograniczania ryzyka. Oczywista wyda-
je siê tu nastêpuj¹ca zale¿noœæ: ni¿sze ryzyka — wy¿sza efektywnoœæ.

Wy¿szym stopniem zarz¹dzania procesowego i kontroli z tym zwi¹zanej s¹
metody maj¹ce na celu usprawnianie procesów poprzez ich modyfikacjê40.
Jedn¹ z takich metod jest metoda Six Sigma, która w szczególnoœci polega na
doskonaleniu wydolnoœci procesów i jednoczeœnie tworzy jednolity system
pomiaru ich jakoœci. W ramach stosowanych narzêdzi metoda ta stosuje m.in.
algorytm DMAIC41 (Define, Measure, Analyse, Improve and Control). Mówi¹c
ogólnie, proces powinien byæ najpierw zmapowany, a potem zmierzony i odpo-
wiednio zanalizowany, a nastêpnie poprawiony i w koñcu skontrolowany odpo-
wiednimi metodami (np. przetestowany). Nale¿y podkreœliæ, ¿e kontrola jest tu
jednym z wa¿nych elementów s³u¿¹cych poprawie efektywnoœci w wymiarze
pojedynczego procesu. Jednoczeœnie, gdy zastosowanie algorytmu DMAIC zo-
stanie odniesione do wielu procesów w instytucji z grubsza pokrywaj¹cych jej
dzia³alnoœæ, a ponadto to stosowanie bêdzie systematyczne i wielokrotne
w okreœlonym czasie w odniesieniu do poszczególnych procesów, mo¿na
stwierdziæ, ¿e ca³okszta³t dzia³alnoœci instytucji bêdzie ulega³ stopniowej
poprawie z punktu widzenia efektywnoœciowego. Mo¿na by rzec, ¿e w wymia-
rze ogólnym instytucji kontrole, stanowi¹ce element algorytmu DMAIC, rów-
nie¿ mog¹ stanowiæ element ca³ego systemu kontroli wewnêtrznej, eliminuj¹c
przy tym w jakimœ stopniu liczbê kontroli nastêpnych. Jednoczeœnie system ten
jako ca³oœæ bêdzie nabiera³ te¿ charakteru efektywnoœciowego.

Nieco podobnie w œrodowisku czysto informatycznym dzia³a model
usprawnieñ SAP42 zaimplementowany w ramach systemu kontroli wewnêtrz-
nej; jego wdro¿enie pozwala eliminowaæ w du¿ej czêœci kontrole nastêpne.
Model ten w ramach danej aplikacji informatycznej lub ca³oœciowo zintegro-
wanego œrodowiska informatycznego zwiêksza w praktyce efektywnoœæ lokal-
nych systemów kontroli wewnêtrznej przy jednoczesnym minimalnym zaan-
ga¿owaniu czynnika ludzkiego (w d³u¿szej perspektywie czasowej, po ponie-
sieniu kosztów wdro¿enia SAP, obni¿a koszty funkcjonowania takiego syste-
mu). Powy¿szy model ma dosyæ szerokie zastosowanie w administracjach
publicznych pañstw UE i Ameryki Pó³nocnej.
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40 Autor ma tu na myœli wszelkie metody nakierowane g³ównie na optymalizowanie, a nawet
dekompozycjê przebiegu i d³ugoœci procesów, maj¹ce np. formê „modelowania procesów” lub
„reengeneering procesowy”. Wszystkie te metody maj¹ na celu poprawê efektywnoœci pro-
cesów.

41 Metodê tê w ramach prezentacji dot. Six Sigma omawia³ W³adys³aw Pop³awski z Polish
Six Sigma Academy.

42 Model usprawnieñ SAP wspieraj¹cej system kontroli wewnêtrznej by³ prezentowany
przez Aleksandrê Siekluck¹, Piotra Grzywacza i Patryka Oleszka (wszyscy z Ernst & Young).



Nale¿y podkreœliæ, ¿e istnieje wiele innych metod i modeli sprzyjaj¹cych
wdra¿aniu kontroli efektywnoœciowej, przy czym zosta³y stworzone one do
innych celów zwi¹zanych czêsto z jak najbardziej efektywnym zarz¹dzaniem in-
stytucj¹ (np. bud¿etowania kosztów). Przyk³adem takich metod jest metoda ABC
(Activity Based Costing) maj¹c¹ na celu pomiar i analizê kosztów poœrednich43,
a nastêpnie w³aœciwe ich umiejscowienie i przyporz¹dkowanie do zasobów, lub
zbli¿ona do niej metoda ABM (Activity Based Management)44 d¹¿¹ca do stworze-
nia rachunku kosztów w celu umiejêtnego zarz¹dzania efektywnoœci¹ organiza-
cji (obie metody d¹¿¹ w praktyce do umiejêtnego obni¿ania kosztów). W ramach
instytucji, w których wdro¿ono jedn¹ z dwóch ww. metod, ³atwiej mo¿na —
w opinii autora — budowaæ proefektywnoœciowe systemy kontroli wewnêtrznej.

Nale¿y podkreœliæ, jak pokazuje praktyka, ¿e banki centralne s¹ bardziej
— w stosunku do administracji rz¹dowej i samorz¹dowej — zaawansowane
w wdra¿aniu podejœcia procesowego czy te¿ w osi¹gniêciu dojrza³ych syste-
mów zarz¹dzania ryzykiem oraz w wdro¿eniu innych nowoczesnych metod
i modeli w tym zakresie. W zwi¹zku z tym ich Corporate Governance, w tym
„kultura kontroli”, jest na wy¿szym poziomie, dlatego te¿ posiadaj¹ z natury
rzeczy lepsze „startowe” œrodowisko organizacyjne do prowadzenia skutecz-
nych kontroli o charakterze efektywnoœciowym.

Elementy kontroli efektywnoœciowej zawarte w ramach
wdra¿anej strategii

Generalnie system kontroli wewnêtrznej mo¿e wspieraæ w³aœciwe wdra¿a-
ne strategii w instytucji, sprawdzaj¹c samodzielnie lub wspomagaj¹c „con-
trolling strategiczny” w zakresie trybu i efektów wdra¿ania strategii na po-
szczególnych jej odcinkach w wymiarze operacyjnym. Inaczej mówi¹c, syste-
matycznie kontroluj¹c poszczególne fragmenty wdra¿ania zoperacjonalizo-
wanej strategii, mo¿e on prezentowaæ w³asne oceny w tym zakresie (poza oce-
nami prezentowanymi przez komórkê zajmuj¹c¹ siê controllingiem wdra¿a-
nia strategii). Oznacza to, ¿e w ramach tych ocen kontrole bêd¹ odnosiæ siê do
tego, na ile w danej instytucji pod wp³ywem wdra¿anej strategii uleg³a popra-
wie efektywnoœæ „cz¹stkowa” jej funkcjonowania w ramach danej wyrywko-
wo sprawdzanej dzia³alnoœci.
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43 Activity-Based Costing — metoda maj¹ca na celu pomiar i analizê kosztów poœrednich
(produkcyjnych i nieprodukcyjnych), pozwalaj¹ca na ich dok³adniejsze przypisanie do obiek-
tów kosztowych — wyrobów, us³ug, klientów, kana³ów dystrybucji, polegaj¹ca na powi¹zaniu
zu¿ycia zasobów z dzia³aniami oraz dzia³añ z obiektami kosztowymi na podstawie stopnia ich
wykorzystania (Wikipedia w Internecie).

44 Activity Based Management jest metod¹ — mo¿na by rzec — bardziej zaawansowan¹ w kie-
runku zarz¹dczym w stosunku do ABC, a jednoczeœnie czerpi¹c¹ z niej. Istot¹ ABM jest wg
Ma³gorzaty Adamskiej „okreœlenie zwi¹zków pomiêdzy koniecznymi dzia³aniami a iloœci¹ wyko-
rzystanych w celu ich realizacji zasobów, a tak¿e poziomem zaspokojenia potrzeb wewnêtrz-
nych i zewnêtrznych przedsiêbiorstwa”.



Kontrola badaj¹c efektywnoœæ osi¹gania celów poszczególnych dzia³alnoœ-
ci, musi mieæ odpowiedni punkt odniesienia. Punktem odniesienia mo¿e byæ
mapa procesowa45 instytucji stworzona na podstawie wczeœniejszego opisu
procesów wg jednolitych zasad lub inna struktura organizacyjna w instytucji
(np. struktura hierarchiczna). Jednoczeœnie na bazie tych procesów (ewentual-
nie komórek organizacyjnych), które powinny mieæ okreœlony wczeœniej przy-
najmniej cel, zasoby i efekt, trzeba w instytucji stopniowo zbudowaæ system
mierników46, który mo¿e byæ przedmiotem w³aœnie kontroli wewnêtrznej. Naj-
lepszym takim punktem wydaje siê byæ system mierników tworzony w celu
mo¿liwoœci dokonania pomiaru efektywnoœci poszczególnych dzia³alnoœci.

Zasadniczo kontrola wewnêtrzna (w zale¿noœci od przyjêtej koncepcji
organizacyjnej instytucji) mo¿e z jednej strony oceniaæ, a z drugiej wspieraæ
komórki „controllingowe”, które zajmuj¹ siê tymi wskaŸnikami (ich pomia-
rem, systematycznym obliczaniem, porównywaniem z wartoœciami po¿¹da-
nymi). W zwi¹zku z tym te powy¿sze, „wycinkowe pod wzglêdem zakresu”,
kontrole efektywnoœciowe mog¹ w w¹skim wymiarze badaæ stopieñ wdro¿e-
nia strategii na bardzo w¹skich odcinkach dzia³alnoœci instytucji. Dopiero
jakaœ okreœlona liczba regularnie przeprowadzonych kontroli i skupionych
na ró¿nych obszarach dzia³alnoœci, mo¿e daæ szersz¹ odpowiedŸ na pytanie,
w jakim stopniu wdro¿ono wczeœniej zoperacjonalizowan¹ strategiê.

Jednoczeœnie sam system kontroli wewnêtrznej, a w zasadzie po¿¹dane
w nim zmiany, mo¿e byæ przedmiotem fragmentu tej strategii. Tak jak w wy-
miarze ca³ej instytucji strategia bêdzie postulowa³a takie zmiany w systemie
kontroli wewnêtrznej, które bêd¹ prowadziæ do zwiêkszenia efektywnoœci
i skutecznoœci tego systemu. Szczegó³owe elementy strategii mog¹ te¿ postu-
lowaæ wprowadzanie mechanizmów kontrolnych (lub te¿ czasami eliminowa-
nie mechanizmów nadmiernych), których generalnym celem winno byæ w lep-
szym ni¿ dotychczas stopniu zabezpieczenie i usprawnienie poszczególnych
dzia³alnoœci (procesów) instytucji.

Audyt jako dzia³alnoœæ zapewniaj¹co-doradcza, w przeciwieñstwie do kon-
troli, mo¿e badaæ sam sposób zoperacjonalizowania strategii, a tak¿e — w spo-
sób bardziej kompleksowy ni¿ kontrola — stopieñ jej wdro¿enia w ca³ej instytu-
cji. Audyt wewnêtrzny, id¹c za kontrol¹ bie¿¹c¹ i nastêpn¹, mo¿e badaæ efektyw-
noœæ dzia³ania w badanym obszarze instytucji (w tym ewentualn¹ poprawê
w tym zakresie z tytu³u wdra¿anej strategii). W bardziej w¹skim zakresie audyt
ten mo¿e wypowiedzieæ siê, czy postulowane w strategii zmiany odnosz¹ce siê
do systemu kontroli wewnêtrznej faktycznie usprawni¹ dzia³anie tego systemu
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45 W ramach procesów zidentyfikowanych i opisanych stosunkowo ³atwo jest te¿ wbudowaæ
mechanizmy kontrolne, których jakoœæ funkcjonowania mo¿e byæ badana przez kontrolê nastêp-
n¹ lub audyt wewnêtrzny.

46 Jest to lista przyjêtych w instytucji efektywnoœciowych wskaŸników dzia³ania poszczegól-
nych jej obszarów, obliczanych okresowo (w wymiarze np. miesiêcznym, kwartalnym lub rocz-
nym). WskaŸniki te mog¹ mieæ wymiar strategiczny i operacyjny (np. KSI — z ang. Key Strategic
Indicators — i KPI — z ang. Key Performance Indicators).



i czy te¿ przypadkiem go nie nadmiernie nie os³abi¹ (choæby ze wzglêdu na po-
stulowane w strategii obni¿enie kosztów w tym zakresie). Tak czy inaczej, z natu-
ry (niezale¿nie od faktu istnienia i wdra¿ania strategii) nowoczesny audyt we-
wnêtrzny powinien sprawdzaæ, czy kontrola wewnêtrzna w³aœciwie ocenia efek-
tywnoœæ kontrolowanych obszarów oraz czy system kontroli wewnêtrznej sam
w sobie jest efektywny. Niezale¿nie od powy¿szego sam fakt wdra¿ania strategii
sprzyja z regu³y ewoluowaniu systemu kontroli wewnêtrznej w kierunku efek-
tywnoœciowym, a tak¿e jest nowym wyzwaniem dla audytu wewnêtrznego.

Strategia i ca³y przebieg jej operacjonalizacji i wdra¿ania ma miejsce czê-
œciej w instytucjach komercyjnych, ni¿ publicznych. Wynika to z faktu, i¿ z na-
tury rzeczy to instytucjom komercyjnym zale¿y bardziej — ze wzglêdu na kon-
kurencjê rynkow¹ — na wzroœcie efektywnoœci. Tym samym stopieñ wykorzy-
stania kontroli efektywnoœciowych wydaje siê byæ szerszy w sektorze komer-
cyjnym ni¿ w instytucjach publicznych. Jednoczeœnie wœród instytucji pub-
licznych banki centralne wydaj¹ siê byæ najbardziej zaawansowane w rozwo-
ju kontroli efektywnoœciowych, gdy¿ to one w du¿ej czêœci zdobywa³y siê na
opracowanie strategii, a nastêpnie jej wdra¿anie47. Jeœli chodzi o inne insty-
tucje publiczne (instytucje rz¹dowe i samorz¹dowe), to — ze wzglêdu na roz-
leg³oœæ struktur i tradycyjne urzêdnicze przyzwyczajenia — s¹ one trudniej-
sze w budowaniu myœlenia strategicznego i tym samym tworzeniu ram organi-
zacyjno-proceduralnych dla systemu kontroli efektywnoœciowej.

Rozwój kontroli efektywnoœciowej w bankach centralnych
i innych instytucjach publicznych

Nale¿y podkreœliæ, ¿e tworzenie efektywnego systemu kontroli wewnêtrz-
nej, a w zasadzie stopniowe przekszta³canie ju¿ istniej¹cego systemu w bar-
dziej efektywny, jest procesem z³o¿onym i w praktyce trudnym do realizacji.
W bankach centralnych jest on z regu³y powi¹zany z tworzeniem efektywnego
systemu zarz¹dzania ryzykiem oraz generalnymi dzia³aniami maj¹cymi na
celu poprawê efektywnoœci poszczególnych ich dzia³alnoœci, w szczególnoœci
w zwi¹zku z wdra¿an¹ strategi¹.

Klasycznym przyk³adem wbudowania systemu kontroli wewnêtrznej w sy-
stem zarz¹dzania ryzykiem jest Bank W³och. W ramach danej dzia³alnoœci
tego banku mechanizmy kontrolne powoduj¹ ograniczenie ryzyka z poziomu
inherentnego do poziomu rezydualnego48, przy czym im bardziej kontrola jest
efektywna, tym bardziej zostaje obni¿ony poziom ryzyka (do poziomu ryzyka
rezydualnego). W praktyce ocen¹ efektywnoœci mechanizmów kontrolnych
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47 Strategie lub dokument o zbli¿onym charakterze do strategii opracowa³y m.in.: Bank Au-
strii, Bank Estonii, Bank Finlandii, Bank Irlandii, Bank Anglii, Bank Niemiec, Bank S³owenii,
a tak¿e NBP.

48 Ryzyko inherentne (z ang. inherent) to ryzyko naturalne lub wrodzone zwi¹zane z dan¹
dzia³alnoœci¹ instytucji, natomiast ryzyko rezydualne (z ang. residua) to ryzyko po zastosowaniu
mechanizmów kontrolnych i innych œrodków ograniczania ryzyka.



w Banku W³och zajmuje siê audyt wewnêtrzny, który na podstawie tej oceny
oszacowuje te¿ wysokoœæ ryzyka rezydualnego w danej dzia³alnoœci.

W Banku Francji umiejscowienie i rola systemu kontroli wewnêtrznej jest
zbli¿ona do Banku W³och. Tutaj jednak system ten — redukuj¹cy poziom ryzyka
inherentnego do poziomu ryzyka rezydualnego — jest postrzegany szerzej jako
konglomerat z³o¿ony z mechanizmów kontrolnych wbudowanych np. w aplika-
cje informatyczne i procedury oraz z kontroli hierarchicznej wynikaj¹cej ze
struktury organizacyjnej, a tak¿e — co nie jest uznawane w wielu innych ban-
kach — sk³ada siê z audytów wewnêtrznych i kontroli dokonywanych przez orga-
na zewnêtrzne maj¹ce uprawnienia do kontrolowania banku centralnego. Prob-
lematyczna wydaje siê mo¿liwoœæ oceny efektywnoœci tak szeroko rozumianego
systemu — chodzi tu o dwa ostatnie elementy (audyt wewnêtrzny i kontrole ze-
wnêtrzne). Oczywiste wydaje siê jednak, ¿e bardziej efektywny audyt wewnêtrz-
ny i kontrole zewnêtrzne maj¹ swój udzia³ w ograniczaniu ryzyka. Bank Francji
te¿ eksponuje wyraŸnie znaczenie efektywnoœci systemu kontroli wewnêtrznej
w mo¿liwoœci osi¹gania celów w ramach poszczególnych dzia³alnoœci.

W Banku Austrii mechanizmy kontrolne stanowi¹ element planowania
i zarz¹dzania operacyjnego (prowadzonego w cyklu rocznym) w ramach po-
szczególnych istotnych dzia³alnoœci tego banku. Jest to wynikiem wdro¿onej
strategii i zarz¹dzania strategicznego w tym banku, które maj¹ na celu
w szczególnoœci zwiêkszenie efektywnoœci. Rolê efektywnoœci systemu kon-
troli wewnêtrznej w swoich dokumentach strategicznych uwypukli³y te¿ inne
banki centralne, np. Bank Niemiec i Bank Portugalii.

Doœwiadczenia NBP w zakresie zwiêkszania efektywnoœci systemu kontroli
wewnêtrznej s¹ póki co nieco mniejsze. Ocenianie efektywnoœci tego systemu, jak
i poszczególnych dzia³alnoœci NBP, jest jednym z zadañ audytu wewnêtrznego.
Jednoczeœnie audyt wewnêtrzny w NBP widzi równie¿ potrzebê zwiêkszania
efektywnoœci systemu kontroli wewnêtrznej, np. poprzez wskazywanie luk i s³a-
boœci w tym systemie, w ramach badanych dzia³alnoœci podstawowych, oraz elimi-
nowaniu mechanizmów nadmiarowych. Jednoczeœnie w przysz³oœci kontrole
nastêpne winny k³aœæ w NBP wiêkszy nacisk na ocenê efektywnoœci wyrywkowo
kontrolowanych wycinkowych dzia³alnoœci banku. Kontrola efektywnoœciowa za-
pewne bêdzie siê równie¿ wpisywaæ w dzia³ania zwi¹zane z tworzonym systemem
bud¿etowania kosztów banku i controllingiem wdra¿ania strategii.

Doœwiadczenia administracji rz¹dowej zwi¹zane z funkcjonowaniem syste-
mu kontroli wewnêtrznej („kontroli zarz¹dczej”) s¹ generalnie zwi¹zane z wejœ-
ciem od pocz¹tku 2010 roku nowej ustawy o finansach publicznych. W kwietniu
2011 roku wszyscy zarz¹dzaj¹cy jednostkami administracji rz¹dowej (np. minist-
rowie) i du¿a czêœæ zarz¹dzaj¹cych w jednostkach samorz¹du terytorialnego
(prezydenci miast, burmistrzowie i wójtowie oraz kierownicy podleg³ych samo-
rz¹dom jednostek) z³o¿yli — wymagane ustaw¹ — pierwsze oœwiadczenia o sta-
nie kontroli zarz¹dczej za 2010 rok. By³ to bardzo wa¿ny element uwypuklenia
ich odpowiedzialnoœci za jakoœæ i efektywnoœæ podleg³ych im systemów kontroli
wewnêtrznej, zdefiniowanych w ustawie jako „kontrola zarz¹dcza”.
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Samo oœwiadczenie, które — zgodnie z ww. ustaw¹ — jest obligatoryjne tylko
dla kieruj¹cych jednostkami administracji rz¹dowej, nie jest póki co obowi¹zko-
we dla jednostek samorz¹du terytorialnego i jednostek im podleg³ych. Z uzyska-
nych doœwiadczeñ49 wynika, ¿e ustawa i fakt zdefiniowania w niej „kontroli za-
rz¹dczej” sta³y siê w jednostkach samorz¹du terytorialnego powodem do zmian
organizacyjnych z tym zwi¹zanych. „Kontrola zarz¹dcza” sta³a siê tam w praktyce,
ale i w jednostkach administracji rz¹dowej, narzêdziem wspomagaj¹cym zarz¹-
dzanie stymuluj¹ce poprawê efektywnoœci. Ponadto, a mo¿e i w zwi¹zku z powy¿-
szym, „kontrola zarz¹dcza” jest postrzegana jako nadrzêdny element porz¹dku-
j¹cy system zarz¹dzania ryzykiem, systemy zarz¹dzania jakoœci¹50 czy te¿ plano-
wanie i bud¿etowanie zadaniowe. Nale¿y przy tym podkreœliæ, ¿e dziêki imple-
mentacji tej kontroli w czêœci ww. jednostek zracjonalizowano pod wzglêdem
kosztowym pewne dzia³ania (np. zaprzestano monitorowania i utrzymywania
nadmiernych mechanizmów kontrolnych w obszarach o ma³ej usterkowoœci,
w których mo¿liwoœæ strat w praktyce by³a niewielka). To wszystko powoduje, ¿e
kontrola zarz¹dcza staje siê bliska idei kontroli efektywnoœciowej.

Wnioski
Kontrola efektywnoœciowa w najbli¿szych latach bêdzie prawdopodobnie

wa¿nym krokiem w podwy¿szaniu „kultury kontroli”, a tym samym w szeroko
rozumianym Corporate Governance w instytucjach i firmach. Jednoczeœnie sta-
nie siê ona dla zarz¹dzaj¹cych i akcjonariatu (w³aœcicieli) firmy wa¿nym na-
rzêdziem, które bêdzie mog³o zapewniæ im wsparcie w efektywnym zarz¹dza-
niu, m.in. poprzez eliminowanie „nisz” efektywnoœciowych w organizacji i ko-
rygowanie poszczególnych dzia³alnoœci pod wzglêdem poprawy ich efektyw-
noœci. Mo¿e to byæ te¿ wa¿ny element w skutecznym operacjonalizowaniu
i wdra¿aniu strategii. Zmapowane w instytucji procesy wraz ze wskaŸnikami
efektywnoœciowymi i punktami kontrolnymi mog¹ byæ w szczególnoœci przed-
miotem takich kontroli, których wynikiem bêdzie sukcesywne modyfikowanie
(modelowanie) tych procesów tak, aby stawa³y siê coraz bardziej efektywne.

Jednoczeœnie w dobie œwiatowego kryzysu finansowego i d¹¿enia poszcze-
gólnych rz¹dów do zmniejszania deficytów finansów publicznych kontrola
efektywnoœciowa bêdzie siê z pewnoœci¹ rozwijaæ w sferze bud¿etowej (g³ów-
nie administracji publicznej). Mo¿na zatem przewidzieæ, ¿e w kolejnych la-
tach stopniowe zwiêkszanie efektywnoœci systemów kontroli wewnêtrznej
bêdzie podstawowym trendem w ewolucji tych systemów w³aœnie w ramach
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49 Doœwiadczenia te prezentowano na Konferencji „Pierwsza ocena kontroli zarz¹dczej
w Polsce — doœwiadczenia pierwszego roku wdro¿enia” — zorganizowanej przez Polski Instytut
Kontroli Wewnêtrznej w Warszawie w dniach 4 i 5 kwietnia 2011 roku. W dniach 24–25 kwietnia
2012 roku odby³a siê druga taka konferencja — autor artyku³u nie uczestniczy³ w niej.

50 W jednostkach samorz¹du terytorialnego u¿ywa siê w praktyce kilka systemów jakoœci
i zarz¹dzania ISO (pojedynczo lub ³¹cznie). S¹ to: ISO 9001 dotycz¹cy jakoœci, ISO 27001 doty-
cz¹cy bezpieczeñstwa informacji, ISO 20000 dotycz¹cy realizacji us³ug IT, ISO 31000 dotycz¹cy
zarz¹dzania ryzykiem.



sfery bud¿etowej. Kontrola efektywnoœciowa mog³aby staæ siê jednym z na-
rzêdzi kierownictwa, za którego pomoc¹ bêdzie ono stymulowaæ wzrost efek-
tywnoœci funkcjonowania instytucji publicznych.

W mniejszym stopniu kontrola ta mo¿e rozwijaæ siê w jednostkach samo-
rz¹du terytorialnego, w których ramach determinacja w zmniejszaniu kosz-
tów wydaje siê byæ s³absza, a jednoczeœnie mo¿liwoœci wp³ywania przez rz¹dy
na te jednostki s¹ nieco bardziej ograniczone (rz¹d mo¿e tylko w poœredni
sposób wp³yn¹æ na ograniczanie kosztów samorz¹dów, np. tworz¹c okreœlone
rozwi¹zania prawne w tym zakresie).

Ponadto miêdzynarodowe otoczenie instytucjonalne (Komisja Europejska,
Miêdzynarodowa Organizacja Najwy¿szych Organów Kontroli, Miêdzynarodo-
wy Instytut Audytorów Wewnêtrznych) w swoich oficjalnych wytycznych lub
standardach ju¿ aktualnie wskazuje na koniecznoœæ tworzenia proefektywnoœ-
ciowego systemu kontroli wewnêtrznej, zw³aszcza w instytucjach publicznych.
I fakt ten równie¿ bêdzie wp³ywa³ w istotny sposób na ewolucjê systemów kon-
troli wewnêtrznej w kierunku efektywnoœciowym (w szczególnoœci aspekt efek-
tywnoœci pod wp³ywem ww. wytycznych i standardów bêdzie coraz czêœciej sta-
wa³ siê obligatoryjnym elementem zakresu danej kontroli nastêpnej).

W zwi¹zku z powy¿szym tak¿e audyt wewnêtrzny bêdzie coraz bardziej
nakierowany na ocenê efektywnoœci samego systemu kontroli wewnêtrznej
(np. jego zasobów), a tak¿e na badanie w jakim stopniu kontrola wewnêtrzna
sprawdza aspekty efektywnoœciowe kontrolowanego obszaru instytucji.

Bankowoœæ centralna w d¹¿eniu do poprawy efektywnoœci bêdzie podle-
gaæ prawdopodobnie podobnym trendom jak sfera bud¿etowa. Jednak ze
wzglêdu na wy¿sz¹ kulturê funkcjonowania (Corporate Governance), co ma
odzwierciedlenie w postaci np. wy¿szego zaawansowania we wdro¿eniu po-
dejœcia procesowego czy te¿ systemów zarz¹dzania ryzykiem, mo¿na przy-
puszczaæ, ¿e banki centralne osi¹gn¹ ³atwiej — ni¿ jednostki administracji
rz¹dowej i samorz¹dowej — zak³adane cele efektywnoœciowe oraz wy¿szy
poziom „kultury kontroli”. W przypadku tych banków równie¿ nowoczeœniej-
szy i sprawniejszy audyt wewnêtrzny, w ramach dokonywanych ocen systemu
kontroli wewnêtrznej, bêdzie szybciej stymulowa³ ewoluowanie tego systemu
i ca³ej organizacji w kierunku efektywnoœciowym.
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A b s t r a c t The Evolution of Internal Control In Public Institutions Towards Effectiveness
This article describes the growing importance of effectiveness in the internal
control system in public institutions. This new “effective” approach to internal
control has already been noted in literature. Moreover, the Regulation on public
finance dated 27 August 2009 introduced the notion of the effective “manage-
rial control” in the area of functioning of the Polish public administration and
local governments. The COSO I model also underlines the necessity of perma-
nent research of the operations productivity and the evaluation of effective-
ness of the internal control system as a whole in a given company, which is es-
pecially important for the management. Additionally, the INTOSAI guidance
and the Standards of European Commission no 1341/2007 point to the effective
aspects of the internal control system.
The full and efficient internal control system in an institution should consist of
3 integrated lines: current control, control conducting after carrying out oper-
ations and also internal audit. The internal audit has an important role in the
internal control system efficiency evaluating for the management. The organi-
zational structure of the institution has crucial influence on the internal con-
trol system and its effectiveness. The hierarchic structure is a natural environ-
ment favorable for the internal control system, however the process approach
usually stimulates and facilitates the research of effectiveness of control
mechanisms built into a given business process. The effective internal control
system can support the implementation of strategy in a given institution by
periodically checking the level of achievement of strategic sub-purposes.
Finally, it can observe the gradual evolution of internal control towards effec-
tiveness in central banks and other public institutions, which means a better
awareness of “control culture” among staff and a better quality of Corporate
Governance.
Key words: institutional economics, efficiency, strategy, internal control, in-
ternal audit
JEL classification: D61, G34, H79, L21, L22
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