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Wstep!

Kontrola wewnetrzna, lub — inaczej mowigc — system kontroli wewnetrz-
nej, stanowi caloksztatt dziatan i zwigzanych z nimi procedur majacych na
celu zapewnienie kierownictwa, ze zarzgdzana przez nich instytucja lub dana
jednostka tej instytucji (zalezy od tego w jakim obszarze rozpatrujemy kontro-
le) dziala ,,prawidlowo”. Stowo ,,prawidiowo” moze mieé¢ w tym wypadku gte-
boka pojemno$¢ znaczeniowa, zawierajac w sobie takie elementy jak: stopien
osiggniecia zalozonych wezesniej celow instytucji lub jej jednostki organiza-
cyjnej, zgodno$¢é dzialania z procedurami oraz wymiar efektywnos$ciowy tych
dziatan. Ten ostatni wymiar w ostatnich latach nabiera dla kontroli we-
wnetrznej coraz wiekszego znaczenia. Kontrola zatem nie koncentruje sie juz
tylko, jak to bylo w przeszio$ci, na ocenie poprawnosci prowadzenia poszcze-
g6lnych dziatan zgodnie z przepisami ogélnymi i procedurami wewnetrzny-
mi, ale takze w coraz szerszym stopniu stara sie dokonywaé¢ oceny tych dzia-
tan pod wzgledem efektywnosciowym. Samo pojecie efektywnos$ci trudno jest
zdefiniowa¢ w jednoznaczny sposob (zalezy ono w szczegélnosci od charakte-
ru kontrolowanej firmy lub instytucji). Jednocze$nie zakres kontroli moze
byé réznie pojmowany w zaleznos$ci m.in. od percepcji kontrolera czy tez ro-
dzaju instytucji, w ktérej prowadzona jest dziatalno$é¢ kontrolna, a w szcze-
gblnosci jej procedur kontrolnych.

Generalnie efektywnos$¢é dla firm komercyjnych nalezy rozumieé¢ jako

rezultat podjetych dziatan, opisany relacja uzyskanych efektéw do poniesionych na-
ktadéw?2.

1 Poglady i opinie autora artykulu nie wyrazajg oficjalnego stanowiska NBP.
2 Definicja podana na stronie internetowej ,, Encyklopedii zarzadzania”.
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Jednoczes$nie dla instytucji publicznych (takich np., jak banki centralne, jed-
nostki administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego) pojecie
to ma z reguly szerszy wymiar obejmujgcy rowniez najczesciej nie tylko as-
pekt efektowo-naktadowy (kosztéw), ale takze kwestie zwigzane ze skutecz-
nos$cig, sprawnoscig i jako$cig dziatania3. Przy tej okazji mozna dodagé, ze in-
stytucje publiczne (w przeciwienstwie do firm komercyjnych) nie podlegaja
normalnej i nieskrepowanej konkurencji rynkowej, ktéora samoczynnie wy-
musza efektywno$¢ ich dziatania. Instytucje te musza by¢ zachecane i stymu-
lowane w sposo6b czesto nienaturalny zewnetrznie lub wewnetrznie do popra-
wy efektywnoSci, dlatego tez kontrola nakierowana na efektywno$§¢ w przy-
padku tych instytucji nabiera duzego znaczenia.

Efektywnosé kontroli w literaturze i ustawie o finansach
publicznych

Nalezy podkresli¢, ze aspekt efektywnoS$ciowy w ramach kontroli we-
wnetrznej byl juz wielokrotnie podnoszony w literaturze. Piotr M. Balcerzak
i Remigiusz W. Kaszubski [2001, s. 32] zwracali uwage na to, ze

kontrola wewnetrzna to proces, ktdrego celem jest osiggnigecie maksymalnej efektyw-
nosci i wydajnosci operacji, wysokiej wiarygodnosci sprawozdan finansowych...

Jednocze$nie w tym samym artykule podnosili oni, ze ustalenia z kontroli

moga dotyczyé sytuacji zwigzanych z nieprawidtowosciami, niezgodnymi z prawem
czynami, btedami, nieefektywnoscia, marnotrawstwem, niska wydajnoscia lub jej
catkowitym brakiem, konfliktami interesow i stabosciami w zakresie kontroli nad
organizacja?.

Jak wida¢ z powyzszego, juz pare lat temu w Polsce uswiadomiono sobie, ze
w ramach kontroli wewnetrznych dokonywanych w organizacjach istotnym
elementem ich programu jest tez aspekt efektywnosciowy, ktorego odzwier-
ciedleniem winno by¢ rowniez — obok kwestii zgodno$ci dziatania z przepi-
sami prawa i procedurami wewnetrznymi — badanie gospodarnosci i wydaj-

3 Leszek Chodorowski, Banki centralne — jako wiodgce instytucje publiczne w dazeniu do
poprawy efektywnosci funkcjonowania (artykut ukaze sie niebawem w kwartalniku WNE UW
,Ekonomia”). Autor w odniesieniu do bankéw centralnych zastosowat np. definicje ,,...jako taki
sposéb zorganizowania banku centralnego jako calosci i poszczegbélnych jego dziatalnosci, ktory
zapewnia osiggniecie zalozonych celéw w postaci oferowanych ustug i uzyskaniu pozadanych
wynikéw finansowych, a takze rezultatow zewnetrznych, przy jednoczesnym nie podnoszeniu
naktad6w i zachowaniu jako$ci ww. ustug i rezultatow”. Krzysztof Opolski, Piotr Modzelewski,
[2004, s. 14]. Autor w odniesieniu do instytucji publicznych w rozumieniu jednostek rzgdowych
i samorzadowych zastosowat definicje: ,,W instytucjach publicznych wysoka efektywno$é moze
oznaczaé uzyskiwanie jak najlepszych wynikéw przy danych naktadach”

4 Por. [Balcerzak, Kaszubski, 2001, s. 35]
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nosSci kontrolowanych, a takze dodatkowo skutecznos$ci kontroli biezgcej
przetozonych w tym zakresie.

Jeszeze wezeSniejJames P. WalshiJames K. Seward [1990] uwazali system
kontroli wewnetrznej w korporacji za integralny system zawierajgcy we-
wnetrzne i zewnetrzne mechanizmy kontrolne. Zwiazane to bylo z tym, ze —
odnoszgc sie m.in. do teorii agencji® — widzieli ten system jako relacje po-
miedzy mechanizmami kontrolnymi sprawowanymi przez kadre menedzer-
ska firmy (agent) a mechanizmami utrzymywanymi przez wtascicieli czy tez
akcjonariuszy firmy (pryncypal) reprezentowanymi np. przez zarzad, przy
czym stopien i sita tych mechanizmow byla wzajemnie odwrotnie proporcjo-
nalna do siebieb. Tak postrzegany przez autoréw system w efekcie mial sty-
mulowaé réwniez wzrost efektywnosci firmy. Stwierdzili oni m.in., ze

skuteczno$é monitoringu i kontroli sprawowanych przez zarzad (wfascicieli) moze
by¢ kompromisem miedzy trudno$ciami zwigzanymi z wykonywaniem zadan w fir-
mie, wprowadzonymi dla kadry kierowniczej sSrodkami motywujacymi w celu realiza-
cji ich obowiazkéw zwigzanych z tymi zadaniami, stopniem optymalnego ustawienia
mechanizméw kontrolnych oraz stopniem utrwalenia sie zakorzenionych od lat w fir-
mie dobrych praktyk zarzadzania nig”’.

W powyzszym stwierdzeniu aspekt efektywnos$ci kontroli uwypukla sie na
plaszezyznie praktyk zarzadezych stosowanych przez kadre menedzerska
wraz z odpowiednim systemem motywacyjnym stworzonym dla nich przez
wlascicieli (reprezentowanych przez zarzad), a takze na plaszczyznie pro-
cedur wewnetrznych funkcjonowania firmy, w ktére powinny byé wpisane
skuteczne mechanizmy kontrolne. Umiejetne sprawdzanie przez kadre Kie-
rowniczg (menedzerska) przestrzegania przez zwyklych pracownikéw tych
mechanizmoéw powinno zapewni¢ w firmie peing i efektywng realizacje na-
wet najtrudniejszych celéwizadan. Wazne w tym wszystkim jest zatem uswia-
domienie przez wtascicieli (zarzad) kierownictwu firmy, ze ich kontrola po-
winna byé¢ nakierowana nie tylko na stopien realizacji celéw i zadan firmy
przez ich podwtadnych, ale takze na aspekt kosztowy (efektywnos$ciowy) dzia-
tan tych ostatnich (nie zapominajgc oczywiScie o zgodnos$ci z procedurami
wewnetrznymi i prawem ogélnym ww. dzialan). Nalezy podkreslié¢, ze w przy-
padku instytucji publicznych powyzsze relacje pomiedzy pryncypatem, kto-

5 Teoria opisujaca relacje wystepujace pomiedzy pryncypatem (jako wlascicielem i udzia-
towcem firmy) i agentem (jako kadra menedzerska formy).

6 [Walsh, Seward, 1990, s. 421-458]. Autorzy przedstawil schemat tych zaleznos$ci, ktéry pole-
gal na tym, ze jeSli menedzerowie wprowadzili odpowiednio skuteczny system mechanizméow
kontrolnych w firmie, to nie wymagato to juz intensyfikowania dziatan kontrolnych ze strony
wtascicieli (udzialoweow) firmy. Jesli jednak mechanizmy kontrolne menedzeréw okazywaty
sie stosunkowo stabe, to wymagato to zintensyfikowania dziatan kontrolnych ze strony wiasci-
cieli firmy.

7 Por. [Walsh, Seward, 1990, s. 433]. Ttumaczenie nie jest dostowne, ale nieco zmodyfikowa-
ne przez autora artykutu.
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rym jest w tym wypadku panstwo (rzad, samorzad), a agentem (urzad i jego
pracownicy) powinny dziata¢ w spos6b co najmniej analogiczny lub podobny.
Jednak ze wzgledu na brak realnej konkurencji powyzsza relacja nie jest juz
tak oczywista, jak w przypadku dziatalno$ci firm komercyjnych.

W mocno ekonomicznym wymiarze Cezary Kochalski [2006] postrzega kon-
trole wewnetrzng jako jedno z wazniejszych narzedzi stuzgcych obnizeniu
kosztow dzialania firmy, a zwtaszcza kosztow dziatan poszezegélnych proce-
s6ws. Mozna by rzec, ze kontrola ta zmierza do wnikliwej analizy i zbadania,
a nastepnie oceny poziomu kosztéw wystepujagcych w ramach danej kontrolo-
wanej dziatalnosSci, w tym w szczegoblnosSci poréwnania kosztéw rzeczywistych
poniesionych w stosunku do kosztéw planowanych (controlling). Jednoczes-
nie nastepstwem rezultatéw tej kontroli winny by¢ zalecenia wydane przez
kontrolujacych majace stuzy¢ obnizeniu tych kosztéw. Tak sprawowana kon-
trola powinna stymulowaé¢ réwniez wzrost wartosci firmy, inaczej mowige —
systematyczne ulepszanie jakoSci jej dzialania, jak tez i wizerunku firmy
w odczuciu kontrahentéw czy tez klientéw zewnetrznych. Ten drugi aspekt
jest szczegéblnie istotny dla instytucji publicznych, ktére nie sa wyceniane
pod wzgledem wartosci w ramach wolnej konkurencji i gry rynkowej, a jedy-
nie mogg by¢ oceniane przez ,,kooperantéw zewnetrznych” (takich jak rzad
w odniesieniu do jego wszelkich jednostek i agend, rady gminy w odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego, RPP w odniesieniu do NBP).

Krzysztof Opolski i Piotr Modzelewski [2004]° stwierdzajg, ze kontrola
(bardziej kontrola biezgca niz nastepna) obok innych czynnikéw moze mie¢
bezposredni pozytywny wplyw na wzrost efektywnosci i jako$ci np. w odnie-
sieniu do funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego. Autorzy
zwracajg uwage na to, ze w ramach wytyczonego w ostatnich kilkunastu
latach w niektérych samorzadach krajow Europy Zachodniejl0 tzw. N ow e-
go Zarzagdzania w Sektorze Publicznym (NPM) polozono tez
istotny nacisk m.in. na tzw.

kontrole finansowa, silnie koncentrujaca sie na wynikach i efektywnosci...

Kontrola tego rodzaju ma juz z pewnos$cig znaczgcy wymiar efektywnosciowy
w takim sensie, ze jej podstawowe cele skoncentrowane sg na analizie i bada-

8 [Kochalski, 2006, s. 37]. Autor stwierdza miedzy innymi za T.J. Bentleyem [Practical cost
reduction, McGraw-Hill Book Company, London 1980, s. IX], ze ,,...kontrola kosztéw w zarzadza-
niu przez warto$¢ nie powinna sprowadzaé sie tylko do konfrontowania kosztéw planowanych
z faktyczna realizacja, a nastepnie podejmowania dziatan korygujacych, ktére wyczerpuja isto-
te controllingu. Racjonalizacja kosztow w zarzadzaniu przez warto$¢ powinna polegaé raczej na
ulepszaniu otoczenia. Badane powinny by¢ przestanki, dla ktérych koszty sa ponoszone,
a nastepnie przy wykorzystaniu ré6znych narzedzi i Srodko6w poszukiwane mozliwosci eli-
minowania przyczyn ponoszenia naktadow”.

9 Por. [Opolski, Modzelewski, 2004, s. 24]. Autorzy stwierdzaja m.in., ze ,Efektywno$¢
zalezy od precyzji, koncentracji, analizy, dyscypliny i kontroli”.

10" Chodzi gtéwnie o doswiadczenia Wielkiej Brytanii w tym zakresie.
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niu wynikéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika to zwlaszcza z tego,
ze NPM to kierunek, ktéory ma na celu, jak wskazuja ww. autorzy

dazenie do upodobnienia sektora publicznego, do sektora prywatnego,

gdzie w tym ostatnim sektorze aspekt efektywnos$ci, ze wzgledu na konkuren-
cje, musi tak czy inaczej byé¢ szczegélnym przedmiotem zainteresowania za-
rzadzajacych firmag, a co za tym idzie sta¢ sie jednym z gléwnych celéw kon-
troli wewnetrznej.

Wracajagc zatem do istoty kontroli wewnetrznej, nalezy zauwazyé, ze
w ostatnim okresie zaczyna ona tez w praktycznym wymiarze odnosié¢ sie do
kwestii efektywnos$ciowych. Bardzo dobrym przykladem w tym zakresie jest
definicja , kontroli zarzadczej” zastosowana w Ustawie o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 rokull. Zgodnie z tg ustawg

»kontrola zarzadcza” w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dzia-
tan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy12.

Biorgc pod uwage powyzszg definicje kontroli zarzgdczej, odnosi sie ona (po-
za aspektem zgodnosSci dzialania z przepisami i procedurami wewnetrznymi)
do wymiaru czysto ekonomicznego funkcjonowania instytucji (w uktadzie
rozpatrywania relacji poniesionych nakladéw w stosunku do uzyskanych
efektow), a takze do aspektéw skutecznoSciowych i jakoSciowych. Te dwa
ostatnie czynniki w oczywisty sposob dotyczg w szezegblnosci instytucji pub-
licznych, co obejmuje m.in. ww. Ustawa.

Niezaleznie od powyzszej definicji ustawa reguluje w odrebnym rozdziale
celeizasady zwigzane z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finansoéw publicznych (rzgdowych i samorzgdowych)!3. Celem kontro-
li zapisanym w tej ustawie jest sprawdzenie:
¢ zgodnoSci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-

nymi;
¢ skutecznos$ci i efektywnosci dzialania;
e wiarygodnos$ci sprawozdan;
¢ ochrony zasobow;

11 Ustawa weszla w zycie 1 stycznia 2010 roku i odnosi sie do jednostek administracji rzado-
wej i jednostek samorzadu terytorialnego. W Slad za ww. ustawa Ministerstwo Finanséw wydalo
w ramach ,,Komunikatu” z dnia 16 grudnia 2009 roku Standardy Kontroli Zarzgdczej regulujace
m.in. aspekty takie, jak: Srodowiska kontroli, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontrolne, in-
formacja i komunikacja zwigzana z kontrolg oraz monitorowanie i ocena systemu.

12- Art. 68 ust. 1 przedmiotowej ustawy.

13 Kwestie zwigzane z kontrolg zarzadcza (definicja, cele, zasady dzialania i odpowiedzial-
no$ci) uregulowano w Rozdziale 6. Kontrola zarzqdcza oraz koordynacja kontroli zarzqdczej
w jednostkach sektora finansow publicznych, w artykutach nr 68-71.
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e przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;
¢ efektywnoSci i skutecznos$ci przeptywu informacji;
e zarzadzania ryzykiem.

Za funkcjonowanie tej kontroli odpowiadajg odpowiednio: minister w za-
kresie ministerstwa, wojt, burmistrz lub prezydent miasta w zakresie jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz kierownik w zakresie innych jednostek
podleglych temu samorzadowi (np. dyrektorzy szkoél, przedszkoli, szpitali
oraz kierownicy bibliotek publicznych ete.). Jednocze$nie ustawa wskazuje,
ze do obowigzkow ministra nalezy sporzadzenie

planu dziatalnosci na rok nastepny dla kierowanych przez niego dziatéw administracji
rzadowej

oraz zlozenie po danym roku
os$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok.

W zwigzku z ww. definicjg ,,kontroli zarzadczej” powyzsze oSwiadczenie be-
dzie musialo sie ré6wniez odnosi¢ do kwestii, w jaki sposéb dziatalno$é kon-
trolna w danym roku przyczyniia sie do zapewnienia w instytucji

realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termi-
nowy,

inaczej mowigc bedzie to rodzaj oceny stopnia efektywnos$ci tej kontroli
przez zarzadzajacychl4,

COSO a efektywnosc¢ w kontroli

Z kontrola wewnetrzng $cisle zwigzany jest model COSO, a zwlaszcza
COSO I'5. Gtéwng ideg COSO I jest opisanie systemu kontroli wewnetrznej
jako integralnego systemu skladajgcego sie z szeregu uzupelniajacych sie
wzajemnie elementéw dotyczacych jednoczes$nie wszystkich dziatalnos$ci in-
stytucji we wszystkich jej komorkach i placowkach zamiejscowych. W jednym
ze swoich wymiaréw COSO I dotyczy m.in. sfery operacyjnej danej instytucji
i tu wlasnie w najwiekszym stopniu obejmuje aspekt efektywnosci funkcjono-
wania poszczegoélnych dziatalnosci instytucji.

14 Poniewaz ustawa objela dziatalno$é kontrolng za 2010 rok, pierwsze takie oSwiadczenia
zostaly zlozone — zgodnie art. 70 pkt 3 ustawy — do konca kwietnia 2011 roku.

15 Committee of Sponsoring Organisations of the Tredway Commision opracowal w 1992
roku dokument, tzw. COSO I, generalnie zawierajacy spos6b organizacji systemu kontroli we-
wnetrznej w instytucji. Drugim, bardziej rozszerzonym dokumentem, byt opracowany w 2004
roku dokument COSO II, ktéry byl bardziej nakierowany na kompleksowy system zarzadzania
ryzykiem. W niniejszym artykule autor odnosi sie w szczeg6lnosci do COSO 1.
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Powyzsze potwierdza definicja kontroli wewnetrznej zawarta w dokumen-
cie COSO I. Zgodnie z nig kontrola wewnetrzna jest to proces,

na ktory sktada sie kompleks dziatan rady nadzorczej, zarzadu i innych pracownikéw
przedsigbiorstwa, zapewniajacy, ze osiagnigte zostang cele w nastepujacych katego-
riach:

— efektywnos$¢ i wydajnos¢ operacji,

— wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych,

— zgodnos¢ z aktami prawnymi i przepisamil®.

Kontrola wewnetrzna wg modelu COSO I to nie tylko badanie zgodnoSci
poszezegblnych dzialalnoSci z przepisami zewnetrznymi i procedurami we-
wnetrznymi instytucji, ale tez sprawdzenie, w jaki sposéb w ramach poszcze-
g6lnych obszaréw dziatalnoSci osiggane sg cele (jesli okaze sie, ze sg osigga-

ne), a w szezegolnosci, czy osigganie celow odbywa sie w sposob efektywny,
czy tez nie. Obrazuje to po czesSci ponizsza ,, Kostka COSO 1717,

Effectiveness

i

Rk Asvessrment

Control Emvironment

Kostka COSO I a efektywnoS$é
Zrodlo: opracowanie wiasne na bazie schematu dostepnego w Internecie.

16 Cytat z opracowania Kontrola wewnetrzna... [2008] — tlumaczenie: 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 efektywnosci jest odzwierciedlona na plaszczyznie
,operacje” (obok takich kwestii jak ,,sprawozdawczos$¢ finansowa” i ,,zgodnos¢”). Ptaszezyzna ta
przenika z jednej strony wszystkie dziatalnosci i jednostki organizacyjne instytucji, a z drugiej
strony wszelkie aspekty tych dziatalnos$ci, takie jak: monitoring, informacja i komunikacja,
dziatalnosé kontrolna, ocena ryzyka, Srodowisko kontroli.
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Ale tez w przypadku modelu COSO I stowo efektywno$¢ odnosi sie do
samego procesu przeprowadzenia kontroli wewnetrznej, a nie tylko do dzia-
talnosci poddawanej kontroli. Zgodnie z COSO I przyjmuje sie, ze system kon-
troli wewnetrznej moze by¢ uznany za efektywny,

jezeli rada nadzorcza i zarzad maja obiektywne zapewnienie, ze

— rozumieja, w jakim stopniu sg osiggane cele operacyjne jednostki,

— publikowane sprawozdania finansowe sa przygotowywane wiarygodnie,
— spetnione s3 wymogi odpowiednich aktéw prawnych i przepisow18,

Powyzsze oznacza, ze sam proces kontrolny powinien byé¢ prowadzony tak,
azeby byl — w sposoéb jak najbardziej optymalny — wbudowany w prowadzo-
ne dzialalnosci (w przypadku kontroli biezacej) i jednocze$nie w razie potrze-
by podazal za nimi (w przypadku kontroli nastepnej). W rzeczywistos$ci chodzi
o to, aby sposob wbudowania mechanizmoéw kontrolnych w procedury we-
wnetrzne danej instytucji nie utrudnial w praktyce efektywnej realizacji
glownych jej dziatalnoSci. Kontrola nastepna realizowana okresowo rowniez
powinna by¢ efektywna, tj. odpowiednio przygotowana, w minimalnym stop-
niu absorbujgca kontrolowang komérke i wnoszgca — w ramach sformutowa-
nych uwag i zalecen — korzys$ci dla instytucji (m.in. usprawniajac jej dziatal-
nos$¢e).

Efektywnos$é systemu kontroli wewnetrznej moze wynikaé réwniez z samej
istoty modelu COSO 1. Przesadzenie, czy system ten jest efektywny, czy tez
nie, moze wynikaé¢ z subiektywnego stwierdzenia obecnosci i efektywnego
funkcjonowania pieciu elementow kontroli zawartych na jednej z ptaszczyzn
modelu [Saunders, 1999, s. 45] w postaci: Srodowisko kontroli, oszacowanie
ryzyka, czynnoS$ci kontrolne, informacja i komunikacja oraz monitoring
(patrz schemat 1.). Tak jak zostato to opisane wezes$niej, ocena przynajmniej
czesSci z ww. elementéow (np. Srodowisko kontroli czy tez informacja i komuni-
kacja) bylaby niezwykle trudna, choéby ze wzgledu na brak adekwatnych
i wymiernych kryteriow w tym zakresie. Majac to na wzgledzie, wynik takiej
oceny bylby subiektywny, a tym samym miatby obnizong wiarygodnos¢. Zasto-
sowanie takiego podej$cia do oceny efektywnosSci systemu kontroli we-
wnetrznej wydaje sie wiec w praktyce raczej trudne.

Jednakze efektywnoS¢ samego w sobie systemu kontroli wewnetrznej jest
réwniez istotna dla instytucji, poniewaz jest to w pewnym sensie dziatalnosé
prowadzona przez pewng grupe pracownikow, wspierajaca i oceniajgca inne
bardziej kluczowe dzialalnoSci instytucji. Zatem efektywno$é dziatalnosSci
kontrolnej sklada sie w swojej czeSci na 1aczng efektywnos¢ catej organizacji,
odzwierciedlajgc efektywnos$é jej wszystkich obszaréw dziatalnosci (zgodnie
z przestaniem ptyngcym z modelu COSO I).

18 Por. [Kontrola wewnetrzna..., 2008, s. 25].
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W przypadku decydentéw instytucji rodzi sie w zwigzku z powyzszym pyta-
nie, kto i jak moze ocenié¢ efektywnosé¢é dwoch poziomoéw systemu kontroli we-
wnetrznej, wystepujacych w postaci kontroli biezgcej i kontroli nastepnej.
Jak juz wspomniano wcze$niej, to wta$nie audyt wewnetrzny (,,trzecia linia
obrony”) moze dokonaé¢ analizy funkcjonowania systemu kontroli wewnetrz-
nej na rzecz powyzszych decydentéw oraz przedstawié¢ w stosownym raporcie
ocene i zalecenia dotyczace jakosci i efektywnosci jej funkcjonowania w in-
stytuejil® (w tym réwniez stwierdzié stopien zgodnosci tego systemu z mode-
lem COSO I, o ile taki model byl przedmiotem wczeSniejszego wdrazania).
Ocena ta powinna zosta¢ przedstawiona nastepnie ww. decydentom, ktorzy
na jej podstawie mogg podejmowaé odpowiednie decyzje usprawniajace
i stymulujace poprawe efektywnosci systemu kontroli wewnetrznej.

Inne standardy miedzynarodowe a efektywnoS¢ w kontroli

Model COSO I, o ktéorym byla mowa powyzej, wydaje sie najbardziej zna-
nym i uniwersalnym modelem stosowanym na $§wiecie zar6wno przez instytu-
cje publiczne (np. banki centralne), jak i instytucje komercyjne. Model ten
nie jest w zaden sposéb obligatoryjny do stosowania, a jego wdrozenie (raczej
cze$ciowe, niz calo$ciowe) wynika z dobrej woli i checi niektérych instytucji
do uporzagdkowania systemu kontroli wewnetrznej i czeSciowej reorganizacji
podstawowych funkeji tych instytucji. Jednoczes$nie na Swiecie istniejg inne
wytyczne i standardy mniej popularne, ale zarazem bardziej obligujace dla
okres$lonych grup instytucji.

Przyktadem ww. sg Wytyczne INTOSAI?? dotyczace Miedzynarodowej Or-
ganizacji Najwyzszych Organéw Kontroli, w tym Najwyzszej I1zby Kontroli
(NIK). W wytycznych INTOSAI jeden ze standardéw stwierdza m.in., ze kon-
trola powinna w ramach swojego zakresu obejmowacé

19 7 praktycznego punktu widzenia mozna powiedzieé, ze audyt wewnetrzny dotyczacy
badania efektywnosci systemu kontroli wewnetrznej mozna prowadzi¢ w dwojaki sposéb. Po
pierwsze mozna przeprowadzi¢ kompleksowy audyt dotyczacy efektywnosci systemu kontroli
wewnetrznej obejmujgcy calg organizacje lub, po drugie, systematycznie badaé wycinkowo
kwestie zwigzane z efektywnosciag tego systemu w ramach kolejnych audytéw obejmujacych
poszczegdblne obszary dziatalnos$ci danej instytucji (w tym drugim przypadku informacje z audy-
tow dotyczace kontroli wewnetrznej nalezy systematycznie agregowaé, do momentu, gdy okaze
sie, ze z grubsza wszystkie dziatalnosci zostaly zaudytowane). Na marginesie: rowniez efektyw-
no$¢é funkejonowania audytu wewnetrznego powinna byé przedmiotem okresowych samoocen
lub ocen zewnetrznych.

20 INTOSAI — Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli, ktory zrzesza
189 czlonkéw — najwyzszych organéw kontroli z calego Swiata (w tym NIK). INTOSAI wspiera
swoich czlonkéw w realizacji ich nadrzednego zadania, jakim jest kontrola sektora publicznego
i zapewnienie racjonalnego gospodarowania finansami publicznymi. Organizacja wydaje mie-
dzynarodowe wytyczne oraz opracowuje metodyke réznych dziedzin kontroli, prowadzi szkole-
nia, utatwia wymiane informacji i do§wiadczen pomiedzy swoimi czlonkami. Jedng z 7 grup re-
gionalnych INTOSAI jest Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli.
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badanie efektywnos$ci wykorzystania zasobéw ludzkich, finansowych i innych zrédet,
tacznie z badaniem systeméw informatycznych?!.

W zwiazku z powyzszym standardem nalezy stwierdzic¢, ze aspekt efektywnos-
ci stat sie kluczowym elementem kontroli dla najwyzszych organ6w kontroli
w réznych panstwach (w tym dla NIK). Istotg takich kontroli powinna by¢
zatem ocena sposobu wykorzystania zasob6w (personalnych, rzeczowych, fi-
nansowych, informatycznych) kontrolowanej instytucji lub firmy komercyj-
nej, prowadzona z punktu widzenia efektywnos$ciowego.

Jednoczes$nie w ramach ogélnych norm INTOSAI dotyczaeych kontrolowa-
nia przez najwyzsze organy kontroli jednostek administracji rzagdowej, ktore
sg z reguly szczegolnym punktem zaingerowania tych organéw, wskazano na
koniecznos$¢

weryfikacji skutecznosci i efektywnosci
tych jednostek?2 oraz na potrzebe
przyjecia zasad i procedury oceny efektywnosci w odniesieniu do ww. jednostek?23.

Tym samym w odniesieniu do kontroli prowadzonych wobec administracji
rzadowej wskazane jest opracowanie takiego programu kontroli, ktory bedzie
uwzglednial zasady i tryb prowadzenia oceny jednostek pod katem efektyw-
nosSciowym. Przegladowi efektywno$ciowemu powinny w szczegdlnosci pod-
legaé¢ wszelkiego rodzaju procedury wewnetrzne dotyczgce funkcjonowania
tych jednostek. Inaczej moéwiac, z praktycznego punktu widzenia oznacza to,
ze w toku kontroli okreslona dzialalno$é danej instytucji (np. agendy rzado-
wej) moglaby byé oceniana nie tylko, jak to bywalo dotychczas, z punktu
widzenia zgodnos$ci z procedurami wewnetrznymi, ale takze pod wzgledem
efektywnos$ciowym.

Innym waznym dokumentem zwigzanym z kontrolg wewnetrzng i jej as-
pektem efektywnoS$ciowym sg Standardy Komisji Europejskiej — SEC (2007)
134124, ktore stanowig rodzaj wytycznych w tym zakresie. Standardy nawigzu-
ja do innego dokumentu Komisji Europejskiej2® przytaczajac definicje kon-
troli wewnetrznej jako m.in.:

21 Fragment tresci standardu INTOSAI 1.0.40 — B.
22 Fragment tresci standardu INTOSAI 2.1.2 — E.
23 Fragment tresci standardu INTOSAI 2.1.25.
Zmienione Standardy Kontroli Wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu Komisji
Europejskiej (KE) przyjete w dniu 16 pazdziernika 2007 r. The Revision of the Internal Control
Standards and Underlying Framework SEC (2007) 1341, a w szczego6lnosci zalacznik 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.
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kompleksowa polityka i procedury stworzone i wdrozone w zycie przez zarzadza-
jacych instytucja w celu zapewnienia osiggniecia jej celow w sposéb skuteczny i efek-
tywny26,

W zwigzku z takim zdefiniowaniem kontroli wewnetrznej mozna wyciggnac¢
wniosek, ze przedmiotowe standardy postrzegajg system kontroli wewnetrz-
nej jako podstawowe narzedzie wykorzystywane przez zarzadzajacych, sty-
mulujace i zapewniajgce wzrost efektywnos$ci instytucji w ramach prowadzo-
nych przez nig dzialan i osigganych celow.
Gléwng ideg tych Standardow jest opis i przeglad tzw. struktury systemu
kontroli wewnetrznej przez pryzmat trzech komponentéw:
* standardéw systemu kontroli wewnetrznej2? sprzyjajacych efektywnemu
zarzadzaniu (zaczerpnietych z modelu COSO),
¢ wymogow organizacyjnych skierowanych do instytucji zwigzanych z wdro-
zeniem tych standardow,
¢ oceny efektywnosci (skutecznosci) systemu kontroli wewnetrznej w ra-
mach ww. wymogow przypisanych standardom.
W ponizszej tabeli przedstawiono elementy tej oceny bazujacej na wymo-
gach zawartych w ww. standardach.

Przeglad standardéow KE dot. kontroli wewnetrznej majacych zapewnié¢ efektywne zarzadzanie

Nazwa standardu Opis standardu?® Wplyw na
efektywnos¢
1) Misja Oficjalna tres¢ Misji powinna zosta¢ upowszechniona i wiasci- Sredni

wie zinterpretowana wobec pracownikéw na wszystkich
szczeblach instytuciji.

2) Wartosci etyczno- Pracownicy powinni posiada¢ wiedze nt. tych wartosci oraz po- Sredni
-organizacyjne winni ich przestrzega¢ (m.in. w tym celu, zeby nie dochodzito

do ich wykroczen).
3) Wykorzystanie Zasoby personalne powinny by¢ wykorzystane optymalnie Wysoki
zasobow kadrowych zgodnie z priorytetami kierownictwa, natomiast rotacja kadro-

wa ograniczona do racjonalnych rozmiaréw.
4) Ocena i rozwoj Pracownicy powinni rozwija¢c w cyklu rocznym swoje kom- Wysoki
personalny petencje dazac do okreslonych celéw w tym zakresie.

26 Ttumaczenie niedostowne z ang. fragmentu: ,,the globality of the policies and procedures
conceived and putin place by organisation’s management to ensure the economic, efficient and
effective achievement of its objectives” zawarte w czesci I Background przedmiotowych Stan-
dardéw Komisji Europejskiej.

27 Glownymi 6 standardami sg: 1) Misja i Wartos$ci, 2) Zasoby personalne, 3) Proces planowa-
nia i zarzadzania ryzykiem, 4) Operacje i kontrola aktywow, 5) Przeptyw informacji i finansowe
raportowanie oraz 6) Ocena i audyt. W praktyce te standardy rozpisano na 16 bardziej szczegé6to-
wych standardéw (zawartych w tabeli 1.).

28 Opisy stanowig skrocone tlumaczenie i dokonang przez autora interpretacje oryginal-
nych zapiséw zawartych w zalgczniku nr 1 The Revised Internal Control Standard for Effective
Management Standardow KE.
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Nazwa standardu

Opis standardu

Wptyw na
efektywnosc

5) Cele dziatalnosci
wraz ze wskaznikami

Ustalone i zaktualizowane wskazniki dziatalnosci (KPI) po-
winny stuzy¢ kierujacym do stopnia osiggniecia celow.

Bardzo wysoki

powiednio dokumentowane mechanizmy kontrolne. Powinny
tez one zapewnic taki podziat obowiazkow, ktdry umozliwi eli-
minowanie bfedow.

6) Zarzadzanie Zbudowany System Zarzadzania Ryzykiem powinien by¢ zinte- Wysoki
ryzykiem growany z rocznym planem kontroli.
7) Struktura Struktura ta powinna sprzyja¢ podejmowaniu efektywnych Wysoki
organizacyjna decyzji (w tym ich wtasciwego delegowania zadan) majacych

na celu m.in. wtasciwe zarzadzanie obszarem IT.
8) Procesy i procedury | Procesy i procedury powinny mie¢ wbudowane efektywne i od- Wysoki

9) Nadzér
kierownictwa

Nadzér kierownictwa powinien zapewni¢, ze poszczegélne
dziatalnosci sa prowadzone w sposdb efektywny i zgodny z re-
gutami.

Bardzo wysoki

procesu zarzadczego

procesu zarzadczego jest bezpieczne, efektywne i zgodne pod
wzgledem prawnym.

10) Plany ciagtosci Plany te powinny przewidywaé¢ zastosowanie odpowiednich Wysoki
dziatania Srodkéw w celu utrzymania podstawowych funkcji instytucji na

wypadek zdarzen nadzwyczajnych.
11) Udokumentowanie | Procesy i procedury powinny zapewni¢, ze dokumentowanie Sredni

12) Informacja i jej
komunikacja

Komunikacja wewnetrzna w instytucji powinna umozliwi¢
kierownictwu i pracownikom wypetnianie przez nich obowiaz-
kéw w sposob efektywny (wtaczajac w to zwtaszcza kontrole
wewnetrzng i wrazliwy obszar IT). Jednocze$nie powinna po-
wstac strategia komunikowania na zewnatrz instytucji.

Bardzo wysoki

13) Ksiggowos¢
i Raporty finansowe

Procedury wraz z mechanizmami kontrolnymi powinny zapew-
ni¢, ze roczne ksiegi instytucji i raporty finansowe sa precyzyj-
ne, kompletne i terminowe

Sredni

14) Ocena
poszczegolnych
dziatalnosci

Ocena ta powinna odnosic¢ si¢ do poszczegélnych dziatalnosci
(realizowanych projektow etc.) instytucji i obejmowac relacje
ich kosztéw do pozadanych i planowanych efektow (w tym
stopnia realizacji wyznaczonych celéw).

Bardzo wysoki

15) Ocena systemu
kontroli wewnetrznej

Ocena przez kierujacych efektywnosci systemu kontroli we-
wnetrznej (w tym ciat zajmujacych si¢ bezposrednio ta kon-
trolg) powinna by¢ dokonywana co najmniej raz w roku.

Bardzo wysoki

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie zalacznika nr 1 The Revised Internal Control Stan-
dard for Effective Management Standardow KE.

Powyzsze standardy KE w réznym stopniu wplywaja na wzrost efektywnos-
ci funkcjonowania instytucji. Jednocze$Snie — w opinii autora — stanowig
bardzo dobra podstawe do tworzenia ram proceduralno-organizacyjnych dla
systemu kontroli wewnetrznej w danej instytucji, ktorego priorytetem jest
monitorowanie i sprawdzenie efektywnoSci instytucji w ramach réznych
dziatalnoS$ci oraz w innych jej wymiarach (procedury, pracownicy, struktura
organizacyjna, przeplyw informacji, sposoéb delegowania obowigzkéw). Stan-
dardy te zatem w bardziej komplementarny sposéb niz COSO odnoszg sie
i1 W pewnym sensie rozwigzuja problemy organizacyjne zwiazane z tworze-
niem systemu kontroli wewnetrznej w praktyce w instytucji. Malo tego, zasto-
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sowanie tych standardéw powoduje, ze utworzony system kontroli wewnetrz-
nej juz na starcie jest — w opinii autora — proefektywny.

Ponadto wyrywkowo do systemu kontroli wewnetrznej odnoszg sie tez
Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrzne-
g029. Zgodnie ze standardem 2130.A1 mechanizmy kontrolne powinny sku-
tecznie reagowac na ryzyka w zakresie:

e wiarygodnoSci i rzetelno$ci informacji finansowych i operacyjnych,
¢ skuteczno$ci i wydajno$ci dzialalnoSci operacyjnej,

¢ ochrony aktywow,

e zgodnoSci z prawem, przepisami i umowami.

Powyzsze cele postawione przed mechanizmami kontrolnymi powinny by¢
przedmiotem oceny audytu wewnetrznego. Zatem audyt ten winien skupié sie
réwniez na ocenie, czy kontrola ta odnosi sie roéwniez do aspektu efektywnos-
ciowego dzialania badanej jednostki, tj. czy bada ona m.in. kwestie skutecz-
nosci i wydajnos$ci dziatalnosci operacyjne;j.

Efektywnos$é kontroli a audyt wewnetrzny (3 linie obrony)

Bardzo waznym zagadnieniem jest powigzanie i wzajemne relacje wyste-
pujace gtéwnie w instytucjach publicznych miedzy kontrolg wewnetrzng i au-
dytem wewnetrznym. Audyt wewnetrzny w ramach dzialalno$ci zapewnia-
jaco-doradczej badajac rézne aspekty dziatalno$ci instytucji, moze réwniez
oceniac system kontroli wewnetrznej, w tym aspekt efektywnosciowy tego sy-
stemu. Wg Jayanthi Krishan [2005, s. 649-675] szeroko rozumiana jakos$¢ funk-
cjonowania systemu kontroli wewnetrznej jest tez czesto przedmiotem szcze-
gblnej troski tzw. Komitetow Audytu3?, o ile takie utworzono w ramach struk-
tur instytucji publicznej. Krishan wskazuje, ze istniejg pozytywne zaleznoSci
miedzy jakoScig funkcjonowania tych Komitetéw (czyli w pewnym sensie
roéwniez samego audytu wewnetrznego) a jakosScig systemu kontroli we-
wnetrznej. Autorka zauwaza przy tym, ze

istotne jest, azeby sprawdza¢, czy wszelkie mechanizmy zarzadcze w danej instytucji
zapewniaja efektywne funkcjonowanie kontroli wewnetrznej3!.

Takim mechanizmem sprawdzajacym efektywno$é systemu kontroli we-
wnetrznej na rzecz zarzadzajacych w instytucji, mogg by¢ wiasnie ww. Komi-
tety Audytu. W przypadku, gdy takie Komitety nie funkcjonujg w instytucji,
sam audyt wewnetrzny ma istotng role zwigzang z oceng i monitorowaniem
efektywnosci systemow kontroli wewnetrznej. Wg E.J. Saundersa [2002, s. 21]

29 Standardy wydane w 2009 roku przez Swiatowy Instytut Audytoréw Wewnetrznych (wraz
z p6zniejszym ttumaczeniem na jezyk polski).

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

31 Por. [Krishan, 2005, s. 650].
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audyt ma w szczegblnosci wiodgcg role zwigzang z monitorowaniem efektyw-
nosci tego systemu, ale jest to zgodne z powyzszym, gdyz monitorowanie moz-
na traktowac¢ jako czynnos$é zawierajgcg w sobie rowniez element oceny. Nie-
zaleznie od istnienia przedmiotowych Komitetow to wtasnie audyt w ramach
swoich dziatan powinien zbieraé¢ (obok innych informacji) dane i informacje
w celu dokonania oceny funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej,
w tym dokonania oceny efektywnosSci tego systemu. Jednym ze sposobow
przeprowadzania takiej oceny moga by¢ testy analityczne badajgce stopien
efektywnoSci i sprawnosci systemu kontroli wewnetrznej dokonywane przez
audytorow, o czym pisat Eric E. Spires [1991]. Testy, ktore opisywat E.E. Spi-
res, udowodnily istnienie mocnej i pozytywnej korelacji miedzy rezultatami
testow kontrolnych a ocenami dokonywanymi przez audytoréw, co Swiadczy,
ze te ostanie oceny byly dokonane raczej wlasciwie32.

Generalng zasada powinno by¢ to, ze w efekcie koncowych ocen, dokony-
wanych w taki czy inny sposoéb, zagregowana informacja nt. funkcjonowania
systemu kontroli wewnetrznej powinna by¢ cyklicznie przekazywana przez
audyt wewnetrzny zarzadzajagcym instytucja (w szczegdlnosci za posrednic-
twem Komitetu, o ile taki zostal powolany). JednoczeS$nie zarzadzajacy na
podstawie tej informacji powinni wszczynaé¢ odpowiednie dzialania doty-
czgce usprawnienia systemu kontroli wewnetrznej jako catosci lub w okreslo-
nych — wskazanych przez audyt — dziatalnos$ciach instytucji.

W praktyce w wielu instytucjach (np. w NBP) sama kontrola obejmuje za-
rowno mechanizmy kontrolne wbudowane w procedury wewnetrzne danej
instytucji, ktére wymagaja przestrzegania w czasie realizacji poszczegélnych
czynnos$ci (inaczej mowigc jest to kontrola biezgca realizowana w toku reali-
zacji czynnoSci), jak rowniez kontrole nastepng dokonywang po tych czynnos-
ciach w celu sprawdzenia, jak na danym odcinku w praktyce funkejonujg
mechanizmy kontrolne, tj. czy sq one przestrzegane, i jaki to ma wplyw na
kontrolowang dzialalno$é. Nalezy podkreslié¢, ze w jezyku potocznym w od-
niesieniu do systemu kontroli wewnetrznej mowi sie o tzw. pierwszej linii
obrony danej instytucji, czego odzwierciedleniem jest wtasnie kontrola bie-
zgca (mechanizmy kontrolne zawarte w procedurach), oraz o ,, drugiej linii
obrony” w postaci kontroli nastepnej. Jednocze$nie swoista ,trzecig linia
obrony” jest dla instytucji audyt wewnetrzny33. Majac na uwadze powyzsze,

32 [Spires, 1991, s. 259-276]. W artykule autor opisal zalozenia i zasady przeprowadzenia te-
stu oraz jego wyniki. Wspélnymi elementami testow byly: przeglad dokumentacji kontrolnej,
zapytania audytoréw dotyczace przeprowadzonych kontroli, obserwacje kontroli, samodzielne
przeprowadzanie typowych kontroli przez audytoréw, identyfikacja bledéw zwiazanych z prze-
prowadzanymi kontrolami (s. 261).

33 Obligatoryjnie komorki kontroli i audytu wewnetrznego sg ustawowo powolywane w ban-
kach komercyjnych (zgodnie z art. 9 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 Prawo Bankowe, w ramach
tego artykulu ,,system kontroli wewnetrznej” stanowi integralny element ,,systemu zarzadza-
nia”, natomiast zgodnie z 9c tej Ustawy ,,audyt wewnetrzny” wchodzi w sktad ,,systemu kontroli
wewnetrznej”) i NBP (zgodnie z art. 8 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 o Narodowym Banku Pol-
skim, w ramach tego artykulu uzywa sie juz zdezaktualizowanego pojecia ,rewizja wewnetrz-
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instytucje beda dazyé w najblizszym czasie do tego, azeby wszystkie ,trzy
linie obrony” nastawily sie ro6wniez na analize i ocene efektywnosci ich funk-
cjonowania. W zwigzku z tym — obok kontroli zarzadczej — w administracji
publicznej pojawilo sie tez pojecie ,,audytu efektywnosciowego”34.

Powyzsze rozwazania reasumuje ponizszy schemat pogladowy obrazujacy
wzajemne powigzania i zalezno$ci zachodzace pomiedzy ww. trzema liniami
obrony (w tym pomiedzy nimi samymi) i dziatalnosScia instytucji.

INSTYTUCJA
Trzy linie obrony:
| linia —
kontrola A ——»
bies
ezaca T Poszczegélne
Il linia — dziatalnosci
kontrola [ instytucji
nastepna T (w tym: ich
aspekt efektywnosciowy)
11l linia —
audyt —»
wewnetrzny

'!‘rzy linie obrony systemu kontroli wewnetrznej i audytu wewnetrznego
Zrodto: opracowanie wtasne.

Optymalne Srodowisko organizacyjne dla kontroli
efektywnosSciowej

Kazdy system kontroli wewnetrznej jest oparty i jednocze$nie wbudowany
w istniejgcg i funkcjonujaca w danej instytucji strukture organizacyjna.
Budowa i ksztalt tego systemu, tak czy inaczej, wynikaja w praktyce z ksztattu
struktury organizacyjnej instytucji. Oczywiscie struktura organizacyjna sta-
nowi element szeroko rozumianego tzw. Corporate Governance, a ten ostatni
tym samym ma réwniez wplyw na ksztait systemu kontroli wewnetrznej
i w ogéle na zakorzenienie sie w instytucji tzw. kultury kontroli3>. Intuicyjnie

na”). Jesli chodzi o inne instytucje publiczne, to z reguly komorki takie sg powolywane w jed-
nostkach administracji rzadowej, a w mniejszym stopniu w jednostkach administracji samo-
rzadowej (reguluja to art. 68-71 Ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych,
w ktérych uregulowano zasady funkcjonowania ,,kontroli zarzadczej”).

34 Jest to jedno z zadan audytu wewnetrznego zawarte w Miedzynarodowych Standardach
Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego wydanych w 2009 roku przez Swiatowy Instytut
Audytoréow Wewnetrznych (wraz z pézniejszym ttumaczeniem na jezyk polski). Standard nr 2130
zawarty w tych Standardach stanowi, ze ,,Dzialanie audytu wewnetrznego musi wspiera¢ orga-
nizacje w utrzymywaniu skutecznej kontroli poprzez ocene jej skutecznosci i efektywnosci oraz
promowanie ciggtego usprawniania”.

35 Kultura kontroli” jest pojeciem szerszym, niz system kontroli wewnetrznej. W opinii
autora ,kultura kontroli” obejmuje nie tylko mechanizmy kontrolne wpisane w procedury we-
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mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze zar6wno Corporate Governance, jak
i, kultura kontroli”, powinny z natury rzeczy poprawia¢ efektywnos¢ funkcjo-
nowania instytucji.

Generalnie struktury hierarchiczne, ktére wystepuja w wiekszosci instytu-
cji publicznych, sprzyjaja systemowi kontroli wewnetrznej, ale mozna tez
stwierdzi¢, ze w mniejszym stopniu ulatwiaja przeprowadzenie kontroli nakie-
rowanej na badanie efektywno$ci. Kontrole w tej strukturze sa generalnie
wycinkowe i dotyczg tylko tego fragmentu dziatalnosci (inaczej moéwigc proce-
su), ktéra jest realizowana w ramach komorki, w ktérej kontrola jest przepro-
wadzana. Nie obejmujg one zatem w sposéb logistyczny catych proceséw prze-
biegajacych czesto w poprzek wielu komérek organizacyjnych bedacych pod
réznymi kierownictwami, mozna by rzec — w poprzek struktury hierarchicz-
nej. I to jest najlepsza odpowiedZz na pytanie dlaczego trudno jest uzyskaé
zadowalajgce rezultaty kontroli nakierowanej na efektywno$¢é w takiej hierar-
chicznej strukturze organizacyjnej (lub strukturach zblizonych do niej).

Struktura procesowa, oparta na wdrozonym podej$ciu procesowyms36, jest
generalnie przyjazna dla kontroli wewnetrznej, w tym takze kontroli nakiero-
wanej na efektywnos$¢é. Stworzona wg jednolitych zasad mapa procesowa
powinna pozwoli¢ zbudowaé na niej efektywny system kontroli wewnetrznej.
Kazdy opisany proces poza wszystkimi innymi niezbednymi elementami,
takimi jak np.: cele procesu, przebieg poszczegbdlnych czynnos$ci, uzycie lub
zuzycie wszelkich zasob6w w procesie, produkt procesu, powinien tez zawie-
rac¢ i pokazywac tzw. punkty kontrolne. Punkty te sg w praktyce odzwiercied-
leniem mechanizméw kontrolnych (kontroli biezgcej) towarzyszacych wyko-
nywanym czynnos$ciom, inaczej mowigc: wbudowanych w proces i najczesciej
zapisanych w odpowiednich procedurach wewnetrznych. Mechanizmy kon-
trolne powinny by¢ réwniez powigzane $cisle zaréwno z kierownictwem, jak
i szeregowymi pracownikami, wykonujgcymi poszczegélne zadania w ramach
procesu3’. Sg one zawsze przedmiotem badania kontroli nastepnej. Nalezy
przy tym podkreslié, ze liczba tych mechanizmoéw nie powinna by¢ tez nad-
mierna, bo to spowoduje obnizenie efektywnos$ci poszczegbélnych dziatalnos-
ci. Jednocze$nie w ramach kazdego procesu moga by¢ ustanowione i cyklicz-
nie obliczane (mierzone) wskazniki efektywno$ciowe38. Kontrola nastepna
idgca po danym procesie moze po pierwsze sprawdzaé rzetelnosé i wiarygod-
nos$¢ obliczanych wskaznikow, a takze dawac, szczegblnie decydentom, od-

wnetrzne i ich stosowanie, ale rowniez utrwalone wéréd pracownikéw (w tym zwlaszcza u kie-
rownictwa) instytucji pozytywne zwyczaje i nawyki kontrolne (gtéwnie w zakresie kontroli bie-
zacej).

36 Nalezy podkreslié, ze autorowi nie sg znane przedsiebiorstwa czy tez instytucje, w kto6-
rych ramach funkcjonowataby struktura oparta jedynie na podej$ciu procesowym, bez wspo61-
udzialu innych struktur. W praktyce mozemy mie¢ jedynie do czynienia z funkcjonowaniem po-
dej$cia procesowego wraz z inng struktura organizacyjna (np. hierarchiczna).

37 Bardzo dobrym rozwigzaniem jest jednoczesne — obok procedur wewnetrznych — zapisa-
nie obowigzkoéw kontrolnych w kartach zadan kierownictwa i pracownikéw szeregowych.

38 Moga to byé w szezeg6lnoscei tzw. KPI (z ang. Key Performance Indicators).
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powiedz na pytanie: jakie niesprawne elementy procesu powodujg niezado-
walajgce warto$ci wskaznikéw. Obrazuje to ponizszy schemat.

ETAP | kontroli ETAP I11 kontroli
R s
Start Czynnosé nr 1 Czynno$¢ nr 3 Cel procesu
Depart. 1 procesu KP1or 3

KPI nr 1
. Mechanizm
Mechanizm kontrolny C
kontrolny A

ETAP Il kontroli

Depart. 2 Czynno$¢ nr 2

KPI nr 2 Mechanizm
kontrolny B

Przebieg kontroli nastepnej efektywnosciowej w ramach procesu
Zrédlo: opracowanie wlasne w ramach programu iGrafx.

Prawidlowo zbudowana (bardzo czesto w ramach zmapowanych procesow)
struktura systemu zarzadzania ryzykiem w instytucji sprzyja rowniez gene-
ralnemu wzrostowi efektywnos$ci funkejonowania kontroli wewnetrznej39.
Mechanizmy kontrolne funkcjonujgce w ramach systemu kontroli wewnetrz-
nej stanowia z reguly skuteczny Ssrodek ograniczania ryzyka (gléwnie ryzyka
operacyjnego) w ramach systemu zarzadzania ryzykiem. W szczegolnosci
mechanizmy te powinny na zasadzie prewencji zmniejsza¢ prawdopodobien-
stwo zmaterializowania sie danego rodzaju ryzyka towarzyszacego kontrolo-
wanej dzialalnoSci (procesowi), tym samym

sprawne dziatanie systemu kontroli wewnetrznej stwarza instytucjonalne warunki do
tego, aby osoby odpowiedzialne za kierowanie bankiem uzyskaty na czas informacje
o potencjalnych zagrozeniach, wynikajacych czy to z charakteru prowadzonych ope-
racji, czy to ze sposobu organizacji i stylu zarzadzania dana instytucja [Daniluk,
1996, s. 171].

39 Przyktadowo taka strukture w zakresie systemu zarzadzania ryzykiem zbudowal NBP.
Jest ona zdecentralizowana i 3-poziomowa (sklada sie z Zarzadu, Komisji ds. Zarzadzania Ryzy-
kiem oraz departamentéw Centrali i oddzialéw okregowych zarzadzajacych swoimi ryzykami).
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W zwigzku z powyzszym mniej prawdopodobna staje sie mozliwo$¢ wystapie-
nia strat materialnych i niematerialnych (np. reputacyjnych) z tytutu mate-
rializacji danego ryzyka. Mniejsza liczba strat, dzieki zapobiegawczym kon-
trolom biezacym i nastepnym, w posredni sposob rowniez poprawia efektyw-
no$¢ funkcjonowania instytucji na polu ograniczania ryzyka. Oczywista wyda-
je sie tu nastepujaca zalezno$é: nizsze ryzyka — wyzsza efektywnosé.

Wyzszym stopniem zarzadzania procesowego i kontroli z tym zwigzanej sg
metody majace na celu usprawnianie proceséw poprzez ich modyfikacje0.
Jedng z takich metod jest metoda Six Sigma, ktéra w szczegdlnosSci polega na
doskonaleniu wydolno$ci procesé6w i jednoczeSnie tworzy jednolity system
pomiaru ich jakos$ci. W ramach stosowanych narzedzi metoda ta stosuje m.in.
algorytm DMAIC# (Define, Measure, Analyse, Improve and Control). Moéwigc
oglblnie, proces powinien by¢ najpierw zmapowany, a potem zmierzony i odpo-
wiednio zanalizowany, a nastepnie poprawiony i w koncu skontrolowany odpo-
wiednimi metodami (np. przetestowany). Nalezy podkres$lié, ze kontrola jest tu
jednym z waznych elementéw stuzacych poprawie efektywnos$ci w wymiarze
pojedynczego procesu. Jednoczesnie, gdy zastosowanie algorytmu DMAIC zo-
stanie odniesione do wielu proceséw w instytucji z grubsza pokrywajacych jej
dzialalno$é, a ponadto to stosowanie bedzie systematyczne i wielokrotne
w okreSlonym czasie w odniesieniu do poszczegélnych proceséw, mozna
stwierdzi¢, ze caloksztalt dziatalnoSci instytucji bedzie ulegal stopniowej
poprawie z punktu widzenia efektywnoSciowego. Mozna by rzec, ze w wymia-
rze ogblnym instytucji kontrole, stanowigce element algorytmu DMAIC, réw-
niez mogg stanowi¢ element catego systemu kontroli wewnetrznej, eliminujac
przy tym w jakims$ stopniu liczbe kontroli nastepnych. Jednocze$nie system ten
jako calos$é bedzie nabieral tez charakteru efektywnos$ciowego.

Nieco podobnie w Srodowisku czysto informatycznym dziala model
usprawnien SAP#2 zaimplementowany w ramach systemu kontroli wewnetrz-
nej; jego wdrozenie pozwala eliminowaé w duzej czes$ci kontrole nastepne.
Model ten w ramach danej aplikacji informatycznej lub calo$ciowo zintegro-
wanego Srodowiska informatycznego zwieksza w praktyce efektywnosé lokal-
nych systemow kontroli wewnetrznej przy jednoczesnym minimalnym zaan-
gazowaniu czynnika ludzkiego (w diuzszej perspektywie czasowej, po ponie-
sieniu kosztow wdrozenia SAP, obniza koszty funkcjonowania takiego syste-
mu). Powyzszy model ma dosy¢ szerokie zastosowanie w administracjach
publicznych panstw UE i Ameryki Péinocne;j.

40 Autor ma tu na mysli wszelkie metody nakierowane gtéwnie na optymalizowanie, a nawet
dekompozycje przebiegu i diugosci proceséw, majace np. forme ,,modelowania proceséw” lub
,reengeneering procesowy”’. Wszystkie te metody majg na celu poprawe efektywnosSci pro-
cesow.

41 Metode te w ramach prezentacji dot. Six Sigma omawial Wiadystaw Poplawski z Polish
Six Sigma Academy.

4 Model usprawnien SAP wspierajacej system kontroli wewnetrznej byl prezentowany
przez Aleksandre Sieklucka, Piotra Grzywacza i Patryka Oleszka (wszyscy z Ernst & Young).
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Nalezy podkreslié, ze istnieje wiele innych metod i modeli sprzyjajacych
wdrazaniu kontroli efektywnoSciowej, przy czym zostaly stworzone one do
innych celéw zwigzanych czesto z jak najbardziej efektywnym zarzgdzaniem in-
stytucja (np. budzetowania kosztow). Przykladem takich metod jest metoda ABC
(Activity Based Costing) majgca na celu pomiar i analize kosztow posrednich#3,
a nastepnie wlasciwe ich umiejscowienie i przyporzadkowanie do zasobow, lub
zblizona do niej metoda ABM (Activity Based Management)** dazgca do stworze-
nia rachunku kosztéw w celu umiejetnego zarzadzania efektywnos$cig organiza-
cji (obie metody daza w praktyce do umiejetnego obnizania kosztow). W ramach
instytucji, w ktérych wdrozono jedng z dwéch ww. metod, latwiej mozna —
w opinii autora —budowaé proefektywnosciowe systemy kontroli wewnetrznej.

Nalezy podkreslié, jak pokazuje praktyka, ze banki centralne sg bardziej
— w stosunku do administracji rzadowej i samorzadowej — zaawansowane
w wdrazaniu podej$cia procesowego czy tez w osiagnieciu dojrzatych syste-
mow zarzadzania ryzykiem oraz w wdrozeniu innych nowoczesnych metod
i modeli w tym zakresie. W zwigzku z tym ich Corporate Governance, w tym
,.kultura kontroli”, jest na wyzszym poziomie, dlatego tez posiadajg z natury
rzeczy lepsze ,startowe” Srodowisko organizacyjne do prowadzenia skutecz-
nych kontroli o charakterze efektywnoSciowym.

Elementy kontroli efektywnosSciowej zawarte w ramach
wdrazanej strategii

Generalnie system kontroli wewnetrznej moze wspieraé¢ wtasciwe wdraza-
ne strategii w instytucji, sprawdzajac samodzielnie lub wspomagajac ,,con-
trolling strategiczny” w zakresie trybu i efektéw wdrazania strategii na po-
szczegblnych jej odcinkach w wymiarze operacyjnym. Inaczej méwiage, syste-
matycznie kontrolujgc poszczegbélne fragmenty wdrazania zoperacjonalizo-
wanej strategii, moze on prezentowac¢ wiasne oceny w tym zakresie (poza oce-
nami prezentowanymi przez komoérke zajmujacg sie controllingiem wdraza-
nia strategii). Oznacza to, ze w ramach tych ocen kontrole bedg odnosi¢ sie do
tego, naile w danej instytucji pod wptywem wdrazanej strategii ulegla popra-
wie efektywnos$é ,,czastkowa” jej funkcjonowania w ramach danej wyrywko-
wo sprawdzanej dziatalnoSci.

43 Activity-Based Costing — metoda majgca na celu pomiar i analize kosztow posrednich
(produkcyjnych i nieprodukeyjnych), pozwalajaca na ich dokladniejsze przypisanie do obiek-
tow kosztowych — wyrobow, ustug, klientéw, kanatéw dystrybucji, polegajaca na powigzaniu
zuzycia zasobow z dzialaniami oraz dziatan z obiektami kosztowymi na podstawie stopnia ich
wykorzystania (Wikipedia w Internecie).

4 Activity Based Management jest metodg — mozna by rzec — bardziej zaawansowang w Kie-
runku zarzadczym w stosunku do ABC, a jednoczeSnie czerpiaca z niej. Istota ABM jest wg
Matgorzaty Adamskiej ,,okre$lenie zwigzkéw pomiedzy koniecznymi dziataniami a ilo$cig wyko-
rzystanych w celu ich realizacji zasob6w, a takze poziomem zaspokojenia potrzeb wewnetrz-
nych i zewnetrznych przedsiebiorstwa”.
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Kontrola badajac efektywnos$é osiagania celow poszezegdlnych dziatalnos-
ci, musi mie¢ odpowiedni punkt odniesienia. Punktem odniesienia moze by¢
mapa procesowa?® instytucji stworzona na podstawie wczesSniejszego opisu
procesow wg jednolitych zasad lub inna struktura organizacyjna w instytucji
(np. struktura hierarchiczna). Jednoczesnie na bazie tych proceséw (ewentual-
nie komoérek organizacyjnych), ktére powinny mieé¢ okreslony wezesniej przy-
najmniej cel, zasoby i efekt, trzeba w instytucji stopniowo zbudowaé system
miernikow?6, ktory moze byé przedmiotem wtasnie kontroli wewnetrznej. Naj-
lepszym takim punktem wydaje sie byé¢ system miernikéw tworzony w celu
mozliwo$ci dokonania pomiaru efektywnos$ci poszczegbdlnych dziatalnoSci.

Zasadniczo kontrola wewnetrzna (w zalezno$ci od przyjetej koncepcji
organizacyjnej instytucji) moze z jednej strony oceniaé¢, a z drugiej wspieraé¢
komorki ,,controllingowe”, ktére zajmujg sie tymi wskaznikami (ich pomia-
rem, systematycznym obliczaniem, poré6wnywaniem z wartosciami pozada-
nymi). W zwigzku z tym te powyzsze, ,, wycinkowe pod wzgledem zakresu”,
kontrole efektywnosSciowe moga w waskim wymiarze badaé¢ stopien wdroze-
nia strategii na bardzo waskich odcinkach dziatalno$ci instytucji. Dopiero
jaka$ okreSlona liczba regularnie przeprowadzonych kontroli i skupionych
na réznych obszarach dzialalnosci, moze dac¢ szerszg odpowiedZ na pytanie,
w jakim stopniu wdrozono wczesSniej zoperacjonalizowang strategie.

Jednocze$nie sam system kontroli wewnetrznej, a w zasadzie pozadane
w nim zmiany, moze by¢ przedmiotem fragmentu tej strategii. Tak jak w wy-
miarze calej instytucji strategia bedzie postulowala takie zmiany w systemie
kontroli wewnetrznej, ktore beda prowadzi¢ do zwiekszenia efektywnos$ci
i skutecznosci tego systemu. Szczegdétowe elementy strategii moga tez postu-
lowaé¢ wprowadzanie mechanizmoéw kontrolnyech (Iub tez czasami eliminowa-
nie mechanizméw nadmiernych), ktérych generalnym celem winno by¢ w lep-
szym niz dotychczas stopniu zabezpieczenie i usprawnienie poszczegolnych
dziatalnos$ci (proceséw) instytucji.

Audyt jako dzialalno$é zapewniajgco-doradcza, w przeciwienstwie do kon-
troli, moze badaé¢ sam sposob zoperacjonalizowania strategii, a takze — w spo-
s6b bardziej kompleksowy niz kontrola — stopien jej wdrozenia w calej instytu-
cji. Audyt wewnetrzny, idac za kontrolg biezgca i nastepng, moze bada¢ efektyw-
nos$¢ dziatania w badanym obszarze instytucji (w tym ewentualng poprawe
w tym zakresie z tytutu wdrazanej strategii). W bardziej waskim zakresie audyt
ten moze wypowiedzie¢ sie, czy postulowane w strategii zmiany odnoszace sie
do systemu kontroli wewnetrznej faktycznie usprawnia dzialanie tego systemu

4% W ramach procesow zidentyfikowanych i opisanych stosunkowo tatwo jest tez wbudowaé
mechanizmy kontrolne, ktérych jakos¢ funkcjonowania moze by¢ badana przez kontrole nastep-
na lub audyt wewnetrzny.

46 Jest to lista przyjetych w instytucji efektywnosciowych wskaznikow dzialania poszezegol-
nych jej obszaréw, obliczanych okresowo (w wymiarze np. miesiecznym, kwartalnym lub rocz-
nym). Wskazniki te moga mie¢ wymiar strategiczny i operacyjny (np. KSI — z ang. Key Strategic
Indicators — i KPI — z ang. Key Performance Indicators).
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i czy tez przypadkiem go nie nadmiernie nie ostabig (cho¢by ze wzgledu na po-
stulowane w strategii obnizenie kosztéw w tym zakresie). Tak czy inaczej, z natu-
ry (niezaleznie od faktu istnienia i wdrazania strategii) nowoczesny audyt we-
wnetrzny powinien sprawdzaé, czy kontrola wewnetrzna wtasciwie ocenia efek-
tywno$é kontrolowanych obszaréw oraz czy system kontroli wewnetrznej sam
w sobie jest efektywny. Niezaleznie od powyzszego sam fakt wdrazania strategii
sprzyja z reguly ewoluowaniu systemu kontroli wewnetrznej w kierunku efek-
tywnoS$ciowym, a takze jest nowym wyzwaniem dla audytu wewnetrznego.
Strategia i caly przebieg jej operacjonalizacjii wdrazania ma miejsce cze-
Sciej w instytucjach komercyjnych, niz publicznych. Wynika to z faktu, iz z na-
tury rzeczy to instytucjom komercyjnym zalezy bardziej — ze wzgledu na kon-
kurencje rynkowa — na wzroScie efektywnos$ci. Tym samym stopien wykorzy-
stania kontroli efektywnoSciowych wydaje sie by¢ szerszy w sektorze komer-
cyjnym niz w instytucjach publicznych. Jednoczesnie wsrod instytucji pub-
licznych banki centralne wydaja sie by¢ najbardziej zaawansowane w rozwo-
ju kontroli efektywnos$ciowych, gdyz to one w duzej czesci zdobywaly sie na
opracowanie strategii, a nastepnie jej wdrazanie4?. Jesli chodzi o inne insty-
tucje publiczne (instytucje rzadowe i samorzadowe), to — ze wzgledu na roz-
legto$é struktur i tradycyjne urzednicze przyzwyczajenia — sg one trudniej-
sze w budowaniu myslenia strategicznego i tym samym tworzeniu ram organi-
zacyjno-proceduralnych dla systemu kontroli efektywnoS$ciowej.

Rozwéj kontroli efektywnoSciowej w bankach centralnych
i innych instytucjach publicznych

Nalezy podkreslié, ze tworzenie efektywnego systemu kontroli wewnetrz-
nej, a w zasadzie stopniowe przeksztalcanie juz istniejgcego systemu w bar-
dziej efektywny, jest procesem ztozonym i w praktyce trudnym do realizacji.
W bankach centralnych jest on z reguly powiazany z tworzeniem efektywnego
systemu zarzadzania ryzykiem oraz generalnymi dzialaniami majacymi na
celu poprawe efektywnosci poszezegdlnych ich dziatalnos$ci, w szczegdlnosci
w zwigzku z wdrazang strategia.

Klasycznym przykiadem wbudowania systemu kontroli wewnetrznej w sy-
stem zarzadzania ryzykiem jest Bank Wloch. W ramach danej dziatalno$ci
tego banku mechanizmy kontrolne powodujg ograniczenie ryzyka z poziomu
inherentnego do poziomu rezydualnego?s, przy czym im bardziej kontrola jest
efektywna, tym bardziej zostaje obnizony poziom ryzyka (do poziomu ryzyka
rezydualnego). W praktyce oceng efektywnos$ci mechanizméw kontrolnych

47 Strategie lub dokument o zblizonym charakterze do strategii opracowaly m.in.: Bank Au-
strii, Bank Estonii, Bank Finlandii, Bank Irlandii, Bank Anglii, Bank Niemiec, Bank Stowenii,
a takze NBP.

48 Ryzyko inherentne (z ang. inherent) to ryzyko naturalne lub wrodzone zwigzane z dang
dziatalnoS$cia instytucji, natomiast ryzyko rezydualne (z ang. residua) to ryzyko po zastosowaniu
mechanizmoéw kontrolnych i innych $rodkéw ograniczania ryzyka.
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w Banku Wiloch zajmuje sie audyt wewnetrzny, ktéry na podstawie tej oceny
oszacowuje tez wysoko$¢ ryzyka rezydualnego w danej dziatalnoSci.

W Banku Francji umiejscowienie i rola systemu kontroli wewnetrznej jest
zblizona do Banku Wloch. Tutaj jednak system ten — redukujacy poziom ryzyka
inherentnego do poziomu ryzyka rezydualnego — jest postrzegany szerzej jako
konglomerat zlozony z mechanizméw kontrolnych wbudowanych np. w aplika-
cje informatyczne i procedury oraz z kontroli hierarchicznej wynikajacej ze
struktury organizacyjnej, a takze — co nie jest uznawane w wielu innych ban-
kach — sktada sie z audytéw wewnetrznych i kontroli dokonywanych przez orga-
na zewnetrzne majgce uprawnienia do kontrolowania banku centralnego. Prob-
lematyczna wydaje sie mozliwo$é oceny efektywnos$ci tak szeroko rozumianego
systemu — chodzi tu o dwa ostatnie elementy (audyt wewnetrzny i kontrole ze-
wnetrzne). Oczywiste wydaje sie jednak, ze bardziej efektywny audyt wewnetrz-
ny i kontrole zewnetrzne maja swoj udzial w ograniczaniu ryzyka. Bank Francji
tez eksponuje wyraznie znaczenie efektywnosci systemu kontroli wewnetrznej
w mozliwoS$ci osiggania celow w ramach poszezegélnych dziatalnoSci.

W Banku Austrii mechanizmy kontrolne stanowia element planowania
i zarzadzania operacyjnego (prowadzonego w cyklu rocznym) w ramach po-
szczegolnych istotnych dziatalnoSci tego banku. Jest to wynikiem wdrozonej
strategii i zarzadzania strategicznego w tym banku, ktére majg na celu
w szczegbdlnosci zwiekszenie efektywnosci. Role efektywnos$ci systemu kon-
troli wewnetrznej w swoich dokumentach strategicznych uwypuklily tez inne
banki centralne, np. Bank Niemiec i Bank Portugalii.

Doswiadczenia NBP w zakresie zwiekszania efektywnos$ci systemu kontroli
wewnetrznej sg poki co nieco mniejsze. Ocenianie efektywnos$ci tego systemu, jak
i poszezegdlnych dziatalnosci NBP, jest jednym z zadan audytu wewnetrznego.
Jednocze$nie audyt wewnetrzny w NBP widzi rowniez potrzebe zwiekszania
efektywnosci systemu kontroli wewnetrznej, np. poprzez wskazywanie luk i sia-
bosci w tym systemie, w ramach badanych dziatalnosci podstawowych, oraz elimi-
nowaniu mechanizméw nadmiarowych. Jednocze$nie w przysztoSci kontrole
nastepne winny kta$é w NBP wiekszy nacisk na ocene efektywno$ci wyrywkowo
kontrolowanych wycinkowych dziatalno$ci banku. Kontrola efektywnosciowa za-
pewne bedzie sie rowniez wpisywac¢ w dzialania zwigzane z tworzonym systemem
budzetowania kosztow banku i controllingiem wdrazania strategii.

Doswiadczenia administracji rzadowej zwiazane z funkcjonowaniem syste-
mu kontroli wewnetrznej (, kontroli zarzadezej”) sq generalnie zwigzane z wej$-
ciem od poczatku 2010 roku nowej ustawy o finansach publicznych. W kwietniu
2011 roku wszyscy zarzadzajacy jednostkami administracji rzadowej (np. minist-
rowie) i duza cze$¢ zarzadzajacych w jednostkach samorzadu terytorialnego
(prezydenci miast, burmistrzowie i wojtowie oraz kierownicy podleglych samo-
rzadom jednostek) ztozyli — wymagane ustawg — pierwsze o$wiadczenia o sta-
nie kontroli zarzadczej za 2010 rok. Byl to bardzo wazny element uwypuklenia
ich odpowiedzialnosci za jako$¢ i efektywnosé podleglych im systemow kontroli
wewnetrznej, zdefiniowanych w ustawie jako ,,kontrola zarzadcza”.
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Samo oSwiadczenie, ktére — zgodnie z ww. ustawg — jest obligatoryjne tylko
dla kierujacych jednostkami administracji rzadowej, nie jest poki co obowigzko-
we dla jednostek samorzadu terytorialnego i jednostek im podlegltych. Z uzyska-
nych doswiadczen®® wynika, ze ustawa i fakt zdefiniowania w niej ,,kontroli za-
rzadczej” staly sie w jednostkach samorzadu terytorialnego powodem do zmian
organizacyjnych z tym zwiazanych. ,, Kontrola zarzadcza” stata sie tam w praktyce,
ale i w jednostkach administracji rzgdowej, narzedziem wspomagajacym zarzg-
dzanie stymulujace poprawe efektywnosci. Ponadto, a moze i w zwigzku z powyz-
szym, , kontrola zarzadcza” jest postrzegana jako nadrzedny element porzadku-
jacy system zarzadzania ryzykiem, systemy zarzadzania jako$cig® czy tez plano-
wanie i budzetowanie zadaniowe. Nalezy przy tym podkresli¢, ze dzieki imple-
mentacji tej kontroli w cze$ci ww. jednostek zracjonalizowano pod wzgledem
kosztowym pewne dzialania (np. zaprzestano monitorowania i utrzymywania
nadmiernych mechanizméw kontrolnych w obszarach o matej usterkowosci,
w ktorych mozliwo$é strat w praktyce byla niewielka). To wszystko powoduje, ze
kontrola zarzadcza staje sie bliska idei kontroli efektywno$ciowej.

Whnioski

Kontrola efektywnos$ciowa w najblizszych latach bedzie prawdopodobnie
waznym krokiem w podwyzszaniu ,,kultury kontroli”, a tym samym w szeroko
rozumianym Corporate Governance w instytucjach i firmach. Jednocze$nie sta-
nie sie ona dla zarzadzajacych i akcjonariatu (wtasScicieli) firmy waznym na-
rzedziem, ktore bedzie moglo zapewnic¢ im wsparcie w efektywnym zarzadza-
niu, m.in. poprzez eliminowanie ,nisz” efektywnosciowych w organizacji i ko-
rygowanie poszczegblnych dziatalnos$ci pod wzgledem poprawy ich efektyw-
nosci. Moze to byé¢ tez wazny element w skutecznym operacjonalizowaniu
i wdrazaniu strategii. Zmapowane w instytucji procesy wraz ze wskaznikami
efektywnos$ciowymi i punktami kontrolnymi mogg by¢ w szczegélnosei przed-
miotem takich kontroli, ktérych wynikiem bedzie sukcesywne modyfikowanie
(modelowanie) tych procesow tak, aby stawaly sie coraz bardziej efektywne.

Jednoczes$nie w dobie §wiatowego kryzysu finansowego i dazenia poszcze-
g6lnych rzadow do zmniejszania deficytéw finanséw publicznych kontrola
efektywnosciowa bedzie sie z pewnos$cig rozwija¢ w sferze budzetowej (gtow-
nie administracji publicznej). Mozna zatem przewidzieé, ze w kolejnych la-
tach stopniowe zwiekszanie efektywnosci systemoéw kontroli wewnetrznej
bedzie podstawowym trendem w ewolucji tych systeméw wiasnie w ramach

4 Doswiadczenia te prezentowano na Konferencji , Pierwsza ocena kontroli zarzadczej
w Polsce — do$wiadczenia pierwszego roku wdrozenia” — zorganizowanej przez Polski Instytut
Kontroli Wewnetrznej w Warszawie w dniach 4 i 5 kwietnia 2011 roku. W dniach 24-25 kwietnia
2012 roku odbyta sie druga taka konferencja — autor artykutu nie uczestniczyl w niej.

50 W jednostkach samorzadu terytorialnego uzywa sie w praktyce kilka systemow jakoSci
i zarzadzania ISO (pojedynczo lub tgcznie). Sg to: ISO 9001 dotyczacy jakosci, ISO 27001 doty-
czacy bezpieczenstwa informacji, ISO 20000 dotyczacy realizacji ustug IT, ISO 31000 dotyczacy
zarzadzania ryzykiem.
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sfery budzetowej. Kontrola efektywnoSciowa mogtaby sta¢ sie jednym z na-
rzedzi kKierownictwa, za ktérego pomocg bedzie ono stymulowaé¢ wzrost efek-
tywno$ci funkcjonowania instytucji publicznych.

W mniejszym stopniu kontrola ta moze rozwijaé sie w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, w ktérych ramach determinacja w zmniejszaniu kosz-
tow wydaje sie by¢ stabsza, a jednocze$nie mozliwosci wplywania przez rzady
na te jednostki sg nieco bardziej ograniczone (rzad moze tylko w posSredni
sposob wplyngé na ograniczanie kosztow samorzadoéw, np. tworzac okreSlone
rozwiazania prawne w tym zakresie).

Ponadto miedzynarodowe otoczenie instytucjonalne (Komisja Europejska,
Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli, Miedzynarodo-
wy Instytut Audytorow Wewnetrznych) w swoich oficjalnych wytycznych lub
standardach juz aktualnie wskazuje na koniecznos¢ tworzenia proefektywnos-
ciowego systemu kontroli wewnetrznej, zwlaszcza w instytucjach publicznych.
I fakt ten rowniez bedzie wplywatl w istotny sposéb na ewolucje systemow kon-
troli wewnetrznej w kierunku efektywnosciowym (w szczegdlnosci aspekt efek-
tywnosci pod wplywem ww. wytycznych i standardéw bedzie coraz czeSciej sta-
wat sie obligatoryjnym elementem zakresu danej kontroli nastepnej).

W zwiazku z powyzszym takze audyt wewnetrzny bedzie coraz bardziej
nakierowany na ocene efektywnosci samego systemu kontroli wewnetrznej
(np. jego zasobow), a takze na badanie w jakim stopniu kontrola wewnetrzna
sprawdza aspekty efektywnos$ciowe kontrolowanego obszaru instytucji.

Bankowo§¢é centralna w dazeniu do poprawy efektywnosci bedzie podle-
ga¢ prawdopodobnie podobnym trendom jak sfera budzetowa. Jednak ze
wzgledu na wyzszg kulture funkcjonowania (Corporate Governance), co ma
odzwierciedlenie w postaci np. wyzszego zaawansowania we wdrozeniu po-
dejscia procesowego czy tez systemow zarzadzania ryzykiem, mozna przy-
puszczaé, ze banki centralne osiggng tatwiej — niz jednostki administracji
rzadowej i samorzadowej — zakladane cele efektywnoSciowe oraz wyzszy
poziom , kultury kontroli”. W przypadku tych bankéw réwniez nowoczes$niej-
szy i sprawniejszy audyt wewnetrzny, w ramach dokonywanych ocen systemu
kontroli wewnetrznej, bedzie szybciej stymulowal ewoluowanie tego systemu
i catej organizacji w kierunku efektywnos$ciowym.
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Abstract TheEvolution 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
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