Zalacznik do Komunikatu Ministra Finanséw

Standardy kontroli finansowe;j
w jednostkach sektora finansow publicznych

I. Wstep

Standardy kontroli finansowej, zwane dalej ,,standardami”, okreslaja podstawowe
wymagania odnoszace si¢ do systemdéw kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych, zwanych dalej ,jednostkami”. Standardy stanowig wskazéwke i pomoc w
tworzeniu nowych 1 ocenie juz funkcjonujacych systemow kontroli finansowej, a takze
wyznaczaja obszary i kierunki zmian lub uzupetnienia tych systemow. Celem standardow jest
zapewnienie spojnego i jednolitego modelu kontroli finansowej w jednostkach.

Opracowanie 1 wdrozenie konkretnych procedur, instrukcji 1 mechanizméw
sktadajacych si¢ na system kontroli finansowej, zgodnie z art. 28a ust. 1 oraz art. 35a ust. 3
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, zwanej dalej ,,ustawa”, nalezy do
kierownika jednostki. Ustalajac procedury kontroli finansowej, kierownik jednostki powinien
wziaé pod uwage standardy okreslone przez Ministra Finanséw. System kontroli finansowe;j
powinien by¢ zbudowany z uwzglednieniem specyficznych warunkow prawnych,
organizacyjnych, kadrowych i finansowych, w jakich funkcjonuje dana jednostka. Standardy
zostaly okreslone w sposdb na tyle ogdlny, aby pomimo duzej réznorodnosci warunkdéw, w
jakich dziataja jednostki, umozliwi¢ kierownikom ich zastosowanie w danej jednostce.

»Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych” zostaly
okreslone w oparciu o powszechnie uznawane standardy. Przy ich opracowywaniu
uwzgledniono:

»Standardy kontroli wewnetrznej w Komisji Europejskiej” — opracowane przez Komisje

Europejska - Dyrekcj¢ Generalng ds. Budzetu,



»Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” — raport opracowany przez
Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission - COSO),

»Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrzne]” — przyjete przez
Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organdw Kontroli/Audytu (International
Organisation of Supreme Audit Institutions - INTOSAI),

»Standardy kontroli wewngtrznej w rzadzie federalnym” — opracowane przez Najwyzszy

Urzad Kontroli w Stanach Zjednoczonych (General Accounting Office — GAO).

Standardy przedstawiono w pigciu obszarach odpowiadajacych pieciu podstawowym

elementom systemu kontroli wewng¢trznej, tj.:

srodowisko systemu kontroli finansowej,
zarzadzanie ryzykiem,

mechanizmy sytemu kontroli finansowej,
informacja i komunikacja,

ocena i audyt wewngtrzny.

I1. Definicje i pojg¢cia

Zgodnie z art. 35a ust. 2 ustawy kontrola finansowa obejmuje:

zapewnienie przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzanie wstgpne] oceny
celowosci zaciagania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow,

badanie i porownanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, pobierania i
gromadzenia $rodkow publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow ze $rodkow publicznych, udzielania zamdwien publicznych oraz zwrotu
srodkow publicznych,

prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur kontroli.

Takie wujecie kontroli finansowej nawigzuje do wspdlczesnych koncepcji kontroli

wewnetrznej, ktorych dotycza wymienione powyzej powszechnie uznane standardy kontroli

wewnetrznej. W celu prawidlowego ukazania relacji pomigdzy kontrola finansowa

zdefiniowana w przepisach ustawy, a kontrolg wewnetrzng okreslong w tych dokumentach,

ponizej przytoczono wybrane definicje kontroli wewnetrzne;.



Wedhug ,,Wytycznych w sprawie standardow kontroli wewngtrznej” INTOSAL:
,Kontrola wewnetrzna jest narzedziem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania

racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania zostaty osiggniete™.

Wedhug ,,Standardow kontroli wewngtrznej w Komisji Europejskiej™:

,Kontrola wewng¢trzna obejmuje calo$¢ zasad i procedur przewidzianych i przyjetych przez

kierownictwo jednostki, aby uzyskac zapewnienie, ze:

- jednostka osiaga swoje cele w sposob oszczedny, wydajny i efektywny,

- jednostka dziata zgodnie z przepisami prawa oraz aktami wewngtrznymi i wytycznymi
kierownictwa,

- zasoby rzeczowe i informacyjne jednostki sg chronione,

- zapobiega si¢ i wykrywa btedy i nieprawidtowosci,

- informacje finansowe i zarzadcze sq rzetelne i tworzone terminowo”.

W s$wietle powyzszego kontrole finansowa (system kontroli finansowej) w jednostce sektora
finansow publicznych mozna okresli¢ jako czes¢ systemu kontroli wewngtrznej, dotyczaca
procesow zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem s$rodkow publicznych oraz

gospodarowaniem mieniem.

Bardzo istotne jest podkreslenie zasady, ze za pomoca systemu kontroli finansowej kierownik
jednostki moze uzyskac tylko rozsadny stopien pewnosci (zwany tez racjonalna pewnoscia),

a nie absolutng pewnos¢, ze cele jednostki sa realizowane.

III. Standardy kontroli finansowej

A.  Srodowisko systemu kontroli finansowej

Srodowisko systemu kontroli finansowej jest fundamentem dla pozostatych standardow
kontroli finansowej. Standardy w tym zakresie (pkt 1-5) dotycza systemu zarzadzania
jednostka i jej zorganizowania jako catosci. Srodowisko systemu kontroli finansowej w

sposdb zasadniczy determinuje jakos¢ kontroli finansowej w jednostce.



1. Uczciwos¢ i inne wartoSci etyczne

Kierownik jednostki oraz pracownicy posiadaja taki poziom osobistej i zawodowej
uczciwosei, ktory zapewnia osiggnigcie celow kontroli finansowej. Kierownik jednostki
poprzez przyklad i codzienne decyzje powinien wspiera¢ i promowac wartosci etyczne oraz
uczciwos$¢ osobista i zawodowa wszystkich pracownikdéw. Pracownicy rozumieja, jakie
zachowanie i postgpowanie jest uwazane w jednostce za etyczne. Kierownik jednostki oraz
pracownicy powinni by¢ pozytywnie nastawieni do kontroli finansowej i wspieraé jej

funkcjonowanie.

2. Kompetencje zawodowe

Kierownik jednostki oraz pracownicy posiadaja taki poziom wiedzy, umiejetnosci i
doswiadczenia, ktory pozwala im skutecznie i efektywnie wypetniaé powierzone zadania i
obowiazki, a takze rozumie¢ znaczenie rozwoju systemu kontroli finansowej. Proces
zatrudnienia powinien by¢ prowadzony w taki sposob, aby zapewni¢ wybdr najlepszego

kandydata na dane stanowisko pracy.

3. Struktura organizacyjna

Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegdlnych komorek organizacyjnych
jednostki oraz zakres sprawozdawczosci jest przejrzysty i spojny oraz zostal okreslony w
formie pisemnej. Kazdemu pracownikowi zostal przedstawiony na pismie zakres jego

obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialnosci.

4. lIdentyfikacja zadan wrazliwych

Kierownik jednostki powinien zidentyfikowa¢ zadania, przy wykonywaniu ktorych
pracownicy mogq by¢ szczegélnie podatni na wplywy szkodliwe dla gospodarki finansowe;j
jednostki oraz powinien ustanowi¢ odpowiednie srodki zaradcze. Zestawienie zadan
wrazliwych oraz procedury shuzace realizacji srodkow zaradczych zostaly okreslone w formie

pisemnej i zapoznano z nimi pracownikow.

5. Powierzenie uprawnien
Zakres uprawnien dotyczacych gospodarki finansowej lub majatkowej jednostki

powierzonych poszczegdlnym pracownikom jest precyzyjnie okreslony oraz odpowiedni do



wagi podejmowanych decyzji i ryzyka z nimi zwigzanego. Przyjgcie uprawnien jest

potwierdzone podpisem pracownika.

B. Zarzadzanie ryzykiem

Osiaganie celow kazdej jednostki wiaze si¢ z ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem ma na celu
zwigkszenie prawdopodobienstwa osiggnig¢cia celow jednostki. Standardy w tym obszarze
(pkt 6-8) wskazuja na niezbedne elementy tego procesu, lecz nie okreslaja jedynej metody

zarzadzania ryzykiem.

6. Monitorowanie realizacji zadan

Kierownik jednostki zapewnia przygotowanie rocznego planu pracy jednostki zawierajacego
poszczegolne cele i zadania, komodrki organizacyjne odpowiedzialne za ich realizacje oraz
zasoby (np. osobowe, finansowe, rzeczowe) przeznaczone do ich realizacji. Kierownik
jednostki prowadzi biezaca oceng¢ (monitoring) realizacji zadan za pomoca mierzalnych

wskaznikow lub precyzyjnie zdefiniowanych kryteriow.

7. ldentyfikacja ryzyka

Kierownik jednostki systematycznie, nie rzadziej niz raz w roku, dokonuje identyfikacji
zewnetrznego 1 wewngetrznego ryzyka zwigzanego z osigganiem celdw jednostki, dotyczacego
zardbwno dziatania calej jednostki, jak i1 prowadzonych przez jednostke konkretnych
programéw, projektow czy zadan. W przypadku zmiany warunkoéw, w ktérych funkcjonuje

jednostka, identyfikacja ryzyka powinna by¢ ponawiana.

8. Analiza ryzyka i podejmowanie dzialan zaradczych

Kierownik jednostki zapewnia systematyczne poddawanie zidentyfikowanego ryzyka analizie
majacej na celu okreslenie mozliwych skutkéw i prawdopodobienstwa wystapienia danego
ryzyka. Kierownik jednostki okresla akceptowany poziom ryzyka, a takze dzialania, ktore

nalezy podjaé¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do poziomu akceptowanego.

C. Informacja i komunikacja
Standardy w obszarze informacji i komunikacji (pkt 9-11) dotycza zapewnienia wszystkim

pracownikom jednostki informacji niezb¢dnych do wykonywania przez nich obowiazkow, w



szczegolnosci zwigzanych z kontrolg finansowa, a takze zapewnienia efektywnego systemu
komunikacji zaro6wno wewnetrznej, jak i1 zewnetrznej. System komunikacji powinien
umozliwia¢ przeplyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki, zaréwno w kierunku
pionowym (w dot i w gore struktury organizacyjnej) jak i poziomym. System efektywny to
taki, ktory nie tylko zapewnia przeplyw informacji, ale takze gwarantuje, ze informacje te

zostang wlasciwie zrozumiane przez odbiorcow.

9. Biezaca informacja
Kierownik jednostki, kierownicy komorek organizacyjnych oraz pracownicy otrzymuja, w
odpowiedniej formie i czasie wlasciwe i rzetelne informacje potrzebne im do wypetniania

obowigzkow, w szczegdlnosci wynikajacych z przyjetego systemu kontroli finansowe;.

10. Efektywny system komunikacji wewnetrznej

System komunikacji wewnetrznej gwarantuje, ze kazdy pracownik rozumie cele systemu
kontroli finansowej, sposob jego funkcjonowania, a takze swoja rol¢ i odpowiedzialnos$¢ w
tym systemie. Sg zapewnione skuteczne mechanizmy przekazywania waznych informacji w

obrebie struktury organizacyjne;j.

11. Komunikacja zewnetrzna

Kierownik jednostki zapewnia funkcjonowanie efektywnego systemu komunikacji z
podmiotami, ktére moga mie¢ znaczacy wplyw na osiaganie celéw jednostki, a takze inng
dzialalnos¢ jednostki dotyczaca w szczego6lnosci wydatkowania lub gromadzenia srodkow

publicznych.

D. Mechanizmy systemu kontroli finansowej

Standardy w tym zakresie (pkt 12-19) stanowig zestawienie podstawowych mechanizmoéw,
ktére powinny funkcjonowaé w ramach systemu kontroli finansowej, nie tworzac jednak
wyczerpujacego zbioru. System kontroli finansowej powinien by¢ elastyczny i dostosowany

do specyficznych potrzeb jednostki.



12. Dokumentowanie systemu kontroli finansowe;j
System kontroli finansowej jednostki, w szczegdlnosci procedury, instrukcje, wytyczne
kierownictwa, zakresy obowigzkow, jest rzetelnie dokumentowany, a dokumentacja ta jest

tatwo dostgpna dla wszystkich pracownikow, ktorym te informacje sa niezbgdne.

13. Dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych

Wszystkie operacje finansowe i gospodarcze, a takze inne znaczace zdarzenia, sg rzetelnie
dokumentowane, a dokumentacja ta jest tatwo dostgpna dla upowaznionych osob.
Dokumentacja jest pelna oraz umozliwia przesledzenie kazdej operacji finansowe;,
gospodarczej lub zdarzenia od samego poczatku, w trakcie ich trwania i po zakonczeniu.
Operacje finansowe i gospodarcze i inne znaczace zdarzenia sq bezzwlocznie rejestrowane i

prawidlowo klasyfikowane.

14. Zatwierdzanie operacji finansowych

Kierownik jednostki lub upowaznieni przez niego pracownicy zatwierdzajq wszelkie operacje
finansowe i gospodarcze przed ich realizacja. Poszczegolne czynnosci zwigzane z realizacja
operacji finansowych lub gospodarczych sa wykonywane wylacznie przez osoby do tego

upowaznione.

15. Podzial obowiagzkow

Kluczowe obowiazki dotyczace prowadzenia, zatwierdzania, rejestrowania i sprawdzania
operacji finansowych, gospodarczych i innych zdarzen sa rozdzielone pomiedzy rézne osoby,
z uwzglednieniem obowigzkow 1 odpowiedzialnosci gléwnego ksiegowego jednostki
okreslonych w przepisach prawa. Sporzadzone jest zestawienie obowigzkow, ktore w danej

jednostce musza by¢ rozdzielone pomiedzy réznych pracownikdw.

16. Nadzor
Prowadzony jest wlasciwy nadzor w ramach hierarchii stuzbowej, ktorego celem jest
upewnienie si¢, ze zadania wynikajace z przyjetego systemu kontroli finansowej sa

realizowane.



17. Rejestrowanie odstepstw
Wszystkie przypadki, w ktorych ze wzgledu na nadzwyczajne okolicznosci odstapiono od
procedur, instrukcji lub wytycznych sgq uzasadniane, dokumentowane i zatwierdzane przez

kierownika jednostki lub upowaznionego pracownika.

18. Ciaglos¢ dzialalnoSci
Zapewnione sg odpowiednie mechanizmy w celu utrzymania ciaglosci dziatalnosci jednostki,

w szczegdlnosei operacji finansowych i gospodarczych, w kazdym czasie i okolicznos$ciach.

19. Ograniczenie dostgpu do zasobow

Dostep do zasobow finansowych, materialnych i informacyjnych jednostki maja wylacznie
upowaznione osoby. Zostaly wyznaczone osoby odpowiedzialne za ochrong i wlasciwe
wykorzystanie zasobdw jednostki. Prowadzone sa okresowe poréwnania rzeczywistego stanu

7asobOw z zapisami w rejestrach.

E. Ocena i audyt wewnetrzny
Standardy w zakresie oceny i audytu wewnetrznego (pkt 20-21) wprowadzaja zasade ciaglej
oceny przyjetego systemu kontroli finansowej dokonywanej przez kierownika jednostki oraz

niezaleznej i obiektywnej oceny tego systemu przez audytora wewngtrznego.

20. Ocena systemu kontroli finansowej

Kierownik jednostki stale ocenia funkcjonowanie systemu kontroli finansowej i jego
poszczegdlnych elementow. Zidentyfikowane problemy sg na biezaco rozwigzywane.

21. Audyt wewnetrzny

W przypadkach okreslonych w ustawie w jednostkach prowadzona jest rGwniez obiektywna i
niezalezna ocena systemu kontroli finansowej przez audytora wewngtrznego.

Warszawa, 30 Stycznia 2003 r.

Minister Finansow



UZASADNIENIE

Okreslenie standardow kontroli finansowej stanowi wykonanie zadania wynikajacego
z art. 350 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 35n ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
finansach publicznych, zwanej dalej ,,ustawa”.

Minister Finansow — jako organ administracji rzadowe] wlasciwy w sprawie
koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych - zostat ustawowo umocowany do okreslenia standardéw kontroli finansowej
zgodnych z powszechnie uznawanymi standardami.

Standardy zostaly przygotowane z uwzglednieniem i w oparciu o powszechnie
uznawane standardy, czyniac zado$¢ wytycznym zawartym w przepisach ustawy. Przy
opracowywaniu Standardow wykorzystano:

- Standardy kontroli wewngtrznej] w Komisji Europejskiej” — opracowane przez Komisj¢
Europejska - Dyrekcj¢ Generalng ds. Budzetu,

- ,Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” — raport opracowany przez
Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadway (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission — w skrocie COSO),

- ,Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej” — przyjete przez
Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organdw Kontroli/Audytu (International
Organisation of Supreme Audit Institutions — w skrocie INTOSAI),

- Standardy kontroli wewnetrznej w rzadzie federalnym™ — opracowane przez Najwyzszy
Urzad Kontroli w Stanach Zjednoczonych (General Accounting Olffice - w skrécie GAO) .

Ponadto potrzeba opracowania standardow kontroli finansowej wynika réwniez z
zapisow zawartych w ,Narodowym Programie Przygotowania Polski do Czlonkostwa”,
,Partnerstwie dla Cztonkostwa™ oraz w dokumencie zatwierdzonym przez Komitet Integracji
Europejskiej pt. ,,Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w
polskiej administracji publicznej”.

System kontroli finansowej w roznych formach jest obecny praktycznie we wszystkich
jednostkach sektora finanséw publicznych — nie moze bez niej funkcjonowaé zadna
organizacja. Celem niniejszego dokumentu jest stworzenie uktadu odniesienia dla systemow
kontroli finansowej funkcjonujacych w jednostkach sektora finanséw publicznych poprzez
sformutowanie katalogu podstawowych zasad na jakich powinien opiera¢ si¢ system kontroli
finansowej. Standardy be¢da stanowily pomoc w ocenie systemdw kontroli finansowej przez
kierownikow jednostek i audytordw wewngtrznych, a takze wyznacza obszary i kierunki
zmian lub uzupelnienia tych systeméw. Standardy bedg podlegaly zmianom i modyfikacjom
wraz ze zmianami warunkow, w ktorych dzialajg jednostki oraz rozwojem systemow kontroli
finansowe;.

Opracowanie i wdrozenie konkretnych procedur, instrukcji i mechanizméw kontroli
finansowej, zgodnie z art. 28a ust. 1 oraz art. 35a ust. 3 ustawy o finansach publicznych,
nalezy do kierownika jednostki. Ustalajac procedury kontroli finansowej, kierownik jednostki
ma obowiazek wzigcia pod uwage standardow okreslonych przez Ministra Finanséw. Jednak
system kontroli finansowej, powinien by¢ zbudowany z uwzglednieniem nie tylko przepisow
prawa, ale takze specyficznych warunkéw prawnych, finansowych, organizacyjnych i
kadrowych, w jakich funkcjonuje dana jednostka. Standardy zostaly okreslone w sposéb na
tyle ogdlny, aby pomimo duzej ré6znorodnosci warunkow w jakich dziataja jednostki sektora
finansow publicznych, umozliwi¢ kierownikom uwzglednienie standardow w danej jednostce.

Oceny funkcjonowania standardéow kontroli finansowej w jednostkach, o ktérych
mowa w art. 35d ust. 1 pkt 2-14 i ust. 2 ustawy, z wylaczeniem jednostek samorzadu



terytorialnego, dokonuje Minister Finanséw. Co najmniej raz w roku Minister Finansow
przedstawia Radzie Ministrow zbiorcze sprawozdanie z funkcjonowania kontroli finansowe]
w ww. jednostkach sektora finanséw publicznych wraz z oceng przestrzegania powszechnie
uznawanych standardow w tym zakresie oraz propozycjami dzialan zmierzajacych do ich
usprawnienia.

Nalezy podkresli¢, ze kontrola finansowa jest procesem zintegrowanym z biezgca
dzialalnosciag jednostki. Kontrola finansowa nie jest jednorazowym zdarzeniem o
wyjatkowym charakterze, ale szeregiem czynnosci 1 dzialan wykonywanych przez
kierownika, kierownikow komorek organizacyjnych, gléwnego ksiggowego i poszczegolnych
pracownikow w toku biezacej dziatalnosci jednostki, ktore tworza system kontroli finansowe;.
Elementy systemu kontroli finansowej wbudowane sa w struktur¢ organizacyjna, procedury,
praktyke przyjeta w danej jednostce. Czynnosci i mechanizmy kontrolne stanowig integralng
cze$¢ poszczegolnych proceséw 1 operacji prowadzonych w jednostce, np. wyplaty
wynagrodzen, dokonywania platnosci za ushugi i dostawy, pobierania dochodéw,
sporzadzania sprawozdan, wydawania wyposazenia. System kontroli finansowej w
powyzszym znaczeniu nalezy wi¢c odr6zni¢ od obecnie funkcjonujacego okreslenia kontroli
wewnetrznej jako wydzielonej komoérki organizacyjnej wykonujacej czynnosci zwigzane z
tzw. kontrola inspekcyjna lub systemu nadbudowanego nad operacyjna dzialalnoscia
jednostki.

Wazne jest réwniez zrozumienie, ze podstawa skutecznego systemu kontroli
finansowej sa pracownicy jednostki. Kierownik jednostki ustanawia cele, wprowadza
mechanizmy systemu kontroli finansowej, ustala procedury kontroli oraz monitoruje i ocenia
system kontroli finansowej. Jednak caty system kontroli finansowej sklada si¢ z szeregu
zadan wykonywanych przez poszczegoélnych pracownikow jednostki (kierownicy komorek
organizacyjnych, gldéwny ksiggowy, inni pracownicy) na ich stanowiskach pracy na kazdym
poziomie struktury organizacyjnej. Dlatego pracownicy maja kluczowe znaczenie dla
skutecznosci tego systemu.

Bardzo istotne jest takze podkreslenie zasady, ze za pomocg systemu kontroli
finansowej kierownik jednostki moze uzyskac tylko rozsadny stopien pewnosci (zwany tez
racjonalng pewnoscia), a nie absolutng pewnos¢, ze cele jednostki sa realizowane. System
kontroli finansowej powinien zosta¢ zaprojektowany i wdrozony w taki sposob, aby koszty
wprowadzenia i dzialania systemu lub jego poszczegoélnych elementéw nie przewyzszaly
uzyskiwanych dzigki nim korzysci, przy czym nalezy bra¢ pod uwage réwniez korzysci i
koszty nie tylko natury finansowej. Zbyt rozbudowany system kontroli finansowej moze
spowolnié lub wrecz sparalizowac pracg jednostki, dajac w zamian relatywnie mate korzysci.
Jednak nawet najlepiej zaprojektowany i funkcjonujacy system kontroli finansowej nie moze
da¢ catkowite] pewnosci, ze cele jednostki zostang osiagnigte. Czynniki zewnetrzne lub
wewnetrzne, np. pomytki, bledy w ocenie sytuacji, presja czasu, naciski kierownictwa,
zmowa pracownikow, moga oddzialywaé na skutecznos$¢ systemu kontroli finansowej.
Dlatego poprzez system kontroli finansowej kierownik jednostki moze uzyska¢ jedynie
rozsadny stopien pewnosci, a nie catkowita pewnos$é, ze jednostka osiaga swoje cele.

Standardy kontroli przedstawiono w pigciu obszarach, odpowiadajacych pigciu
podstawowym elementom kontroli wewnetrznej, tj.:
- $rodowisko systemu kontroli finansowej,
- zarzadzanie ryzykiem,
- mechanizmy systemu kontroli finansowe;j,
- informacja i komunikacja,
- ocena i audyt wewngtrzny.
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A. Srodowisko systemu kontroli finansowej

Standardy w tym obszarze dotycza uczciwosci i kompetencji pracownikdw, struktury
organizacyjnej, sposobu delegowania uprawnien i okreslaja srodowisko, w ktérym beda
prowadzone poszczegolne dziatania i czynnosci zwigzane z kontrola finansowa.

Podstawa skutecznego systemu kontroli finansowej jest uczciwo$¢ i wartosci etyczne
ludzi, ktérzy go tworza, wykonujq i oceniaja. Nawet najbardziej rozbudowane i wyrafinowane
systemy kontroli finansowej, bez uczciwosci kierownictwa i pracownikow, moga by¢
nieskuteczne. Kierownik jednostki powinien w taki sposob ksztaltowac kulture organizacji,
np. poprzez konferencje, sesje, szkolenia, indywidualne rozmowy, biezace decyzje itp., aby
wspiera¢ 1 promowac¢ wartosci etyczne oraz uczciwos$é osobista i zawodowa kadry
kierowniczej 1 innych pracownikéw jednostki. Wskazane jest, aby w kazdej jednostce zostat
opracowany dokument (np. kodeks etyki), ktory szczegdélowo wskaze zachowania uwazane za
nieetyczne w danej jednostce, biorac pod uwage specyficzne zadania i warunki dzialania
jednostki. Kierownik jednostki powinien takze zapewnié, aby pracownicy znali i poprawnie
rozumieli wymagania dotyczace ich zadan oraz zasady postgpowania zawarte w przepisach
prawa, a takze wytyczne kierownictwa. W przypadku stwierdzenia nieprawidlowego
postepowania, zlamania przepisow prawa lub procedur wewngtrznych, kierownik jednostki
powinien podejmowaé kroki dyscyplinarne w stosunku do o0so6b odpowiedzialnych.
Kierownik jednostki nie powinien tworzy¢ bodZcéw i zachet do nieetycznego postgpowania, a
jezeli takie istnieja (nierealistyczne cele, zbyt krétkie terminy wykonania zadan itp.),
powinien je usuwac.

Podobne znaczenie dla systemu kontroli finansowej maja kompetencje zawodowe
pracownikéw jednostki. Kierownik jednostki powinien okresli¢ poszczegdlne zadania,
wykonywane na kazdym stanowisku pracy, jak rowniez zakres wiedzy, rodzaj umiej¢tnosci,
zdolnosci 1 doswiadczenia koniecznego na danym stanowisku. Kierownik jednostki powinien
zapewni¢ pracownikom odpowiednie szkolenia, a takze udziela¢ porad i wskazowek
dotyczacych wykonywanej przez nich pracy. Powinien tez okresowo dokonywaé oceny ich
pracy. Proces zatrudnienia powinien by¢ prowadzony w taki sposob, aby zapewnié¢ wybor
najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy.

Struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ odpowiednia do wielko$ci jednostki,
obszaru jej dziatania i przedmiotu dziatalnosci. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci
poszczegolnych komorek organizacyjnych powinien by¢ okreslony w jasny, przejrzysty i
spojny sposob. Kierownik jednostki powinien przedstawi¢ na piSmie wszystkim pracownikom
zakres ich obowiazkéw, uprawnien i odpowiedzialnosci.

Kierownik jednostki powinien zidentyfikowaé¢ w jednostce zadania wrazliwe, czyli
takie zadania, ktérych wykonywanie wiaze si¢ potencjalnie z silng podatnoscig pracownikéw
na wplywy, w tym zwlaszcza zewngtrzne, mogace wywoltywac szkodliwe dla gospodarki
finansowej jednostki zachowania pracownikow (np. naduzycia, oszustwa, korupcje). Za
wrazliwe nalezy takze uzna¢ zadania, przy wypelnianiu ktérych rutyna spowodowana zbyt
dlugim wykonywaniem tych samych czynnosci moze by¢ szkodliwa dla gospodarki
finansowej jednostki. Jednym ze sposobdw rozwigzania tego problemu moze by¢ zapewnienie
rotacji na tych stanowiskach, aby pracownik nie wykonywal danego zadania dluzej niz na
przyktad 5 lat. Rotacja powinna by¢ zaplanowana w taki sposob, aby unikna¢ zagrozenia
ciaglosci wykonywanych zadan.

Zakres delegowanych uprawnien lub obowigzkéw poszczegdlnym pracownikom
jednostki, a takze poziom, do ktérego moga by¢ przekazane, powinien by¢ odpowiedni do
wagi podejmowanych decyzji oraz ryzyka z nimi zwigzanego. Pracownik, ktoéremu
przekazano uprawnienia lub obowiazki, moze je delegowaé dalej, wylacznie w przypadku,
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gdy taka mozliwo$¢ jest wyraznie przewidziana w upowaznieniu. Przyjecie uprawnien lub
obowigzkéw powinno by¢ potwierdzone podpisem pracownika.

B. Zarzadzanie ryzykiem

Standardy w obszarze zarzadzania ryzykiem wprowadzaja niezb¢dne wskazowki
dotyczace identyfikacji i analizy ryzyka oraz okreslenia dzialan obnizajacych ryzyko.
Wstepnym warunkiem zarzadzania ryzykiem jest zdefiniowanie jasnych i spojnych celow
jednostki, co jest zadaniem kierownika jednostki. Kierownik jednostki definiuje ponadto
szczegotowe cele operacyjne, ktére shuza osigganiu celow statutowych i ustawowych
jednostki. Takim operacyjnym celem moze by¢ np. realizacja zadania inwestycyjnego,
wdrozenie systemu informacyjnego, zgromadzenie dochodow w danej wysokosci.
Ustanowieniu celow operacyjnych powinno towarzyszy¢ wyznaczenie zadan czastkowych
oraz mierzalnych kryteriow realizacji tych zadan. Takim kryterium moze byé np. termin
realizacji poszczegélnych etapow zamodwienia publicznego, wysokos¢ zgromadzonych
dochodéw w danym terminie, liczba skontrolowanych podmiotow itp.

Kierownik jednostki powinien monitorowa¢é osigganie celow jednostki. W tym celu
powinien zapewni¢ przygotowanie rocznego planu pracy jednostki zawierajacego
poszczegdlne zadania czastkowe, komorki organizacyjne odpowiedzialne za ich realizacje
oraz okreslajacego zasoby finansowe, kadrowe i rzeczowe przeznaczone do ich realizacji.
Réwnolegle z okresleniem celow na poziomie jednostki, kazda komodrka organizacyjna,
odpowiedzialna calo$ciowo lub czesciowo za dane zadanie, powinna opracowac swoj roczny
plan pracy, chyba ze niewielki rozmiar jednostki nie uzasadniatby takiego dziatania.
Kierownik jednostki powinien regularnie otrzymywac i analizowac¢ raporty lub sprawozdania
zawierajace informacje o stopniu realizacji poszczegélnych zadan czastkowych.
Czestotliwosé tych dziatan musi by¢ odpowiednia do ryzyka zwigzanego z realizacja
poszczegdlnych celow. Kierownik powinien podejmowaé dzialania w celu zaradzenia
zidentyfikowanym zagrozeniom w realizacji zadan.

Identyfikacja ryzyka moze by¢ dokonywana roznymi metodami i ich wybor nalezy
do kierownika jednostki. Istotne jest, aby kierownik jednostki starannie rozwazyl czynniki,
ktére moga spowodowac lub zwiekszy¢ ryzyko, np. nieosiggniecie celow w przeszioscei,
postawa i kompetencje pracownikdéw, zmiany w przepisach prawa, ztozonos$¢ dziatalnosci.

Analiza ryzyka zawiera gléwnie ocene istotnosci ryzyka, oszacowanie
prawdopodobienstwa jego wystapienia, a takze rozwazenie w jaki sposob ryzykiem tym
mozna zarzadzac, czyli okreslenie dziatan, ktore nalezy podjaé w celu ograniczenia ryzyka do
akceptowanego poziomu. Wybor metody analizy ryzyka nalezy do kierownika jednostki.
Metoda powinna by¢ dostosowana do celéw jednostki oraz warunkow wewnetrznych i
zewnetrznych w jakich jednostka funkcjonuje.

C. Informacja i komunikacja

W standardach dotyczacych informacji i komunikacji potozony zostal nacisk na
zapewnienie wszystkim pracownikom jednostki informacji niezbednych do wykonywania
przez nich obowiazkéw, zapewnienie sprawnego systemu komunikacji zarowno wewngtrznej,
jak 1 zewng¢trzne;j.

Odpowiednie informacje musza by¢ zdobyte lub wygenerowane i przekazane w
odpowiedniej formie i czasie kazdemu pracownikowi, ktéry ich potrzebuje, aby umozliwié
kierownictwu i pracownikom efektywne i wydajne wypelnianie ich obowiazkéw zwigzanych
z kontrola finansowa. Kierownik jednostki powinien na biezaco monitorowaé jakos¢
zebranych, przetwarzanych, przechowywanych i przekazywanych informacji za pomoca
takich kryteriéw jak przydatnos¢ tresci, terminowos¢, doktadnosé, dostepnosé.
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Kierownik jednostki powinien zapewni¢ mechanizmy latwego przeplywu
informacji wewnatrz jednostki zar6wno w kierunku pionowym (w dét i w gore struktury
organizacyjnej) jak 1 poziomym. Pracownicy powinni mie¢ zapewniong mozliwos¢
komunikacji z osoba na wyzszym poziomie zarzadzania nie tylko poprzez bezposredniego
przetozonego. Kierownik jednostki powinien na biezaco informowaé kierownikow komorek
organizacyjnych o stanie realizacji zadan, ryzykach, wigkszych inicjatywach i innych
wazniejszych zdarzeniach. System komunikacji wewn¢trznej powinien gwarantowac, ze
kazdy pracownik rozumie cele sytemu kontroli finansowej, sposob jej funkcjonowania, a
takze swoja role i odpowiedzialno$¢ w systemie.

Powinny zosta¢ zapewnione otwarte i efektywne kanaly komunikacji z podmiotami,
na ktore wpltyw ma dziatalnos¢ jednostki lub ktére maja wptyw na t¢ dziatalno$¢ (np.
dostawcey, kontrahenci, eksperci, jednostki nadzorujace lub nadzorowane, organy kontroli).
Nalezy stymulowa¢ komunikacj¢ z podmiotami zewnetrznymi, gdyz moze by¢ ona zrdédlem
informacji o funkcjonowaniu systemu kontroli finansowej. Réwniez indywidualne skargi i
wnioski moga wskazywac na problemy w funkcjonowaniu jednostki.

D. Mechanizmy systemu kontroli finansowej

W Standardach przedstawiono zestawienie podstawowych mechanizméw, ktore
powinny funkcjonowa¢ w ramach systemu kontroli finansowej, niestanowiace jednak
wyczerpujacego zbioru. System kontroli finansowe] powinien by¢ elastyczny i dostosowany
do specyficznych potrzeb jednostki.

Dokumentacja systemu kontroli finansowej powinna by¢ prowadzona w formie
pisemnej i obejmowac¢ wszystkie procedury, instrukcje, wytyczne kierownictwa, zakresy
obowiazkow 1 inne dokumenty zwigzane z kontrolg finansowa. Dokumentacja powinna by¢
tatwo dostepna dla wszystkich upowaznionych pracownikow, ktorym jest ona niezbg¢dna do
wykonywania obowiazkow.

Dokumentacja operacji finansowych i gospodarczych, a takze innych znaczacych
zdarzen powinna by¢ kompletna i1 rzetelna oraz powinna umozliwia¢ przesledzenie kazdej
operacji finansowej, gospodarczej lub zdarzenia od samego poczatku, w trakcie ich trwania i
po zakonczeniu. Operacje finansowe i gospodarcze powinny by¢ bezzwlocznie rejestrowane,
aby mogly by¢ przydatne dla kierownictwa w zakresie czynnosci kontrolnych i podejmowania
decyzji.

Zatwierdzenie (autoryzacja) operacji finansowych i1 gospodarczych przez kierownika
jednostki lub osobg przez niego upowazniona, jest podstawowym $rodkiem zapewnienia, ze
przebieg operacji finansowych i gospodarczych oraz wykorzystanie zasobow beda zgodne z
zamierzeniami kierownictwa. Dokonanie autoryzacji operacji finansowej lub gospodarczej
oznacza wydanie polecenia realizacji tej operacji (np. wyptaty gotdwki, dokonania przelewu,
wydania S$rodka trwatego). Upowaznienia do dokonywania autoryzacji udzielone przez
kierownika jednostki powinny zawiera¢ warunki i zakres upowaznienia oraz by¢ sporzadzone
w formie pisemnej. Réwniez poszczegdlne czynnosci zwigzane z realizacja operacji
finansowych lub gospodarczych powinny by¢é wykonywane wylacznie przez osoby do tego
upowaznione.

Podzial obowigzkow jest podstawowym narzedziem w systemie kontroli finansowe;j.
W celu zmniejszenia ryzyka bledu, marnotrawstwa czy nieprawidlowego dziatania oraz
ryzyka niewykrycia takich probleméw, kazda operacje finansowa lub gospodarcza powinny
prowadzi¢ co najmniej dwie osoby. Kierownik jednostki powinien sporzadzi¢ zestawienie
obowigzkow, ktore w danej jednostce muszg by¢ rozdzielone pomiedzy réznych
pracownikow, z uwzglednieniem obowigzkow gléwnego ksiggowego jednostki sektora
finansow publicznych okreslonych w przepisach prawa. W przypadku matych jednostek, w
ktorych, ze wzgledu na malg liczbe pracownikow, nie jest mozliwe petlne wprowadzenie tej
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zasady, kierownik powinien zapewni¢ inne mechanizmy kontrolne, np. rotacje pracownikoéw,
Scisty nadzoér, kontrole ex post lub ograniczy¢ delegowanie uprawnien do autoryzacji operacji.

Nadzér w zakresie realizacji zadan zwigzanych z kontrola finansowa powinien
polega¢ migdzy innymi na:

- jasnym komunikowaniu podleglym pracownikom zakresu obowigzkow i
odpowiedzialnosci (na pismie),
udzielaniu porad i wskazowek dotyczacych wykonywanej przez nich pracy,

- systematycznym przegladzie wynikdéw pracy w koniecznym zakresie,

- akceptowaniu i zatwierdzaniu dokumentéow w okreslonych przypadkach.

Interwencje oso6b upowaznionych, w tym odstapienie od ustalonych procedur,
instrukcji czy wytycznych, moga byé konieczne w nadzwyczajnych okolicznosciach lub w
przypadku zaistnienia wyjatkowych zdarzen. W przypadku zaistnienia takich interwencji,
powinny by¢ one poprawnie dokumentowane i przedstawione do zatwierdzenia kierownikowi
jednostki lub osobie upowaznionej. Praktycznie w kazdym systemie kontroli finansowe]
potrzebne sg postanowienia dotyczace sytuacji wyjatkowych, poniewaz w zadnym systemie
nie mozna przewidzie¢ wszystkich mogacych wystapi¢ okolicznosci.

Kierownik jednostki powinien zapewni¢ odpowiednie mechanizmy majace na celu
zachowanie cigglo$ci operacji w kazdym czasie i okolicznosciach (np. w przypadku zmiany
systemu informatycznego, wprowadzenia nowych procedur, przeprowadzki, nieobecnosci
pracownika).

Ograniczenie dostepu do zasobow finansowych, materialnych i informacyjnych
jednostki wptywa na zmniejszenie ryzyka ich nieupowaznionego uzycia lub utraty. Zakres
ograniczen oraz sposob zabezpieczenia powinien zaleze¢ od szacowanego ryzyka
nieprawidlowosci. Na przyklad ochrona dokumentéw szczegdlnie narazonych na naduzycia
moze by¢ realizowana przez: przechowywanie w zamknigtym sejfie, opatrywanie kazdego
dokumentu numerem ewidencyjnym, wyznaczenie osob materialnie odpowiedzialnych za
czeki. Przy okreslaniu ryzyka zwigzanego z poszczeg6lnymi rodzajami zasobow, nalezy brac¢
pod uwage m.in. ich warto$¢, tatwos¢ transportu, mozliwo$¢ zamiany. Powinny zostaé
wyznaczone osoby odpowiedzialne za ochrong i wlasciwe wykorzystanie zasobéw jednostki.
W celu zmniejszenia ryzyka bledow, oszustw, zlego wykorzystania lub nieuprawnionej
zamiany, powinny by¢é prowadzone okresowe poroOwnania rzeczywistego stanu zasobow z
ewidencja prowadzong w rejestrach. Czgstotliwos$¢ poroéwnania powinna by¢ odpowiednia do
ryzyka zwigzanego z dana grupa zasobow.

E. Ocena i audyt wewngtrzny

Standardy dotyczace oceny i audytu wewngtrznego przyjetego systemu kontroli
finansowej wprowadzaja zasade biezacego monitorowania skutecznosci systemu kontroli
finansowej przez kierownika jednostki oraz niezaleznej i obiektywnej oceny systemu lub jego
poszczegolnych elementow przez audytora wewnetrznego.

Ocena (monitoring) systemu kontroli finansowej prowadzony jest w toku operacji.
Skladaja si¢ nan regularne czynno$ci zarzadcze i nadzorcze kierownika jednostki oraz inne
dzialania podejmowane przez pracownikow przy wykonywaniu ich obowiazkéw. Monitoring
powinien zapewni¢ takze, ze zidentyfikowane problemy s na biezaco rozwigzywane.

Osobne oceny dokonywane przez audytora wewnetrznego w drodze audytu
wewnetrznego powinny by¢é zréznicowane pod wzgledem zakresu i czgstotliwosci w
zalezno$ci od istotnosci ryzyka oraz istotnosci danego elementu systemu kontroli finansowe;j
w redukowaniu tego ryzyka. Mechanizmy kontrolne dotyczace najwazniejszych grup ryzyka i
te, ktére sa najbardziej istotne dla obnizenia poziomu danego ryzyka powinny by¢ oceniane
czesciej.
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