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Streszczenie. W artykule przedstawiono kwestie racjonalizacji gospodarki finansowej w sek-
torze publicznym, ktora stanowi obecnie jedng z gtownych przestanek reformy finansow pub-
licznych, ze szczegolnym zwréceniem uwagi na racjonalnosé wydatkoéw publicznych. Omowio-
no pojecie racjonalnosci, z punktu widzenia zarzqdzania srodkami publicznymi, oraz narzedzia
i metody dotychczas prezentowane w tym zakresie w literaturze przedmiotu. Poruszono kwestig
poszukiwania rozwiqzan majgcych na celu zapobieganie niegospodarnosci w wydatkowaniu
srodkow publicznych. Zaproponowano pozafinansowy instrument racjonalizacji wydatkow pub-
licznych, jakim jest kontrola.
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1. Wprowadzenie

Procesy gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych, jak zauwaza
J. Szotno-Koguc, ,,powinny opiera¢ si¢ na racjonalnych przestankach, podle-
ga¢ racjonalizacji w rozumieniu przedsigwzig¢ prowadzacych badz przynaj-
mniej sprzyjajacych racjonalnosci”. Tempo zachodzacych zmian w otoczeniu
lokalnym, krajowym i miedzynarodowym wymusza racjonalne podejscie do
zarzadzania jednostkami budzetowymi w taki sposob, aby skutecznos¢ i efek-

'J. Szotno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w $wietle zasad racjonalne-
go gospodarowania srodkami publicznymi, Wyd. UMCS, Lublin 2007, s. 16.
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tywnosc¢ ich dziatan prowadzita do jak najbardziej racjonalnego gospodarowa-
nia powierzonymi srodkami. Do racjonalizacji wydatkéw mozna dazy¢ r6znymi
sposobami, wykorzystujac zaréwno przepisy prawne, jak i metody pomiaru ich
efektywnoéci. Zaden z tych sposobow nie daje jednak gwarancji gospodarnego
wydatkowania §rodkéw publicznych. Bez wzgledu na zastosowang metode ma-
jaca na celu efektywniejsze zarzadzanie tymi §rodkami, wazna jest kontrola ich
wydatkowania.

Celem opracowania jest przedstawienie pojecia racjonalnosci z punktu wi-
dzenia zarzadzania srodkami publicznymi oraz narzedzi i metod dotychczas pre-
zentowanych w tym zakresie, a w konsekwencji zaproponowanie pozafinansowe-
go instrumentu racjonalizacji wydatkow publicznych, jakim jest kontrola.

2. Pojecie racjonalizacji wydatkéw publicznych

Racjonalizacja stanowi jedno z najczgsciej uzywanych i najwazniejszych po-
je¢ wspoblczesnej nauki, pomimo Ze nie jest ono do konca jasne i proste w wyjas-
nieniu.

Pojecie racjonalizacji w ujeciu psychologicznym stanowi uzasadnienie argu-
mentami rozumowymi wlasnych czynow i postaw majacych zroédto w nieuswia-
domionych motywach?. Dziatanie racjonalne to przemyslany sposdb postepowa-
nia stanowigcy swoisty mechanizm obronny, uzalezniony od wlasnych potrzeb
i preferencji.

W ujeciu ekonomicznym pojecie racjonalnosci wigze si¢ z gospodarowaniem
srodkami finansowymi i oznacza $wiadome dziatanie majace na celu osiggniecie
wyzszej uzytecznos$ci przy mniejszym naktadzie srodkéw pienigznych, zasobow
ludzkich oraz czasu. W zakresie teorii ekonomicznych mozna wyrézni¢ dwa ro-
dzaje racjonalnosci: instrumentalng oraz teleologiczng. Pierwsza z nich, racjonal-
no$¢ instrumentalna, wigze si¢ z dgzeniem danego podmiotu do poprawy efek-
tywnosci jego dziatania. Druga, racjonalnos¢ teleologiczna, oznacza $wiadome
i rozumne ksztattowanie celow danej dziatalnosci lub podmiotu. O ile w pierw-
szym rodzaju racjonalno$ci chodzi o optymalne zestawienie dostepnych $rod-
kow do realizacji okreslonego celu, o tyle drugi rodzaj wigze si¢ z zapewnieniem
zgodnos$ci dziatania danego podmiotu z istniejagcymi regutami lub przyjetymi
wzorcami®.

2 R. Huterski, Indywidualistyczne podejscie do racjonalizacji wydatkoéw publicznych, w: Eko-
nomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, red. J. Gtuchowski, A. Pomor-
ska, J. Szotno-Koguc, t. 1, Wyd. UMCS, Lublin 2005, s. 100.

*J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 16.



®

Kontrola — remedium na problemy racjonalizacji wydatkoéw publicznych 165

W odniesieniu do finansow publicznych szczegdlng uwage powinno si¢ po-
$wigci¢ racjonalnosci drugiego typu. Wynika to z natury $rodkow publicznych,
ktore sg ograniczone*. Racjonalnos¢ w tym ujeciu sprowadza si¢ do wartoscio-
wania i wyboru celéw oraz ksztalttowania struktury, w szczeg6lno$ci w zakresie
wydatkoéw publicznych ponoszonych na realizacje zadan publicznych celem do-
stosowania ich do potrzeb danej zbiorowosci’.

Pojecie racjonalizacji wydatkéw nie doczekato si¢ definicji prawnej. W litera-
turze przedmiotu mozna znalez¢ proby skatalogowania kryteriow racjonalnosci
systemu finansowego. Sa one na tyle ogdlne, ze mozna je rowniez odnies¢ do
systemu finanséw publicznych. Do kryteriow tych naleza®:

— efektywno$¢ systemu,

— wewnetrzna zgodno$¢ norm i uregulowan systemowych,

— prostota konstrukcji i spdjnos¢ kryteriow oraz zasad regulujacych gospo-
darke finansowa,

— zdolnos¢ systemu finansowego do samoregulacji.

Nie roszczgc pretensji co do stworzenia kompletnego katalogu pozadanych
regul 1 zasad racjonalnego systemu finansow publicznych, wskazaé nalezy jego
najwazniejsze cechy. Sg to efektywno$¢ i skuteczno$¢ wydatkowania srodkow
publicznych, z punku widzenia optymalizacji zaspokojenia potrzeb jednostko-
wych i zbiorowych, biezacych oraz przysztych. Zarowno efektywnosé, jak i sku-
teczno$¢ stanowig podstawowe kryteria oceny racjonalno$ci zasad regulujacych
gospodarke finansowa, a tym samym caty uktad tworzacy system finansowy
panstwa’. Skuteczno$¢ wigze si¢ z uzyskaniem optymalnej relacji migdzy wy-
znaczonymi celami i zadaniami a osiggnietymi efektami ich realizacji®. Efek-
tywnos$¢ w odniesieniu do wydatkéw publicznych mozna natomiast rozpatrywac
w dwojaki sposob: w zaleznosci od tego, czy punktem wyjscia rozwazan sg wy-
znaczone zadania czy tez §rodki finansowe bedace do dyspozycji’. W pierwszym
przypadku kryterium wyboru wiaze si¢ ze wskazaniem sposobu, ktory zapewni
najlepsza realizacja zamierzonego celu'® w drugim — przedmiotem wyboru jest
poszukiwanie najwickszych oszczednosci w naktadach, przy porownywalnym
efekcie. System finansowy moze by¢ racjonalny tylko wowczas, gdy zapewniona

* G. Gotebowski, Dfug publiczny, w: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polan-
ski, B. Wozniak, WN PWN, Warszawa 2003, s. 714-717.

5 J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 18.

¢ Z. Fedorowicz, Racjonalny system finansowy. Glowne kierunki reformy, PWE, Warszawa
1984, s. 71in.

7 J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 20.

8 Zagadnienia racjonalizacji wydatkow publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finanso-
we, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 679 i n.

° Ibidem, s. 679 i n.

1 Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 2, red. E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 303 i n.
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jest efektywnos¢ i skutecznos¢ jego funkcjonowania. Oznacza to, ze poszcze-
golne elementy sktadowe systemu finanséw publicznych powinny by¢ dobierane
w sposOb $wiadomy'!, zapewniajacy racjonalnos¢ jego dziatania.

3. Metody i narze¢dzia oceny racjonalizacji
wydatkow publicznych

W zakresie racjonalizacji wydatkoéw publicznych mamy do czynienia zarow-
no z metodami, jak i narzgdziami. Pierwsze z nich zaliczaja si¢ do tzw. metod
ztozonych, ktore polegaja na budowaniu ré6znego rodzaju algorytmoéw majacych
na celu dokonanie odpowiedniego podziatu srodkow pieni¢znych. Narzedzia ra-
cjonalizacji mozna natomiast zaliczy¢ do metod prostych, ktorych celem jest eli-
minowanie wszelkich przejawoéw niegospodarnosci i ztej organizacji dziatalno$ci
zwigzanej z dokonywaniem wydatkoéw. Metody proste staraja si¢ dziata¢ w opar-
ciu o narzedzia juz istniejace, wprowadzone w zycie na podstawie przepisoOw
prawa.

W literaturze przedmiotu od lat podejmowane sg proby opracowania skutecz-
nych sposobéw racjonalizacji wydatkow publicznych. Do najczesciej prezento-
wanych nalezg metody tzw. planowania lub programowania budzetowego. Wsrod
nich nalezy wymieni¢ m.in.":

— planowanie i programowanie budzetowe (Planning-Programming-Budge-
ting System — PPBS),

— analizg kosztow 1 korzysci (Cost-Benefit Analysis),

— budzetowanie od podstaw (Zero-Base Budgeting — ZBB),

— budzetowanie zadaniowe (Task Budgeting),

— zarzadzanie przez cele (Management by Objective — MBO).

Do najpopularniejszej koncepcji, z ktdrg zarowno politycy, jak i spoleczen-
stwo polskie wigza najwicksze nadzieje w odniesieniu do gospodarnego wydat-
kowania srodkéw publicznych, jest system budzetowania zadaniowego. Sktadaja
si¢ na niego takie elementy, jak"’: planowanie strategiczne, system pomiaru rea-
lizacji celow, benchmarking oraz system audytu i monitoringu wynikoéw. Sama
idea budzetu zadaniowego nie jest nowa. Wiele panstw, dazgc do zwickszenia
efektywnosci i skutecznos$ci wydatkowania $rodkéw publicznych, zdecydowato

'1'J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 20.

2 M. Tyniewiecki, Programowanie budzetowanie w Unii Europejskiej, w: Uwarunkowa-
nia i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szot-
no-Kogue, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 356.

B3 W.C. Rivenbark, J.M. Kelly, Performance Budgeting In State, Federal and Local Govern-
ment, ,,The Journal of Government Financial Management”, Summer 2004, s. 51.
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si¢ na zmiang systemu budzetowego na zadaniowy lub uwzgledniajacy formute
zadaniowa, m.in.: Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia, Wielka Brytania, Francja,
Holandia, a takze Polska.

Metody planowania i programowania budzetowego skupiaja si¢ na budzecie
jako narzedziu zarzadzania i racjonalizacji wydatkow jednostek sektora publicz-
nego. Obok opisanych metod istniejg takze narzedzia racjonalizacji wydatkow,
funkcjonujace w zalezno$ci od przyjetych w danym kraju wytycznych, w posta-
ci regulacji badz przepisow prawnych. Nalezg do nich przede wszystkim regu-
lacje w zakresie udzielania zamowien publicznych, ktore stuzy¢ majg bardziej
efektywnemu wydatkowaniu srodkéw publicznych. Ich celem jest wprowadzenie
mechanizméw sprzyjajacych racjonalnemu spotecznie oraz efektywnemu eko-
nomicznie gospodarowaniu publicznymi srodkami pieni¢znymi. Uregulowania
w zakresie zamowien publicznych stanowig swego rodzaju mechanizm umozli-
wiajacy czgSciowo administracyjne sterowanie procesami zachodzacymi w za-
kresie finanséw publicznych, a tym samym sg niezb¢dne do zachowania réwno-
wagi miedzy skutecznoscig i efektywnos$cig ekonomiczng wydatkow z punktu
widzenia panstwa oraz podmiotow zamawiajacych'.

W praktyce trudno jednak oprze¢ si¢ wylacznie na jednym narzedziu i wy-
branej metodzie. Konieczne jest postugiwanie si¢ wieloma instrumentami, gdyz
nie jest mozliwe oderwanie si¢ od uksztattowanych historycznie wydatkow pub-
licznych, a tym samym dokonanie ich radykalnej zmiany w krotkim czasie's.
Zastosowanie roznorodnych metod planowania i programowania budzetowego
wykazato wiele mankamentow, ktore powodowaty, ze wycofywano lub ograni-
czano zakres stosowania nowatorskich rozwigzan w tym zakresie. Problemy, na
jakie natrafiano, sg aktualne na kazdym etapie rozwoju sektora publicznego. Po-
mimo ze ich charakter moze by¢ rdzny, to w uproszczeniu sprowadzaja si¢ one do
spraw zwigzanych z funkcjonowaniem sektora publicznego jako catosci, a takze
do trudnosci technicznych wynikajacych ze specyfiki stosowanej metody plano-
wania i programowania'®. Wskazane problemy nie sg jedynie rezultatem rodzaju
stosowanych metod, ale rowniez procesu i stylu zarzadzania podmiotami nale-
zacymi do sektora publicznego, bowiem zaawansowane metody budzetowania
dotykaja wszystkich sfer zarzadzania instytucjg publiczng". Stad dla efektywne-

4 T. Grzeszczak, Podrecznik zaméwien publicznych. Polskie procedury — zarys systemu,
Warszawa 1995, s. 23, przytoczone za A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udziela-
niu zamowien publicznych, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — Warszawa 2007, s. 44.

'3 Ibidem, s. 260-261.

' M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania,
procedury i modele, Difin, Warszawa 2007, s. 203.

7 Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Wyd.
SGH, Warszawa 2005, s. 32-39.
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go i1 skutecznego zarzadzania organizacja publiczng niezbedne jest zapewnienie
kontroli prawidtowos$ci przebiegu procesu wydatkowania srodkéw publicznych.

4. Kontrola jako instrument racjonalizacji
wydatkow publicznych

Problem racjonalizacji wydatkéw publicznych taczy si¢ w sposob zasadni-
czy z zadaniami natozonymi na organy panstwa lub wtadze jednostek samorza-
du terytorialnego w drodze ustaw. Racjonalizacja wydatkéw nie powinna by¢
wigc rozpatrywana jako problem wytacznie finansowy. Istotne sa problemy za-
dan, kompetencji, regulacji prawnych dotyczacych calego systemu finansowego,
a w szczegdlnosci pozycja i znaczenie organizacji kontrolnych w tym zakresie's.
W dyskusji o racjonalizacji wydatkow publicznych czgsto pomija si¢ relacje tego
zjawiska do kwestii kontroli sprawowanych nad przebiegiem tego procesu, do
ktorej wykorzystania mozna dazy¢ trzema metodami'®:

— powotujac organ administracji publicznej, ktory koordynowalby, kontrolo-
wat 1 nadzorowat dziatalnos¢ jednostek sektora publicznego w ramach racjonal-
nego wydatkowania srodkéw publicznych,

— okreslajac zasady postepowania, ktorymi winni kierowac si¢ wydatkujacy
srodki publiczne oraz ustalajac konsekwencje niepodporzadkowania si¢ tym re-
gulom,

— laczac obydwa rozwigzania.

Odnoszac sie¢ do wskazanych metod, nalezy podkresli¢, ze kazda z nich ma
swoje odzwierciedlenie w polskiej praktyce wydatkowania srodkéw publicznych.
W systemie finanséw publicznych mamy do czynienia zaréwno z zasadami po-
stepowania w zakresie gospodarowania funduszami publicznymi w postaci ure-
gulowan prawnych oraz aktow wewnetrznego kierowania, jak i instytucjami po-
wotanymi do oceny prawidlowosci ich wydatkowania. Skad zatem nieustajacy
problem dotyczacy racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych?

W polskim systemie finanséw publicznych nad przestrzeganiem zasad doty-
czacych wydatkowania srodkow publicznych czuwaja rozne podmioty w postaci
organdéw i instytucji kontrolnych. Warto w tym miejscu zastanowic si¢ nad sku-

® A. Borodo, Problem racjonalizacji zadan i wydatkow publicznych, w: Ekonomiczne
i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, tom I, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolno-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005, s. 78.

19 J. Stankiewicz, Prawo zamowien publicznych jako instrument racjonalizacji wydatkow,
w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizaciji..., s. 232.

20 Analize por6wnawcza systemow kontroli w panstwach o gospodarce rynkowej oraz szersza
charakterystyke systemu kontroli przeprowadzaja m.in. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-
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teczno$cig dziatan podejmowanych przez jednostki, ktérym powierzono zadania
zwigzane z kontrolg tego obszaru. W ramach rozwigzania tej kwestii niezbedne
jest przyjrzenie si¢ pojeciu kontroli.

Termin ,,kontrola” pochodzi od stowa ,,zarzadzanie”, oznaczajacego proces
obejmujacy takie czynnosci, jak: planowanie, organizowanie, motywowanie
i kontrolowanie. Wyksztalcit si¢ on wraz z koncepcja zarzadzania jako niezbed-
ny element tego procesu. Kontrola jest elementem zarzadzania, ogniwem zamy-
kajacym cykl zorganizowanego dziatania. Zaden system zarzadzania nie moze
funkcjonowa¢ sprawnie i efektywnie bez odpowiednio zorganizowanego syste-
mu kontroli.

Sprawowanie kontroli w zarzadzaniu jednostka moze przejawiac si¢ dwuto-
rowo:

— jako funkcja — kontrola w tym zakresie polega na weryfikacji i ocenie
zgodnosci oraz prawidlowos$ci dzialania danej organizacji,

— jako sprawowanie wladzy — wowczas kontrola stanowi system zarzadzania
przyjety w jednostce.

Na podstawie zaprezentowanego podejscia do kwestii postrzegania kontroli,
mozna mOwi¢ 0 wezszym i szerszym spojrzeniu na ten termin. Kontrola, w wez-
szym ujeciu, oznacza badanie lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycz-
nego, pordwnaniu go ze stanem wymaganym oraz dokonanie jego oceny. Z szer-
szego punktu widzenia to przyjety system zarzadzania (procedury, instrukcje,
zasady, mechanizmy) stuzacy do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarza-
dzania zostang osiagniete?'.

Odnoszac si¢ do problemu racjonalizacji wydatkoéw publicznych, nalezy pod-
kresli¢, ze oba podejs$cia do kontroli sg niezmiernie istotne dla efektywnego i sku-
tecznego wydatkowania srodkow publicznych.

Kontrola w odniesieniu do procesu racjonalizacji wydatkow publicznych
moze by¢ sprawowana w roézny sposob, w zalezno$ci od zajmowanej pozycji, jej
celu oraz zakresu dziatania. Mozna wyr6zni¢ trzy sposoby organizacji kontroli:

— instytucjonalny,

— funkcjonalny,

— samookontrolg.

Kontrola instytucjonalna odnosi si¢ do jednostek, komorek badz stanowisk
organizacyjnych powotanych w celu wykonywania czynnosci kontrolnych. Sta-
nowi ona element struktury organizacyjnej jednostki. Kontrola w ujeciu funk-
cjonalnym wiaze si¢ z funkcjg nadzoru, jaka zostala powierzona kierujacemu

-Krysiak, por. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze
publicznym, PWE, Warszawa 2000.

2t Zob. Glosariusz terminéw dotyczgceych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK,
Warszawa 2005.
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danym obszarem dziatalnosci jednostki??. Samokontrola to proces §wiadomie
inicjowany przez organizacj¢ celem weryfikacji zgodno$ci dziatania instytucji
z odpowiednim wzorcem, standardem dzialania, regulacjg prawna.

Z punktu widzenia racjonalizacji, sprawowanie odpowiedniej kontroli w ra-
mach wydatkowania $rodkow publicznych przez kazda ze stron odpowiedzialng
za dziatania kontrolne, bez wzgledu na zajmowang pozycje w procesie wydat-
kowania, powinno si¢ przyczynia¢ do efektywnego gospodarowania $rodkami
publicznymi.

W polskim systemie prawno-ustrojowym, zgodnie z zasada podzialu wtadzy
w panstwie, kierowanie (zarzadzanie) i kontrola to funkcje realizowane przez
odrebne organy. Funkcjonowanie instytucji kontrolnych w polskim sektorze pub-
licznym — zob. rys. 1.

Przedstawiony podziat nie jest wyczerpujacy, ale uwzglgdnia najwazniejsze
wewngtrzne i zewnetrzne podmioty kontrolne funkcjonujace w polskim systemie
finansowym.

W odniesieniu do instytucji zewnetrznych na szczeg6lng uwage zastuguje
kontrola wydatkowania srodkéw publicznych realizowana przez Najwyzsza [zbe
Kontroli, regionalne izby obrachunkowe oraz organy kontroli skarbowej. Kryte-
ria w tym zakresie zostaty okreslone w aktach prawnych.

W zakresie kontroli realizowanej przez Najwyzsza 1zbe Kontroli aktem re-
gulujacym jest Konstytucja RP oraz ustawa o Najwyzszej 1zbie Kontroli*. Zgod-
nie z wymienionymi aktami prawnymi, do zadan Najwyzszej Izby Kontroli
nalezg**:

— kontrola dziatalnosci organow administracji rzadowej, Narodowego Banku
Polskiego, panstwowych osob prawnych i innych panstwowych jednostek organi-
zacyjnych pod wzgledem legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,

— kontrola dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych
0s0b prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych pod wzgledem
legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci,

— kontrola dziatalnos¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotow gos-
podarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek Iub §rodki panstwo-
we, lub komunalne oraz wywigzuja si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz pan-
stwa.

22 Zob. B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 288—297 oraz
Kontrola wewnetrzna w jednostkach gospodarczych, red. K. Winiarska, PWE, Warszawa 2010,
s. 30.

2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231,
poz. 1701.

2 Konstytucja RP, art. 203 oraz ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, art. 2.
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Do zewnetrznych instytucji kontrolnych nalezg tez regionalne izby obrachun-
kowe. Sprawuja one nadzor nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych oraz dokonujg kontroli gospodarki finan-
sowej 1 zamowien publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkow
migdzygminnych, stowarzyszen gmin, stowarzyszen gmin i powiatow, zwigz-
kow powiatow, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych, w tym samorzadowych 0s6b prawnych oraz innych podmiotow, w za-
kresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Do zadan regionalnych izb obrachunkowych, zgodnie

Podmioty kontrolne

—< Glowni ksiggowi | Prezydent

Parlament

—{ Komoérki kontroli wewngtrznej |

Kierownicy jednostek budzetowych _{ Najwyzsza Izba Kontroli |

w ramach sprawowanej przez nich
kontroli finansowej —{ Regionalne izby obrachunkowe |

—| Komorki audytu wewnetrznego | —( Izby skarbowe i urzedy kontroli skarbowej |

Izby celne

—{ Sady i prokuratury |

—{ Ministrowie |

—{ Rzecznik Praw Obywatelskich |

— Narodowy Bank Polski

—| Komisja Nadzoru Finansowego |

Rysunek 1. Podziat organdw i instytucji kontrolnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240; Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.; ustawy z dnia 9 mar-
ca 1949 r. o Najwyzszej 1zbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231, poz. 1701.

®



®

172 Agnieszka Skoczylas

z postanowieniami ustawy, nalezy kontrola gospodarki finansowej, w tym reali-
zacja zobowigzan podatkowych oraz zamoéwien publicznych wymienionych pod-
miotow. Kontrola ta takze winna uwzglednia¢ kryterium celowosci, rzetelno$ci
i gospodarnosci®.

Inng zewnetrzng instytucja kontrolng sa organy kontroli skarbowej. Celem tej
kontroli jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa, zapewnie-
nie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i nalezno$ci stanowia-
cych dochod budzetu panstwa oraz badanie zgodnos$ci z prawem gospodarowania
mieniem innych panstwowych osob prawnych. Nalezy tu kontrola gospodarowa-
nia $rodkami publicznymi pod wzgledem celowosci 1 zgodnosci z prawem oraz
kontrola wykorzystania i rozporzadzania mieniem panstwowym?.

Kazdy z omoéwionych zewnetrznych podmiotéw kontrolnych winien oce-
nia¢ legalno$¢, gospodarnos$¢ i celowos¢ gospodarowania srodkami publiczny-
mi przez podmioty sektora publicznego. Niestety zaden z wymienionych aktow
prawnych nie definiuje tych poje¢. Stad tez zagadnienia te budza wiele kontro-
wersji zarowno na gruncie doktryny, jak i w pracy kontrolerskiej*’. Pojecia te zo-
staly wyjasnione w nieobowigzujacym juz komunikacie nr 2 Ministra Finansow
w sprawie ogloszenia standardow audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych?® oraz w obowigzujacych standardach kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli. Znaczenie tych termindéw — zgodnie ze standardami kontroli NIK
—zob. tab. 1.

Katalog zewnetrznych instytucji kontrolnych poszerza E. Chojna-Duch, kto-
rej zdaniem do zewnetrznych instytucji 1 organéw kontrolnych nalezy zaliczy¢
réwniez Ministra Finansow, Narodowy Bank Polski oraz Komisj¢ Nadzoru Fi-
nansowego®.

W ramach wewnetrznych podmiotéw kontroli nalezy wskaza¢ na funkcjono-
wanie komorek kontrolnych w jednostkach sektora publicznego, zajmujacych sie
w szczegolnosci kontrolg finansowa tych instytucji. Dodatkowo w zakresie go-
spodarowania $rodkami publicznymi kontrolg wewnetrzng w organizacjach pub-

2 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U.
z 2001 r., nr 55, poz. 577, art. 1 i 5.

26 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2011 r., nr 41, poz. 214
z poézn. zm., art. 2.

2 A. Pomorska, Kontrola finansowa Najwyzszej Izby Kontroli, w: Finanse publiczne i pra-
wo finansowe, red. E. Ruskowski, C. Kosikowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003,
s. 742-744.

28 Komunikat nr 2 Ministra Finanséw w sprawie ogloszenia standardéw audytu wewnetrzne-
go w jednostkach sektora finanséw publicznych, Dz.Urz. z 2003 r., nr 3, poz. 14.

¥ Szerzej E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, War-
szawa 2006, s. 58.



®

Kontrola — remedium na problemy racjonalizacji wydatkoéw publicznych 173

Tabela 1. Kryteria oceny Najwyzszej [zby Kontroli gospodarowania srodkami publicznymi

Kryterium Opis

Legalno$¢ | Obejmuje badanie zgodnosci dzialan z przepisami powszechnie obowigzujg-
cego prawa (Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe,
rozporzadzenia, akty prawa miejscowego), aktami o charakterze wewnetrznym,
wigzacymi jedynie podporzadkowane organy i jednostki organizacyjne oraz
ksztattujacymi ich sytuacj¢ prawna, a takze okreslajacymi zadania i kompeten-
cje zatrudnionych pracownikow, jak rowniez umowami, decyzjami wydanymi
w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnigciami (np. postanowienia-
mi, wyrokami, uchwatami) podjgtymi przez uprawnione podmioty.

Gospodar- | Dotyczy badania oszczednego i wydajnego wykorzystania srodkow oraz uzys-
nos¢ kania wtasciwej relacji naktadéw do efektow oraz wykorzystania mozliwosci za-
pobiezenia lub ograniczenia wysokosci powstatych szkod.

Celowo$¢ Zawiera badanie zgodnosci zatozen z celami okreslonymi dla kontrolowanej jed-
nostki lub dziatalno$ci, sprawdzenie optymalizacji zastosowanych metod i $rod-
koéw 1 ich skuteczno$ci dla osiggnigcia zatozonych celow.

Rzetelno$¢ | Obejmuje sprawdzenie zgodnosci zobowigzan z tre$cig wewnetrznych regut funk-
cjonujacych w danej jednostce — pod wzgledem doktadnosci i terminowosci.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Podrecznik kontrolera. Standardy Najwyzszej Izby Kontroli,
NIK, Warszawa, czerwiec 2003.

licznych sprawuja gtowni ksiegowi*’. Do wewngtrznych instytucji i 0s6b sprawu-
jacych kontrole nalezy takze kontrola realizowana przez kierownika jednostki,
ktorego zadaniem jest czuwanie nad prawidtowoscia gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow publicznych®. Kluczowe znacznie w tym zakresie ma kontrola
finansowa. Wedlug ustawy o finansach publicznych, ,.kierownik jednostki sek-
tora finansow publicznych jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j,
w tym za wykonywanie, okreslonych ustawa, obowiazkow w zakresie kontroli
finansowej”*2.

Pomimo mnogos$ci podmiotow kontroli zar6wno wewnetrznych, jak i ze-
wnetrznych zobligowanych do kontroli prawidtowosci wykorzystywania $rod-
kéw publicznych przez podmioty sektora publicznego, wciaz istnieje problem
racjonalnego ich wydatkowania.

Tymczasem kontrola jako narzegdzie racjonalizacji ma do spetnienia wiele za-
dan, do ktérych naleza w szczegodlnosci:

— obiektywna ocena efektywnos$ci i skutecznosci procesu gospodarowania
srodkami publicznymi,

30 Kontrolg te gtéwni ksiggowi sprawuja na podstawie ustawy o finansach publicznych,
art. 54.

31 Por. J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 65.

32 Ustawa o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240, art. 53.
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— identyfikacja slabych punktow systemu zarzadzania $rodkami publicz-
nymi,

— ocena formy, sposobéw wdrozenia oraz skutecznosci celow, programow
i dziatan organizacji, podejmowanych w ramach racjonalizacji wydatkow,

— systematyczny monitoring w celu dokonania oceny ryzyka istniejacego
w obszarze gospodarowania $rodkami publicznymi oraz skutecznosci mechani-
zmow kontroli stuzacych jego ograniczaniu,

— analiza przyczyn wystgpienia niezgodnosci,

— propozycja dziatan zapobiegawczych,

— dostarczanie informacji z zakresu skutecznosci dziatania przyjetego syste-
mu kontroli w ramach wydatkowania srodkow.

Kontrola jest integralnym elementem zarzadzania kazda instytucja. Jej zada-
niem jest dostarczanie informacji o prawidtowosci, efektywnosci i skutecznosci
dzialania jednostki. Powinna ona obejmowac swym dziataniem wszystkie obsza-
ry 1 zjawiska wystgpujace w organizacji, a w szczeg6élnosci w czasach kryzysu,
w odniesieniu do organizacji publicznych, koncentrowac si¢ na procesie gospoda-
rowania $rodkami publicznymi powierzonymi im do dyspozycji.

5. Podsumowanie

Problematyka sektora publicznego zar6wno w Polsce, jak i w innych kra-
jach nalezy wspotczes$nie do jednych z najwazniejszych kwestii ekonomicznych.
Jednym z istotniejszych problemoéw w tym zakresie jest racjonalno$¢ wydatkow
publicznych. Z pewnoscig problem racjonalizacji wydatkow istniat i bedzie ist-
nie¢ jeszcze bardzo dtugo. Rézne kraje starajg si¢ radzi¢ sobie z tym problemem
w roézny sposob, a naukowcy od lat przes$cigaja si¢ w tworzeniu coraz nowszych
i bardziej skutecznych metod racjonalizacji wydatkow. Kwestia racjonalizacji
gospodarki finansowej w sektorze publicznym stanowi obecnie jedng z glow-
nych przestanek reformy finansow publicznych. Wspotczesne trendy dotyczace
zastosowania zaawansowanych metod budzetowania skupiajg si¢ na sposobach
opartych na planowanych wynikach badz celach. Praktyka podaza w kierunku
metod mieszanych, taczacych metody planowania i programowania budzetowego
z narz¢dziami umozliwiajacymi ich wykorzystanie w formie uregulowan praw-
nych. Nie ma zlotego $rodka na uzdrowienie tak newralgicznego obszaru, jakim
jest racjonalne wydatkowanie srodkow publicznych. Rozwigzanie tego problemu
moze stanowi¢ skuteczny system kontroli finansowej, stosowany w dziatalnosci
jednostek publicznych, ktory powinien przejawia¢ si¢ w postaci niezawodnych
mechanizméw i instytucji kontrolnych zapobiegajacych wszelkim przejawom
niegospodarnosci w wydatkowaniu §rodkoéw publicznych.
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