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System kontroli wewnetrznej w bankach
a instytucja kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansow publicznych

Wprowadzenie

,Zarzadzanie ryzykiem” czy ,kontrola wewnetrzna“ to pojecia od dawna

znane i stosowane w prawie bankowym. Z kolei kontrola zarzadcza
jako instytucja prawna (w sensie przedmiotowym) pojawita sie réw-
niez w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Obydwie te instytucje,
a wiec system kontroli wewnetrznej jako instytucja (w sensie przed-
miotowym) prawa bankowego i kontrola zarzadcza w prawie finanséw
publicznych wykazuja znaczace regulacyjne podobienstwa. Sa zarazem
instytucjami kontroli i — jako odnoszace sie w pierwszym przypadku do
prawa bankowego, a w drugim przypadku do prawa finanséw publicz-
nych — musza uwzglednia¢ specyfike obszaru normatywnego, z kto-
rym sa zwiazane, cho¢ przedmiot ich kontroli wykazuje podobienstwa.
W obydwu tez przypadkach chodzi o kontrole prowadzona wewnatrz
banku (kontrola wewnetrzna) czy wewnatrz jednostek sektora finanséw
publicznych (kontrola zarzadcza).

W artykule zestawiono, w celach poréwnawczych, dwie instytu-
cje odnoszace sie: w pierwszym przypadku do prawa finanséw pu-
blicznych (kontroli zarzadczej), a w drugim — do instytucji prawa
bankowego (system kontroli wewnetrznej w bankach). Mogtoby sie
wydawa¢, ze wskazane instytucje, w dodatku pochodzace z dwdéch
réznych obszaréw tematycznych, nie moga wykazywac zbyt wielu
podobienstw regulacyjnych. Jednak dogmatycznoprawna analiza
tych instytucji daje podstawy i argumenty do wysuniecia tezy o ich
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regulacyjnym podobienstwie i rodzi pytania o podobienstwo funkcji,
jakie moga one realizowa¢ w prawie bankowym i w prawie finanséw
publicznych, z zastrzezeniem specyfiki obszaréw, do ktérych sie od-
nosza. Takie twierdzenie natomiast uprawnia w dalszej konsekwencji
do formutowania uwag, ze w systemie finanséw publicznych z po-
wodzeniem wykorzystywane sa elementy konstrukeji normatywnych
bardziej znanych i wlasciwych prawu rynku finansowego, ,sektorowi
rynkowemu’, zapewne dla osiagniecia takich celéw i funkcji, ktére
w regulowanym obszarze finanséw publicznych tatwiej i adekwatniej
osiagna¢ mozna za pomoca instytucji naturalnie zwiazanych z ,sek-
torem rynkowym”. Zauwazmy, ze moze to w przysztosci wyznaczy¢
interesujace teoretycznie i praktycznie pytania badawcze dotyczace
mozliwosci zaadaptowania do prawa finanséw publicznych innych
jeszcze elementow konstrukcyjnych instytucji wlasciwych dla prawa
bankowego czy, szerzej, prawa rynku finansowego. W szczegolnosci
chodzi tutaj o realizacje podobnie okreslonych celéw (rzecz jasna,
z uwzglednieniem specyfiki obydwu obszaréw) w zakresie zarzadzania
ryzykiem, ktére oczywiscie inaczej pojmowane jest na gruncie prawa
bankowego (mikroostroznosciowo, a ostatnio réwniez makroostroz-
nosciowo — co daje tez wspdlna z finansami publicznymi, kolejna
plaszczyzne rozwazan teoretyczno-praktycznych odnoszacych sie do
nadzoru makroostroznosciowego jako przeciwdziatajacego ryzyku
systemowemu), inaczej za$ w prawie finanséw publicznych.

Od strony teorii regulacji uwaza¢ mozna jednak, ze poréwnania
takie identyfikuja zasadnos¢ regulacyjnego ujednolicania poje¢, celow
i funkcji, a w ten sposéb moga przyczynic¢ sie do wieloaspektowego
badania funkgji realizowanych przez instytucje prawne (w sensie przed-
miotowym) dziatatajace w systemie prawa. Taka wtasnie konstatacja
data asumpt do podjecia przedstawianej problematyki.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zatem analiza dwéch wy-
branych instytucji kontroli zarzadczej w finansach publicznych i systemu
kontroli wewnetrznej w bankach jako przykladéw instytucji odnotowu-
jacych regulacyjne i funkcjonalne podobienstwa w badanych dwéch
obszarach prawa. Inspiracja do podjecia analiz stala sie che¢ udzielenia
odpowiedzi na pytanie o istote kontroli wewnetrznej w ramach finanséw
publicznych (kontroli zarzadczej), ktéra wykazuje, choéby w zakresie ce-
16w i kryteriéw kontroli, wiele elementéw wtasciwych instytucji kontroli
w prawie bankowym, czyli systemu kontroli wewnetrznej funkcjonujacej
w bankach. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zarowno w ustawie o finansach
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publicznych!, jak i w ustawie Prawo bankowe? mowa w przepisach o kon-
troli, a w obydwu przypadkach jest to kontrola wewnetrzna, i w obydwu
przypadkach kontrola ta musi by¢ uznana za kontrole wiazana ze stanem
i zjawiskami proceséow gospodarowania — w pierwszym przypadku
odnosi sie ona do srodkéw publicznych, w drugim zas kontrola objeto
m.in. system wewnetrznej kontroli zarzadzania ryzykiem finansowym
w dzialalnos$ci bankéw. Charakterystyczne zaréwno dla systemu kontroli
wewnetrznej, jak i zarzadczej, jest jednak ich bardzo szerokie rozumie-
nie, wykraczajace poza klasyczne pojecie kontroli, a bardziej umiejsco-
wione w procesach zarzadczych?®. Celem artykutu jest rowniez udzielenie
odpowiedzi na pytanie o spos6b rozumienia pojecia ,system kontroli
wewnetrznej” na gruncie ustawy Prawo bankowe i ,kontrola zarzadcza”
na gruncie ustawy o finansach publicznych, ich istote oraz sp6jnos¢
rozumienia wskazywanych celéw i kryteriéw kontroli we wskazanych
obszarach. Zamierzeniem badawczym przedstawianego opracowania
jest jednak takze ukazanie réznic miedzy kontrola zarzadcza i systemem
kontroli wewnetrznej, ktére ze wzgledu na specyfike kontrolowanych
spraw finansowych wykazuja odrebnosci, a tym samym pozwalaja na
przedstawienie funkcji kontrolnych zwiazanych ze specyficznymi po-
trzebami poszczegolnych obszaréw prawa.

Metoda badawcza, ktéra lezy u podstaw prowadzonych analiz, jest
metoda dogmatycznoprawna, a zakresem analiz i formutowanych ocen
objeto postanowienia art. 68—-71 u.f.p. oraz art. 9a—f pr. bank. Metoda
dogmatycznoprawna zostata uzupetniona o metode prawnoporéwnaw-
cza w zakresie zestawienia z punktu widzenia ksztattu regulacyjnego
instytucji kontroli zarzadczej i systemu kontroli wewnetrzne;j.

1. System kontroli wewnetrznej w Swietle ustawy
Prawo bankowe

Instytucja kontroli wewnetrznej, a nastepnie instytucja zarzadzania
ryzykiem zostaly uregulowane stopniowo w art. 9-9f pr. bank. na

! Ustawa z dnia 27 VIII 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 2077 ze zm.), dalej ,u.fp..

2 Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1876 ze
zm.), dalej ,pr. bank.” lub ,Prawo bankowe”.

3 Na temat specyfiki pojecia ,kontrola zarzadcza” zob. m.in. I. Rosiek, System kon-
troli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego - zagadnienia ogélne, LEX/el. 2017,
komentarz praktyczny.
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przestrzenilat 1997-2017. Historia i ewolucja postanowien dotyczacych
kontroli wewnetrznej jest bardzo bogata. W ustawie Prawo bankowe juz
w 1997 r. obowiazywat art. 9 w brzmieniu: ,W bankach dziata kontrola
wewnetrzna, ktéra sprawdza legalnos¢ i prawidlowos¢ dziatalnosci
prowadzonej przez bank oraz prawidlowos¢ i rzetelnos¢ skladanych
sprawozdan i informacji”. Z kolei w nowelizacji ustawy Prawo banko-
we z dnia 1 kwietnia 2004 r.* (poprzez dodanie art. 9c) wprowadzono
obowiazek powotania w bankach komorki audytu wewnetrznego, ktéra
klasyfikowana byta i jest jako nadzorcza norma ostroznosciowa o cha-
rakterze jakosciowym, bedacej jednym ze standardéw unijnych’. Nowe-
lizacja Prawa bankowego z dnia 26 stycznia 2007 r., zwiazana z wejsciem
w zycie dyrektywy 2006/48/WE, wywotata dalsze zmiany postano-
wien analizowanych przepiséw, a w sposob szczegdlny uwzgledniono
wowczas, ze w ramach systemu zarzadzania w banku funkcjonuje co
najmniej system zarzadzania ryzykiem i system kontroli wewnetrznej®.

Trzeba rowniez zauwazy¢, rekonstruujac wzorzec normatywny syste-
mu kontroli wewnetrznej w bankach, ze oprécz przepiséw ustawowych
wzorzec ten byt i jest dookreslany odpowiednimi rekomendacjami
organu nadzoru finansowego, ktére stanowia zrédlo bankowych norm
ostroznosciowych, niebedacych normami prawnymi. Postanowienia
rekomendacji znajdowaly i nadal znajduja swoje odzwierciedlenie
w aktach prawa powszechnie obowiazujacego. Jest to zwiazane z do-
konujacym sie od dluzszego czasu procesem normatywizacji reko-
mendacji. Warto doda¢, ze postanowienia rekomendacji H dotyczacej
kontroli wewnetrznej w bankach, jak wskazywata wielokrotnie Komi-
sja Nadzoru Finansowego, uszczegotawialy, czy tez konkretyzowaly
przepisy dotyczace funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej
okreslone w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe oraz
w uchwale nr 383/2008 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 17 grud-
nia 2008 r. w sprawie szczegétowych zasad funkcjonowania systemu
zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej oraz szczegolto-
wych warunkéw szacowania przez banki kapitalu wewnetrznego i do-
konywania przegladéw procesu szacowania i utrzymywania kapitatu
wewnetrznego’.

* Dz.U. 2004 Nr 91, poz. 870.

® E. Fojcik-Mastalska, Komentarz do art. 9 ustawy Prawo bankowe, w: Prawo bankowe.
Komentarz, pod red. E. Fojcik-Mastalskiej, wyd. 5, LexisNexis 2007/el.

© Dz.U. 2007 Nr 42, poz. 271.

7 Zob. Wstep do Rekomendacji H z 2011 r,, s. 1, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/
komponenty/img/Rekomendacja_H_2011_26995.pdf (dostep: 29 VII 2018).
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Geneza regulacji kontroli wewnetrznej w banku, a nastepnie systemu
kontroli wewnetrznej w banku obejmowata, po pierwsze, rekomendacje
H Komisji Nadzoru Bankowego dotyczaca kontroli wewnetrznej w banku
z1999r., zaktualizowana w 2002 r., i po drugie, rekomendacje H Komisji
Nadzoru Finansowego z 2011 r. dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej
w bankach?® oraz obecnie rekomendacje H Komisji Nadzoru Finansowego
z kwietnia 2017 r., dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej w bankach’,
ktéra stanowi zbior dobrych praktyk w zakresie systemu kontroli we-
wnetrznej w bankach. Jest ona nie tylko zgodna z ustawa Prawo bankowe
i Rozporzadzeniem Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 6 marca 2017 r.
w sprawie systemu zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrz-
nej, polityki wynagrodzen oraz szczegdétowego sposobu szacowania
kapitalu wewnetrznego w bankach 2017 r.??, ale réwniez uwzglednia
krajowe i unijne standardy zwigzane z systemem kontroli wewnetrzne;.
Do standardéw tych zalicza sie zwlaszcza: wytyczne Europejskiego
Urzedu Nadzoru Bankowego z wrzesnia 2011 r., w sprawie zarzadzania
wewnetrznego (Guidelines on Internal Governance, GL44)'; Wytyczne Ba-
zylejskiego Komitetu ds. Nadzoru Bankowego: (a) Corporate governance
principles for banks z lipca 2015 r.'2, (b) The internal audit function in banks
z czerwca 2012 1.3, (c) Compliance and the compliance function in banks
z kwietnia 2005 r."*; Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego wydane przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych
z 2016 r."* czy Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW 2016%.

8 Rekomendacja H z 2011 r. stanowi nowelizacje rekomendacji H z 1999 r., zaktu-
alizowanej w 2002 r., Dz.Urz. KNF z 2011 r., poz. 40, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/
komponenty/img/Rekomendacja_H_2011_26995.pdf (dostep: 29 VII 2018).

® Rekomendacja H z 2017 r. dotyczaca systemu kontroli wewnetrznej w ban-
kach, Dz.Urz. KNF z 2017 r., poz. 7, https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/
knf_170534_Rekomendacja_H_2017_50303.pdf (dostep: 29 VII 2018).

10 Rozporzadzenie Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 6 marca 2017 r. w sprawie
systemu zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej, polityki wynagrodzen
oraz szczegblowego sposobu szacowania kapitalu wewnetrznego w bankach (Dz.U.
2017, poz. 637), dalej ,rozporzadzenie MF z 2017 r.".

1 Szerzej w sprawie Wytycznych Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego z 2011 1.
zob. https://www.eba.europa.eu/documents/10180/103861/EBA_2012_00210000_PL_
COR.pdf (dostep: 29 VIII 2018).

12 Na ten temat zob. https://www.bis.org/publ/bcbs294.pdf (dostep: 29 VIII 2018).

13 https://www.bis.org/publ/bcbs223.pdf (dostep: 29 VIII 2018).

14 https://www.bis.org/publ/bcbs113.pdf (dostep: 29 VIII 2018).

15 http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=e3be2ca0-c939-48a-
5-88fb-8ca2112b3848& groupld=764034 (dostep: 28 VII 2018).

16 https://www.gpw.pl/pub/GPW/files/PDF/GPW_1015_17_DOBRE_PRAKTYKI_
v2.pdf (dostep: 28 VII 2018).
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W 2017 roku na podstawie art. 9f pr. bank. Minister Rozwoju i Fi-
nansoéw, jak juz wskazano powyzej, wydal rozporzadzenie w sprawie
systemu zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej, poli-
tyki wynagrodzen oraz szczegdétowego sposobu szacowania kapitatu
wewnetrznego w bankach. Na mocy tego rozporzadzenia, do ktérego
dostosowano zalecenia rekomendacji H z 2017 r., wykonano nie tylko
postanowienia z art. 9f pr. bank., ale takze odnosne postanowienia
z regulacji CRRY/CRD IV. Warto zarazem wskaza¢, ze stopniowa
ewolucja systemu wewnetrznego zarzadzania w banku, obejmujaca
co najmniej system zarzadzania ryzykiem oraz system kontroli we-
wnetrznej, podlegata rozwojowi, czerpiac zarowno z wzorcow prawa
UE, jak i z prawa krajowego, obecnie rozszerzajac swoj zakres rowniez
na instytucje whistleblowing, czyli procedury anonimowego zgtaszania
wskazanemu cztonkowi zarzadu, a w szczegdlnych przypadkach radzie
nadzorczej banku, naruszen prawa oraz obowiazujacych w banku
procedur i standardéw etycznych (zgodnie z art. 9 ust. 2a pr. bank.),
a takze na polityke wynagrodzen w bankach w zakresie wyelimino-
wania negatywnego wplywu systeméw wynagrodzen na zarzadzanie
ryzykiem. Zgodnie bowiem z art. 9ca ust. 1 pr. bank. bank jest obo-
wiazany sporzadzic¢ i stosowac polityke wynagrodzen dla poszcze-
golnych kategorii 0oséb, ktérych dziatalnos¢ zawodowa ma istotny
wplyw na profil ryzyka banku, obejmujaca wynagrodzenia i uznaniowe
$wiadczenia emerytalne w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 73 rozporzadze-
nia nr 575/2013. Z kolei monitorowanie tendencji i praktyk w zakre-
sie polityki wynagrodzen stosowanej przez banki nalezy do Komisji
Nadzoru Finansowego (KNF), ktéra gromadzi i analizuje informacje
publikowane przez banki zgodnie z art. 450 ust. 1 lit. g—i rozporza-
dzenia nr 575/2013. Polityka wynagrodzen, zwlaszcza po wejsciu
w zycie regulacji CRR/CRD 1V, stala sie istotnym elementem systemu
zarzadzania bankiem i przedmiotem obowiazkéw informacyjnych, raz
do roku bowiem banki przekazuja KNF dane o liczbie os6b, ktérych

17 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 575/2013 z dnia 26 VI
2013 r. w sprawie wymogow ostroznosciowych dla instytucji kredytowych i firm inwe-
stycyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE L 176 z 27 VI
2013 r.s.1).

18 Dyrektywa nr 2013/36/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 VI 2013 r.
w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru
ostroznosciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca
dyrektywe 2002/87/WE (Dz.Urz. UEL 176 z 27 VI 2013 r., s. 338).
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dziatalnos¢ zawodowa ma istotny wptyw na profil ryzyka banku, jesli
ich faczne wynagrodzenie w poprzednim roku wyniosto co najmniej
rownowartos¢ 1 mln euro, wraz z informacjami dotyczacymi stano-
wisk zajmowanych przez te osoby oraz wartosci gtéwnych sktadnikow
wynagrodzenia, przyznanych premii, nagréod diugookresowych oraz
odprowadzonych sktadek emerytalnych. Z kolei KNF ma obowiazek
przekazad te informacje i dane do Europejskiego Organu Nadzoru
Bankowego (European Banking Authority).

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze skoro, zgodnie z art. 9 ust. 2 pr. bank.,
system zarzadzania stanowi zbiér zasad i mechanizmoéw odnoszacych
sie do procesow decyzyjnych zachodzacych w banku oraz do oceny
prowadzonej dziatalno$ci bankowej, to dotyka réwniez zjawiska samo-
regulacji w banku, oczywiscie wyznaczonej ramami prawnymi ustawy
Prawo bankowe oraz rozporzadzenia MF z 2017 r. i konkretyzowanej
takze rekomendacja H z 2017 r. W kazdym banku musi zatem istnie¢
system zarzadzania sktadajacy sie co najmniej z systemu zarzadzania
ryzykiem i systemu kontroli wewnetrznej. Uzycie sformulowania ,co
najmniej” oznacza mozliwos¢ poszerzenia przez banki systemu za-
rzadzania w banku o inne jeszcze elementy, ktére w ocenie oséb za-
rzadzajacych bankiem moga przyczyni¢ sie do usprawnienia systemu
zarzadzania. Obszar ten moze wtasnie stanowic pole do samoregulacji
bankowej.

W ramach systemu kontroli wewnetrznej bank ma obowiazek wy-
odrebni¢: (1) funkcje kontroli, majaca za zadanie zapewnienie prze-
strzegania mechanizméw kontrolnych dotyczacych w szczegdlnosci
zarzadzania ryzykiem w banku, ktéra obejmuje stanowiska, grupy
ludzi lub jednostki organizacyjne odpowiedzialne za realizacje zadan
przypisanych tej funkcji; (2) komérke do spraw zgodnosci, majaca za
zadanie identyfikacje, ocene, kontrole i monitorowanie ryzyka braku
zgodnosci dzialalnosci banku z przepisami prawa, regulacjami we-
wnetrznymi i standardami rynkowymi oraz przedstawianie raportow
w tym zakresie; (3) niezalezna komodrke audytu wewnetrznego, ma-
jaca za zadanie badanie i ocene, w sposdéb niezalezny i obiektywny,
adekwatnosci i skutecznosci systemu zarzadzania ryzykiem i systemu
kontroli wewnetrznej, z wylaczeniem komérki audytu wewnetrzne-
go. Brak wdrozenia w banku systemu kontroli wewnetrznej bedzie
oznaczal mozliwos¢ stosowania srodkéw kontrolnych i nadzorczych
przez KNF.
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2. Kontrola zarzadcza w sektorze publicznym
a system kontroli wewnetrznej w sektorze bankowym -
analiza porownawcza

W teorii prawa finansowego, podobnie jak w innych dziatach prawa,
przeprowadza sie rozroznienie na pojecie ,kontroli” i ,nadzoru’, przy
czym w kazdej gatezi prawa funkcjonuje wiele ré6znorodnych definicji
iujec¢ prawnych nadzoru oraz kontroli". Wypracowane przez doktryne
prawa administracyjnego pojecia ,kontrola”i ,nadzér"? zostaty w duzym
stopniu recypowane na grunt pozostatych galezi prawa?, z zastrzezenia-
mi specyfiki nadzorczo-kontrolnej dla kazdej poszczegélnej dyscypliny
prawniczej*.

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje sie jednak trady-
cyjnie, ze stanowiaca przedmiot zainteresowania przedstawianego ar-
tykutu kontrola rozumiana jest: (1) jako ustalenie stanu faktycznego
w badanym podmiocie czy jednostce podlegajacych procesowi kontroli;
(2) jako ustalenie stanu prawnego wynikajacego z zatozonego wzorca
normatywnego (niejednokrotnie uwzgledniajacego nie tylko normy
krajowe, ale rowniez unijne czy normatywnie wyrazone wzorce go-
spodarnosci, rzetelnosci, celowosci); (3) jako zestawienie, poréwnanie
ustalonych stanow: faktycznego z normatywnym, dokonanie subsumcji
oraz wyciagniecie wnioskéw pokontrolnych®, ktére dalej moga sta¢
sie materiatlem istotnym dla proceséw naprawczych, sanacyjnych czy

19 Przyktadowo, w prawie gospodarczym publicznym wyrdznia sie m.in. nadzér
prewencyjny, weryfikacyjny, represyjny i wlascicielski; szerzej zob. C. Kosikowski, Pu-
bliczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 303 i n.
O nadzorze budowalnym zob. H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa
2012,s.124in.

2 Zob. m.in. M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan
1996, passim; S. Jedrzejewski, Zakres pojecia ,nadzér” w doktrynie prawa administracyjnego
(kolejna proba zblizenia poglgdow), w: Administracja publiczna u progu XXI w. Prace dedykowane
prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, pod red.
Z. Niewiadomskiego, Przemysl 2000, s. 274 i n.

2 Postugiwanie sie w prawie krajowym (polskim) elementami koncepcji nadzoru wy-
pracowanymi w doktrynie prawa administracyjnego jest pozytywnie zweryfikowane w li-
teraturze przedmiotu, zob. zwlaszcza L. Goral, Nadzor bankowy, Warszawa 1998, passim.

2 Zauwazono jednak zarazem znaczna elastycznosc¢ pojecia ,nadzér” oraz trudnosci
w zakresie stworzenia pewnej stalej tresci tego pojecia dla wszelkich przypadkéw, zob.
szeroko na ten temat L. Bar, Studia z dziedziny prawa administracyjnego, Wroclaw—War-
szawa—Krakéw-Gdansk 1971, s. 142 i n.

2 Zob. szerzej L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa
w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 16 i n.
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réwniez proceséw nadzorczych?. Nadzoér w niniejszym opracowaniu
rozumiany jest bowiem jako prawem przewidziana kompetencja do
zastosowania srodkéw wtadczych, korygujacych, ktérych celem jest
doprowadzenie badanego stanu rzeczy do stanu zgodnego z zalozonym
wzorcem normatywnym?.

W nawiazaniu do powyzszych ustalen z zakresu teorii nauk praw-
nych nalezy wskaza¢, ze analizowane w opracowaniu pojecia i instytu-
cje kontroli wewnetrznej i zarzadczej mieszcza sie z trudem (kontrola
wewnetrzna) lub w niewielkim zakresie (kontrola zarzadcza) w powy-
zej przedstawionym ogdlnym pojeciu kontroli jako procesu ustalania
stanow faktycznych i prawnych z punktu widzenia urzeczywistnienia
okreslonych celéw, a nastepnie dokonywania czynnosci poréwnaw-
czych, z prawem do formutowania wnioskéw i uwag pokontrolnych.
We wskazane w teorii nauk prawnych ramy prawne pojecia ,kontrola’,
tam gdzie jest to mozliwe, ,wkomponowane” zostang elementy trescio-
we dwoch analizowanych instytucji: ,kontroli wewnetrznej” i ,kontroli
zarzadczej".

Jak wiadomo, instytucja kontroli zarzadczej pojawila sie w prawie
finansow publicznych dopiero w obecnej ustawie o finansach publicz-
nych, w miejsce wczesniejszej kontroli finansowej przewidzianej art. 47
ustawy o finansach publicznych z 2005 r.2* W obecnej ustawie o finan-
sach publicznych w rozdziale 6 zatytutowanym ,Kontrola zarzadcza
oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow
publicznych” wprowadzono te instytucje rozumiana w art. 68 u.f.p.

2 Zasadniczo pojecie ,kontrola” u wigekszosci autoréw na przestrzeni lat nie pod-
legato co do zasady wiekszym modyfikacjom, gdyz w jego tresci zawieralo sie zawsze
badanie, ustalanie, sprawdzanie, wykrywanie stanu faktycznego podmiotu kontrolowa-
nego, poréwnanie ustaler z normami prawnymi i wyciagniecie wnioskéw pokontrolnych
oraz sformutowanie zalecen, zob. m.in. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji
w Polsce, Warszawa 1970, s. 34; zob. tez Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, War-
szawa 2006, s. 197; A. Filipowicz, Pojecie i funkcja nadzoru w administracji parnstwowej,
Wroctaw—Warszawa—-Krakow—-Gdansk 1984, s. 71 i n.

% O nadzorze na rynku finansowym zob. R. Kaszubski, Funkcjonalne Zrédta prawa ban-
kowego publicznego, Warszawa 2006, s. 54; A. Dobaczewska, Nadzor bankowy, w: Leksykon
prawa finansowego. 100 podstawowych pojec, pod red. A. Drwitto, D. Masniak, Warszawa
2009, s. 214; D. Wojtczak, Nadzorowanie instytucji finansowych, w: Prawo finansowe, pod
red. E. Fojcik-Mastalskiej, R. Mastalskiego, Warszawa 2011, s. 488, 489; M. Fedorowicz,
Nadzor na rynku finansowym Unii Europejskiej, Warszawa 2013, passim.

% Szerzej na ten temat zob. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, System wewnetrznej kontroli
finansowej w jednostkach samorzgdu terytorialnego w swietle uregulowar ustawy z 27.08.2009 r.
o finansach publicznych, ,Finanse Komunalne” 2010, nr 4, s. 52-65.
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jako ogot dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan jednostek sektora finanséw publicznych w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy*” oraz bedacych procesem
realizowanym w sposob ciagly®. I juz samo tylko opisowe tlumaczenie
terminu ,kontrola zarzadcza”™ w ustawie o u.f.p. pokazuje, zZe jest to
termin szerszy niz dotychczasowe pojecie kontroli finansowej w finan-
sach publicznych czy pojecie ,kontroli” tradycyjnie stosowane w teorii
nauk prawnych®. Mozna wskaza¢, ze kontrola zarzadcza sktada sie
na pewien wewnetrzny system kontroli, obowiazujacy w jednostkach
sektora finanséw publicznych i pretendujacy do miana nowoczesnego
modelu zarzadzania finansami publicznymi z punktu widzenia spetnie-
nia celéw tej kontroli normatywnie wyrazonych w art. 68 ustawy u.f.p.,
dla ktérych obok kryterium zgodnosci z prawem wyszczegolniono
takze m.in. efektywnos¢, oszczednos¢ czy terminowosé. Wskazuje sie
rowniez, ze kontrola zarzadcza reprezentuje nowa kulture zarzadzania
publicznego, ktérej elementami sa: wprowadzenie zarzadzania me-
nadzerskiego w sektorze publicznym, precyzyjne okreslenie standardéw
i miernikéw dziatalnosci, potozenie akcentu na kontrole uzyskiwanych
wynikéw i wlasciwe wykorzystywanie metod i technik zarzadzania
z sektora prywatnego® oraz dbatos¢ o zapewnienie w praktyce inte-
gracji systemOw zarzadzania jakoscia z zasadami kontroli zarzadczej**.

¥ Szerzej na temat kontroli zarzadczej zob. D. Fleszer, Audyt wewnetrzny i jego rola
w zarzqdzaniu jednostkq sektora finanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 5,
s.57-68; A. Wéjtowicz-Dawid, Kontrola zarzgdcza w kontekscie zmiany prawa, osiggania okre-
slonego celu oraz efektywnosci zmian, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 7-8, s. 162-169.

% M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego - cel
i zadania systemu, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 7-8, s. 85-97.

# Abstrahujac w tym miejscu od przyblizania argumentéw dotyczacych mozliwosci
wywodzenia kontroli zarzadczej od kontroli wewnetrznej czy kontroli finansowej, wy-
pada opowiedzie¢ sie jednak za podobienistwem kontroli zarzadczej wtasnie do kontroli
wewnetrznej. Szerzej zob. E.W. Babuska, Koncepcja kontroli zarzqdczej w sektorze finansow
publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse. Rynki Finanso-
we. Ubezpieczenia” 2011, nr 42, s. 19, oraz M. Kaczurak-Kozak, Kontrola zarzgdcza jako
nowy wymiar kontroli w sektorze finanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Finanse. Rynki Finansowe. Ubezpieczenia” 2011, nr 42, s. 69. Co do
pojecia kontroli zarzadczej zob. C. Kosikowski, Komentarz do art. 68 ustawy o finansach
publicznych, wyd. 2, LexisNexis/el. 2011.

3 D. Adamek-Hyska, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sfery publicznej, Komentarz
praktyczny LEX/el. ABC.

31 Tak I. Rosiek, op. cit.

32 M. Bugdol, Mozliwosci integracji kontroli zarzqdczej z systemami zarzqdzania jakoscig
wedlug normy ISO 9001:2008, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 9, s. 65-72.
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Z punktu widzenia postawionych celéw badawczych w opracowaniu
istotna jest rekonstrukcja pojecia ,kontrola” oraz wskazanie jej celow,
kryteriéw i funkgcji, dla nastepczego wykazania jej podobienstw lub
roéznic z regulacyjnie odpowiadajacym jej na gruncie prawa banko-
wego systemem kontroli wewnetrznej z art. 9-9f pr. bank. W art. 68
ust. 2 u.f.p. uszczegdtowiono cele kontroli zarzadczej, wprowadzajac
do katalogu otwartego zwlaszcza zapewnienie: zgodnosci dziatalnosci
z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi; skutecznosci
i efektywnosci dziatania®*; wiarygodnosci sprawozdan; ochrony zaso-
boéw; przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania; efek-
tywnosci i skutecznosci przeptywu informacji; i w koncu zarzadzania
ryzykiem®. Natomiast obowiazek zapewnienia funkcjonowania tego
wewnetrznego systemu kontroli nalozono na ministréw kierujacych
okreslonym dziatem administracji rzadowej, na wojtéw, burmistrzéow
czy prezydentéw miast, a takze przewodniczacego zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego oraz kierownika jednostki.

Warto réwniez doda¢, ze w ustawie o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych z 2004 r. zaniechanie obowiazku
prowadzenia tej kontroli potraktowano jako czyn stanowiacy naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych®. W art. 18c ustawy o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wskazano, po
pierwsze, ze naruszenie obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej
moze dotyczy¢ tylko kierownika jednostki sektora finanséw publicznych,
i po drugie, ze naruszenie obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej
bedzie stanowilo czyn podlegajacy tej ustawie, jesli wykazany zostanie
wplyw tego dzialania lub zaniechania® m.in. na uszczuplenie wpltywoéw
naleznych danej jednostce czy dokonanie wydatkéw powodujacych

3 Zob. szerzej M. Jasztal, Kontrola skutecznosci i efektywnosci dziatania, Komentarz
praktyczny LEX/el. ABC.

* Na ten temat zob. szerzej T. Jarzabek, L. Ochmanska, Cele i zarzgdzanie ryzykiem
w kontroli zarzqdczej, Komentarz praktyczny LEX/el. ABC.

% Ustawa z dnia 17 XII 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2017 Nr 1311 ze zm.).

% Stusznie podkredla sie, ze w konkretnej sytuacji wykazanie tego wplywu, stano-
wiacego element konstrukcji normatywnej odpowiedzialnosci kierownika jednostki za
niedopelnienie obowiazkéw wynikajacych z kontroli zarzadczej, jest trudne, a ksztatt
normatywny tych przepiséw niedoskonaly i zmuszajacy do postawienia pytan o zasade
okreslonosci tych przepiséw prawnych; zob. interesujace uwagi W. Witalec, Kontrola
zarzgdcza w jednostkach sektora finansow publicznych a naruszenie dyscypliny finansow pu-
blicznych, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 52-63.
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przekroczenie kwot ujetych w planie finansowym danej jednostki®.
Nalezy wskaza¢, ze stalo sie to wyrazem zalozenia, iz potrzebne sa
nowoczesne metody zarzadzania organizacja publiczng, czy tez organi-
zacja zarzadzajaca srodkami publicznymi, ktére niwelowac beda ryzyko
powstajace w razie niestosowania sie do norm prawnych i kryteriow
kontroli*.

Z kolei cele kontroli wewnetrznej, tworzacej caty system kontroli
wewnetrznej, zgodnie z art. 9c ust. 1 pr. bank., obejmuja zapewnienie:
(1) skutecznosci i efektywnosci dziatania banku; (2) wiarygodnosci
sprawozdawczosci finansowej; (3) przestrzegania zasad zarzadzania
ryzykiem w banku; (4) zgodnosci dziatania banku z przepisami prawa,
regulacjami wewnetrznymi i standardami rynkowymi. Wdrozenie i prze-
strzeganie systemu kontroli wewnetrznej w bankach zgodnie z § 32 roz-
porzadzenia Ministra Finanséw z 2017 r. nalezy do obowiazkéw zarzadu
banku. Do jego kompetencji nalezy projektowanie, wprowadzenie oraz
zapewnianie we wszystkich jednostkach organizacyjnych, komoérkach
organizacyjnych i stanowiskach organizacyjnych banku funkcjonowa-
nia adekwatnego i skutecznego systemu kontroli wewnetrznej, ktéry
obejmuje funkcje kontroli, komoérke do spraw zgodnosci i komorke
audytu wewnetrznego oraz zapewnia niezaleznos¢.

Z kolei w realizacji kompetencji z zakresu kontroli zarzadczej, na
podstawie art. 69 ust. 3 u.f.p., Minister Finanséw okreslit szczegdto-
we wytyczne w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finansow publicznych®. Standardy te stanowia minimalny wzorzec
(gdyz okreslaja podstawowe wymagania) przewidziany do stosowania
w sektorze finanséw publicznych. Nie tworza one jednak zamknietego
katalogu, poniewaz system kontroli zarzadczej powinien by¢ elastycz-
ny i dostosowany do specyficznych potrzeb jednostki, dzialu admini-
stracji rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego. Celem tych
standardéw jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicz-
nych spéjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego
z miedzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem

¥ Warto podkredli¢, ze art. 18c zostal dodany przez art. 1 pkt 14 Ustawy z dnia
19 sierpnia 2011 r. (Dz.U. Nr 240, poz. 1429) zmieniajacej ustawe o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z dniem 11 112012 r.

* Na ten temat zob. szerzej M. Debowska-Soltyk, P. Sottyk, Kary za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych jako skutek dysfunkcji gospodarowania Srodkami publicznymi,
,Finanse Komunalne” 2015, nr 5, s. 41-53.

¥ Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16 XII 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF 2009 Nr 84, poz. 15).
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specyficznych zadan jednostki, ktora ja wdraza, i warunkéw, w ktérych
jednostka dziata. Warto podkresli¢, ze rowniez audytor wewnetrzny
prowadzi obiektywna i niezalezna ocene kontroli zarzadcze;j.

Zgodnie ze standardami za najistotniejszy element kontroli zarzad-
czej w dziale administracji rzadowej i jednostce samorzadu terytorial-
nego nalezy uznac¢ system wyznaczania celéow i zadan dla jednostek
w danym dziale administracji rzadowej lub samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych, a takze system monitorowania realizacji wyzna-
czonych celow i zadan.

Jak wiadomo, ksztalt kontroli zarzadczej i jej wykorzystanie w sek-
torze publicznym wiaze sie z uwzglednieniem miedzynarodowych
standardow COSO*, INTOSAI*! oraz SEC*2. Wykorzystanie standardow
w sektorze publicznym ma przybliza¢ ten sektor do innowacyjnych
metod i technik zarzadzania oraz sprawi¢, aby podejmowane dziatania
w wiekszym stopniu skorelowane byly z dorocznie weryfikowanymi
i ustalanymi celami oraz realizacja zadan. Tym samym wtasnie w ob-
szarze kontroli zarzadczej najpelniej uwidacznia sie realizacja dziatan
zgodnie z kryteriami skutecznosci i efektywnosci.

Analizujac standardy, trzeba jednak zauwazy¢ duze podobienstwo
standardéw do regulacji systemu kontroli wewnetrznej w prawie ban-
kowym. Zreszta, jak zaznaczono powyzej, standardy COSO wykorzy-
stywane w regulacji standardow kontroli zarzadczej dotycza kontroli
wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem w przedsiebiorstwie. Kategoria
pojeciowa zarzadzania ryzykiem — do 2009 r. — byta bardziej zwiazana
z sektorem bankowym, gdzie identyfikacja i ocena ryzyka finansowego
w tej dzialalnosci jest fundamentem bezpiecznego funkcjonowania ryn-
ku finansowego. Odnoszac te paralele do sektora publicznego, mozna
stwierdzi¢, ze wprowadzenie kontroli zarzadczej ma sprzyjac nie tylko
efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem, ale r6wniez uwzgledniac kryteria
oszczednosci i skutecznosci, tak aby w systemowy sposéb identyfikowac

40, Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,Zarzadzanie
ryzykiem w przedsiebiorstwie” — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Spon-
sorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO).

4 Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym” —
przyjete w 2004 r. przez Miedzynarodowa Organizacje Najwyzszych Organéw Kontroli/
Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI).

4 ,Zmienione Standardy Kontroli Wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu”
Komisji Europejskiej przyjete w 2007 r. (The Revised Internal Control Standard for
Effective Management SEC (2007) 1341, appendix 1).
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ryzyko, dokonywac jego analizy oraz okresla¢ sposéb najbardziej ade-
kwatnej reakcji na nie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z art. 9 pr. bank. na banki nato-
zono obowiazek wprowadzenia wewnetrznego systemu zarzadzania,
stanowiacego zbior zasad i mechanizméw odnoszacych sie do proce-
sow decyzyjnych zachodzacych w banku oraz do oceny prowadzonej
dzialalnosci bankowej i obejmujacego co najmniej system zarzadzania
ryzykiem oraz system kontroli wewnetrznej. Regulacyjnie podobnie,
kontrola zarzadcza obejmuje gtéwnie gospodarke finansowa jednostek
sektora finansow publicznych i stanowi ogot dziatan podejmowanych
dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. W jednym i drugim przypadku
kontrola dotyczy wewnetrznego sposobu zarzadzania ryzykiem oraz
zapewniania efektywnej realizacji odnosnych celéw i zadan. W jednym
i drugim przypadku cele kontroli unormowane sa bardzo podobnie. Re-
gulacyjnie podobienstwo tych instytucji, przy oczywistym zastrzezeniu
réznic materialnoprawnych i w zakresie obszaru prawa, w ktérym sa
stosowane, polega na tym, ze poprzez wyznaczenie celéw, monitoring
i weryfikacje podejmowanego ryzyka na biezaco przeprowadza sie
czynnosci samosanujace dziatalno$¢ podmiotéw i realizowane dziatania.

Oproécz zarzadzania ryzykiem do celéw kontroli zarzadczej zalicza
sie rowniez przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowa-
nia. Rozumiane jest to w standardach jako koniecznos¢ zapewnienia
i ksztaltowania wlasciwego srodowiska wewnetrznego, a wiec wtasnie
takiego, ktére w swej dzialalnosci i realizowanych zadaniach wspiera¢
bedzie przestrzeganie wartosci etycznych. Osoby zarzadzajace i pracow-
nicy powinni by¢ swiadomi wartosci etycznych przyjetych w jednostce
i przestrzegac¢ ich przy wykonywaniu powierzonych zadan. Stusznie
konkretyzowane sa te standardy jako dbatos¢ o to, aby osoby zarza-
dzajace i pracownicy posiadali wiedze, umiejetnosci i doswiadczenie
pozwalajace skutecznie i efektywnie wypelnia¢ powierzone zadania.
Wskazany standard przypomina niedawno wprowadzona do prawa
bankowego, wspomniang juz powyzej, instytucje whistleblowing, czyli
procedure anonimowego zglaszania wskazanemu czltonkowi zarzadu,
aw szczegolnych przypadkach radzie nadzorczej banku naruszen prawa
oraz obowiazujacych w banku procedur i standardéw etycznych. Warto
réowniez podkredli¢, ze standardy prawidlowego i rzetelnego systemu
zarzadzania oraz systemu kontroli wewnetrznej sa pochodna przyjecia
w prawie bankowym, iz bank jest instytucja zaufania publicznego, co
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przejawia sie rowniez w przestrzeganiu i promowaniu standardéw
etycznych w dzialalnosci bankowej. Natomiast zgodnie z § 45 rozpo-
rzadzenia MF z 2017 r. bank ma obowiazek opracowywac i wdraza¢
procedury anonimowego zgtaszania przez pracownikéw naruszen pra-
wa oraz obowiazujacych w banku procedur i standardéw etycznych.

Kolejnym obszarem wykazujacym znaczne analogie regulacyjne
w zakresie zapewniania systemow zarzadzania ryzykiem i kontroli
wewnetrznej w sektorze publicznym i prywatnym jest identyfikacja,
zarzadzanie i monitorowanie ryzyka w dzialalnosci instytucji sektora
publicznego i bankowego. Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej
zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwiekszenie prawdopodobienstwa
osiagniecia celow i realizacji zadan. Jak juz wskazano, zarzadzanie
ryzykiem jest najbardziej ,rynkowym” elementem obecnym w dziatal-
nosci sektora publicznego. Wazne, ze w standardach kontroli zarzad-
czej wskazano, iz co najmniej raz w roku nalezy dokona¢ identyfikacji
ryzyka (a w razie istotnej zmiany warunkéw — ponownej identyfikacji)
w odniesieniu do celéw i zadan, a w przypadku dziatu administracji
rzadowej lub jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzgledni¢,
iz cele i zadania sa realizowane takze przez jednostki podlegle lub
nadzorowane.

Z kolei zarzadzanie ryzykiem finansowym w dzialalnosci instytucji
finansowych jest fundamentalnym elementem nie tylko kontroli we-
wnetrznej w sektorze bankowym, ale réwniez zasadniczym celem pod-
stawowej dziatalnosci bankowej, ktéry polega wtasnie na efektywnym
i bezpiecznym identyfikowaniu, wywazaniu i zarzadzaniu ryzykiem
w dzialalnosci bankowej, co stanowi w istocie Zrédlo zyskéw instytucji
finansowych. Zgodnie z art. 9b. ust. 1 pr. bank. zadaniami systemu za-
rzadzania ryzykiem sa: identyfikacja, pomiar lub szacowanie, kontrola
oraz monitorowanie ryzyka wystepujacego w dziatalnosci banku stuzace
zapewnieniu prawidtowosci procesu wyznaczania i realizacji szczegoéto-
wych celéw prowadzonej przez bank dziatalnosci. W ramach systemu
zarzadzania ryzykiem bank: (1) stosuje sformalizowane zasady stuzace
okreslaniu wielkosci podejmowanego ryzyka i zasady zarzadzania ryzy-
kiem; (2) stosuje sformalizowane procedury majace na celu identyfika-
cje, pomiar lub szacowanie oraz monitorowanie ryzyka wystepujacego
w dzialalnosci banku, uwzgledniajace réwniez przewidywany poziom
ryzyka w przysztosci; (3) stosuje sformalizowane limity ograniczajace
ryzyko i zasady postepowania w przypadku przekroczenia limitow;
(4) stosuje przyjety system sprawozdawczo$ci zarzadczej umozliwiajacy
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monitorowanie poziomu ryzyka; (5) posiada strukture organizacyjna
dostosowana do wielkosci i profilu ponoszonego przez bank ryzyka.

Organizacja systemu zarzadzania ryzykiem i systemu kontroli we-
wnetrznej w banku, zgodnie z rozporzadzeniem MF z 2017 r., przebiega
na trzech poziomach, ktére sa niezalezne, co ma gwarantowac lepsze
wykonanie zadan. Na pierwszy poziom sklada sie zarzadzanie ryzykiem
w dzialalnosci operacyjnej banku, natomiast na drugi poziom sktada sie
co najmniej: zarzadzanie ryzykiem przez pracownikdw na specjalnie
powolywanych do tego stanowiskach lub w komoérkach organizacyjnych
oraz dzialalnos¢ komorki do spraw zgodnosci. Z kolei trzeci poziom
wyznacza dzialalnos¢ komorki audytu wewnetrznego. Do waznych za-
gadnien zwiazanych z systemem zarzadzania ryzykiem zaliczy¢ nalezy
postanowienia konkretyzujace zarzadzanie tym ryzykiem a obejmujace,
zgodnie z § 7 tego rozporzadzenia: identyfikacje, pomiar lub szacowanie,
kontrole, monitorowanie ryzyka oraz raportowanie o ryzyku. W banku
funkcjonuje system sprawozdawczosci zarzadczej, wspomagajacy proces
decyzyjny w zakresie zarzadzania ryzykiem w banku, na ktéry sktada
sie w szczegdlnosci raportowanie o ryzyku. Mozna uzna¢, ze wlasnie
sprawozdawczos¢ zarzadcza jest kluczem do prawidlowego zarzadzania
ryzykiem.

Do cennych postanowien usprawniajacych zarzadzanie ryzykiem
naleza réwniez postanowienia nakladajace na bank, na podstawie
§ 21 rozporzadzenia MF z 2017 r., m.in. przed wprowadzeniem nowe-
go produktu, obowiazek przeprowadzenia procesu przygotowawcze-
go, obejmujacego zwlaszcza analize zgodnosci produktu ze strategia
zarzadzania bankiem i strategia zarzadzania ryzykiem; identyfikacje
istotnych rodzajéw ryzyka zwiazanych z produktem w ramach systemu
zarzadzania ryzykiem; uwzglednienie rodzaju produktu w stosowa-
nych metodach identyfikacji, pomiaru lub szacowania ryzyka; ustale-
nie limitow, zasad ewidencji ksiegowej i raportowania; zatwierdzenie
wprowadzenia produktu przez zarzad banku lub odpowiednie komitety
powolane przez zarzad banku®.

Z kolei na podstawie art. 69 ust. 4 u.f.p. Minister Finansow okreslit
szczegotowe wytyczne w zakresie planowania dziatalnosci i zarzadza-
nia ryzykiem dla jednostek sektora finanséw publicznych*. Szczegdl-
nie element zarzadzania ryzykiem w sektorze finanséw publicznych

** M. Fedorowicz, System zarzgdzania ryzykiem i system kontroli wewnetrznej w bankach,
Komentarz praktyczny Lex dla Bankéw nr 320628, s. 1-10.
# Dz.Urz. MF 2012, poz. 56.
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stanowi o zaadaptowaniu kategorii znanej rynkowi finansowemu do
sfery finanséw publicznych. Stusznie uznaje sie, ze terminowa realizacja
okreslonych celéw i zadan publicznych, zgodnie z przepisami prawa,
w sposdb oszczedny i efektywny jest obarczona ryzykiem i stad two-
rzenie polityk i procedur koordynowania dziatan jest nieodzowne dla
identyfikacji czy analizy zrédetl ryzyka, a nastepnie zarzadzania tym
ryzykiem. Zgodnie z analizowanymi wytycznymi Ministra Finanséw
dwupoziomowy system zarzadzania ryzykiem w kontroli zarzadczej
(I poziom — jednostka sektora finanséw publicznych, Il poziom — dziat
administracji rzadowej/jednostka samorzadu terytorialnego) polega
m.in. na: stosowaniu jednolitej metodologii zarzadzania ryzykiem, prze-
prowadzaniu samooceny kontroli zarzadczej**, sktadaniu oswiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej przez podmioty odpowiedzialne w ramach
II poziomu. Natomiast na podstawie art. 71 u.f.p. do zadan Ministra
Finanséw nalezy koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych, ktéra przejawia sie w: upowszechnianiu
standardéw kontroli zarzadczej; wydawaniu wytycznych; wspétpracy
z krajowymi i zagranicznymi organizacjami oraz wspotpracy z komi-
tetami audytu. Urzeczywistnienie celu zarzadzania ryzykiem jako celu
kontroli zarzadczej réwniez jest uzaleznione ex ante od otrzymywania
informacji zarzadczej.

Minister Finanséw okreélil tez w formie komunikatu szczegdtowe
wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow
publicznych dotyczace samooceny kontroli zarzadczej tych jednostek jako
instrumentu monitorowania i oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej*.

Podsumowanie

Analizy przeprowadzone w opracowaniu wykazuja, ze instytucje obecne
w sektorze rynkowym moga by¢ wykorzystywane do osiagania celow
istotnych dla finanséw publicznych. Tworzy¢ to moze i powinno nowy

> Samoocena kontroli zarzadczej ma szczegdlne znaczenie w przypadku tych jed-
nostek, ktore nie dysponuja innymi narzedziami oceny kontroli zarzadczej, np. audytem
wewnetrznym. Zob. Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z 16 I 2011 r. w sprawie szcze-
goétowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora
finanséw publicznych (Dz.Urz. MF 2011 Nr 2, poz. 11).

4 Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 II 2011 r. w sprawie szczegdtowych
wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw
publicznych (Dz.Urz. MF 2011 Nr 2, poz. 11).
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trend regulacyjny — szerokiego uwzgledniania w regulacjach z zakresu
finanséw publicznych instytucji (w sensie przedmiotowym) wtasciwych
prawu bankowemu czy prawu rynku finansowego.

Takie regulacyjne wykorzystanie instytucji prawnych z obszaru prawa
rynku finansowego w finansach publicznych, zwlaszcza w elemen-
cie kontroli i zarzadzania ryzykiem, wydaje sie szczegolnie potrzebne
i moze stanowi¢ dobry regulacyjny wyznacznik na przyszios¢. Spetnia
bowiem kilka celéw: (1) wyraza mozliwo$¢ w okreslonym zakresie ,ryn-
kowego” spojrzenia na prawo finanséw publicznych; (2) jest wyrazem
mozliwosci samoregulacyjnych sektora finanséw publicznych w za-
kresie tej kontroli; (3) wspiera funkcjonalnie i wewnetrznie rozumiana
zasade ponoszenia odpowiedzialnosci za popelnione bledy w zakresie
kontroli zarzadczej.

System kontroli wewnetrznej w prawie bankowym i kontroli za-
rzadczej w prawie finanséw publicznych sa wewnatrzsystemowymi
elementami wspierania zasady bezpieczenstwa obrotu prawnego i bez-
pieczenstwa prawnego. Wymienione instytucje kontrolne sa do siebie
regulacyjnie podobne zaré6wno w zakresie celéw, pelnionych funkcji,
jakimetody regulacyjnej, z tym ze w sektorze publicznym dookreslenie
kontroli zarzadczej odbywa sie za pomoca wzorcow i standardéw po-
stepowania wyznaczonych w komunikacie Ministra Finanséw*. Z tego
punktu widzenia w prawie bankowym uregulowanie dotyczace systemu
kontroli wewnetrznej jest pelniejsze i bazuje na ustawie oraz rozpo-
rzadzeniu, a zatem na znormatywizowanych wzorcach, ktére moga
by¢ takze okreslane w wytycznych i zalecaniach Europejskich Orga-
noéw Nadzoru Finansowego (ESA, European Supervisory Authorities),
zgodnie z art. 133 ust. 1a ustawy pr. bank. podlegajacych uwzglednieniu
przez KNF, np. w drodze wlaczenia do rekomendacji KNF czy po pro-
stu do aktéw prawa UE i krajowego w formie odpowiednio: dyrektyw
i rozporzadzen (réwniez delegowanych i wykonawczych) oraz ustaw.

Mozna zauwazy¢, ze w prawie bankowym wystepuje wieksza precy-
zjaregulacyjna niz w ustawie o finansach publicznych i, jak juz stusznie
podkreslono w pismiennictwie, nie powinno by¢ tak, ze w przepisach
o charakterze odpowiedzialnosciowym pojawiaja sie zwroty uzalez-
niajace pociagniecie do odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, o ile mialy wplyw na szeroko pojete uszczuplenia
$rodkéw publicznych, gdyz wystepuje powazny problem z interpretacja

¥ Zob. zwlaszcza W. Witalec, op. cit., s. 52-63.



System kontroli wewnetrznej w bankach a instytucja kontroli zarzgdczej 69

sformutowania ,wpltyw”#. W tym kontekscie system kontroli wewnetrz-
nej w prawie bankowym wydaje sig, juz choc¢by tylko na poziomie
regulacyjnym, zdecydowanie lepiej unormowany.

Trzeba jednak takze wspomnie¢, z punktu widzenia podstaw praw-
nych analizowanych instytucji, Zze w elemencie kontroli zaréwno
w prawie bankowym, jak i w prawie finansow publicznych pojawia sie
mozliwos¢ rozwiniecia dziatalnosci samoregulacyjnej, odpowiednio,
bankdéw czy jednostek sektora finanséw publicznych, ktéra oczywiscie
wyznaczona jest ramami prawnymi nie tylko regulacji krajowych, ale tez
unijnych (np. w zakresie polityki wynagrodzen w prawie bankowym czy
w odniesieniu do samokontroli zarzadczej polegajacej na sporzadzaniu
raportéw samooceny). Rzecz jasna, nalezy ponadto zwr6ci¢ uwage na
niepokojace zjawisko rozrostu i wzmocnionego obiegu dokumentacji
kontrolnej i sprawozdawczej. Z tego punktu widzenia wydaje sie, ze
ponownie lepiej uregulowano system kontroli wewnetrznej w prawie
bankowym, wyznaczajac mu ramy w ustawie i rozporzadzeniu Mini-
stra Finansow, pozostawiajac zarazem w pewnym zakresie swobode
decyzyjna organom zarzadzajacym bankiem. W odniesieniu do kon-
troli zarzadczej przykladowo okreslone w standardach (komunikatach
Ministra Finanséw) raporty samooceny czy standardy prowadzenia
kontroli zarzadczej nie musza by¢ jednolicie stosowane badz rozumiane
przez jednostki sektora finanséw publicznych, skoro standardy te nie
zostaly przyjete w formie rozporzadzenia. Sytuacja ta moze miec¢ jednak
pozytywne strony, stwarza bowiem mozliwos¢ wewnetrznego wypra-
cowania i przyjecia takiego sposobu prowadzenia kontroli zarzadczej,
ktéry bedzie ukierunkowany na specyfike dziatalnosci danej jednostki
sektora finansow publicznych.

W kontroli zarzadczej obowiazki nalozono na kierownika jednostki
sektora finanséw publicznych i ministréw resortowych oraz wdjta, bur-
mistrza czy prezydenta miasta i przewodniczacego zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie art. 69 u.f.p., a nieprzestrze-
ganie postanowien z zakresu kontroli zarzadczej, zgodnie z art. 18¢
ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, stanowi jej naruszenie. Z kolei zapewnienie systemu kontroli
wewnetrznej w bankach jest obowiazkiem zarzadu banku, zgodnie
bowiem z art. 9a pr. bank. to zarzad banku projektuje, wprowadza oraz
zapewnia dzialanie systemu zarzadzania, a rada nadzorcza sprawuje

4 Tbidem.
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nadzér wewnetrzny nad wprowadzeniem systemu zarzadzania oraz
ocenia adekwatnos¢ i skutecznos¢ tego systemu. Natomiast nadzér nad
przestrzeganiem przez bank postanowien art. 9-9f ustawy pr. bank.
pelni KNF.

Po przeprowadzeniu poréwnania systemu kontroli wewnetrznej
i kontroli zarzadczej mozna zauwazy¢, ze pojecie oraz cele systemu
kontroli wewnetrznej i kontroli zarzadczej sa analogiczne, z oczywi-
stym zastrzezeniem réznic obszaru prawa bankowego i prawa finanséw
publicznych. Wystepujace w prawie finanséw publicznych znaczace
odwzorowanie systemu kontroli wewnetrznej w kontroli zarzadczej
formutowane moze by¢ réwniez na podstawie poréwnania kryteriow
realizowanych kontroli, w obydwu przypadkach uwzgledniajacych m.in.
skutecznos¢, efektywnos¢, wlasciwe zarzadzanie ryzykiem czy moni-
torowanie tego ryzyka, wiarygodnos¢ sprawozdawczosci kontrolnej
(finansowej) oraz zgodno$¢ dziatania banku (czy jednostki sektora
finanséw publicznych) z przepisami prawa, regulacjami wewnetrznymi
badz standardami rynkowymi wtasnie (art. 9c ust. 1 pr. bank. i art. 68
ust. 2 u.f.p.).

Dokonane analizy poréwnawcze pozwolily na sformutowanie
twierdzenia o istnieniu analogicznych funkcji petnionych przez sys-
tem kontroli wewnetrznej w prawie bankowym i kontroli zarzadczej
w prawie finanséw publicznych. Naleza do nich: (1) funkcja kontrolna,
(2) funkcja monitorowania ryzyka oraz (3) funkcja, ktéra mozna by na-
zwac funkcja wzmacniajaca zdolnosci samoregulacyjne, odpowiednio,
bankéw czy jednostek sektora finanséw publicznych. Wydaje sie jednak,
ze w rdzny sposob rozlozone sa akcenty normatywne poszczegdlnych
analizowanych funkcji w zakresie omawianych uregulowan. W od-
niesieniu do pierwszej funkcji mozna wskaza¢, ze analizy tresci pojec
,system kontroli wewnetrznej” oraz ,kontrola zarzadcza” skupiaja sie
na ustaleniu wzorcéw kontrolnych - z zastrzezeniem réznorodnosci
obszaréw badanej materii — wywodzacych sie zaréwno z prawa UE,
jak i prawa polskiego, a dotyczacych ulokowania mechanizméw kon-
trolnych wewnatrz bankéw i jednostek sektora finanséw publicznych,
ktérych istnienie i prawidtowe funkcjonowanie zagwarantowane jest
mozliwoscia uzycia srodkéw nadzorczych przez KNF (system kontroli
wewnetrznej) lub zainicjowania procedury za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (kontrola zarzadcza). W odniesieniu z kolei do
funkcji monitorowania ryzyka uznac nalezy, ze zar6wno w odniesie-
niu do systemu kontroli wewnetrznej, ulokowanej w szerzej pojetym
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mechanizmie zarzadzania bankiem, jak i w odniesieniu do kontroli
zarzadczej element identyfikacji ryzyka i jego ewaluacji stanowi wazny
element procesu kontrolnego, bedac w sektorze bankowym funda-
mentem prowadzonej dzialalnosci finansowej, a w finansach publicz-
nych nowszym instrumentem, stusznie pomyslanym jako nowoczesny,
,ynkowy” instrument zarzadzania dzialalnoscia jednostek sektora fi-
nansow publicznych. Trzecia z wyréznionych funkcji, wzmacniajaca
zdolnosci samoregulacyjne, odpowiednio, bankéw albo jednostek
sektora finanséw publicznych, zwiazana jest z wewnetrznym charak-
terem instytucji kontrolnych. Zaré6wno w regulacji systemu kontroli
wewnetrznej w prawie bankowym, jak i w kontroli zarzadczej w prawie
finanséw publicznych istnieje mozliwos¢ ustalania przez banki czy
jednostki sektora finanséw publicznych wzorcéw postepowania bar-
dziej rygorystycznych, jak i dostosowanych do specyfiki realizowanej
dzialalnosci, oczywiscie w zakreslonych ramach prawnych. Ten obszar
wystepujacy pomiedzy wiazacymi regulacjami minimalnymi a mozli-
woscia dookresdlenia postepowania za pomoca strategii czy réznych
rodzajéw polityki bankowej z jednej strony, a z drugiej dokumentéow
ewaluujacych kontrole zarzadcza mozna zaliczy¢ do obszaru dostepnej
samoregulacji dla podmiotéw objetych tymi uregulowaniami. Wydaje
sie jednak, ze wskazana samoregulacja jest zapewniona w wigkszym
stopniu w prawie bankowym, system kontroli wewnetrznej nastawiony
jest bowiem na wewnetrzne przyporzadkowanie organom decyzyjnym
banku okreslonych funkcji kontrolno-nadzorczych, a ponadto na wy-
pracowanie mechanizméw samonaprawczych (whistleblowing). System
kontroli wewnetrznej w bankach stanowi potrzebna ex ante kontrole
dziatann banku, tacznie z mechanizmami oceny nowo powstajacych
produktow czy ustug finansowych oferowanych konsumentom. Z kolei
kontrola zarzadcza wydaje sie zbiorczym instrumentem kontrolnym
do zgodnego z przepisami prawa, skutecznego i efektywnego badania
stanow i zjawisk proceséw gospodarowania srodkami publicznymi
inie ,wymusza” w takim stopniu jak precyzyjniej uregulowany system
kontroli wewnetrznej stosowania mechanizméw prognostycznych
i naprawczych. W odniesieniu do kontroli zarzadczej wydaje sie réw-
niez, ze punkt regulacyjnej ciezkosci normatywnej zostat ukierunko-
wany w wiekszym stopniu na wzmocnienie zdolnosci ewaluacyjnej
jednostek sektora finanséw publicznych, na usprawnianie sektora
publicznego poprzez wdrozenie nauk o zarzadzaniu do systemu fi-
nanséw publicznych, tak jak wczesniej uczyniono to w odniesieniu do
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kontroli wewnetrznej, i stworzenie systemu wewnetrznego zarzadzania
bankiem w prawie bankowym. Reprezentatywna jest takze funkcja
monitorowania ryzyka jako ,rynkowego” elementu podlegajacego
urzeczywistnieniu w ramach celéw kontroli zarzadczej. W odniesie-
niu do kontroli zarzadczej to gtéwnie kierownik jednostki sektora
finanséw publicznych decyduje o tym, czy zawarte w komunikatach
Ministra Finanséw wzorce raportow beda podlegaly doprecyzowaniu
badz uszczegdtowieniu w zaleznosci od specyfiki danej jednostki. Stan-
dardy kontroli zarzadczej nie sa sformalizowane, w przeciwienstwie do
bardziej precyzyjnych i sformalizowanych standardéw systemu kon-
troli wewnetrznej w prawie bankowym. System kontroli wewnetrznej
w bankach jest ujety w precyzyjnie okreslone ramy prawne w postaci
nie tylko postanowien ustawy, ale rowniez dyrektywy CRD IV oraz
rozporzadzenia CRR, a takze rozporzadzenia Ministra Finansow do-
tyczacego sposobu realizacji obowiazkéw i uprawnien zwiazanych
z systemem kontroli wewnetrznej w bankach. Tym samym w zakresie
systemu kontroli wewnetrznej w prawie bankowym wskaza¢ mozna,
ze podlega on bardziej formalistycznej regulacji, a mimo to, jak sie
wydaje, pozostawia bankom duzo miejsca na dziatalno$¢ samoregu-
lacyjna, ktéra uwzglednia¢ musi wyznaczone ramy prawne. Strategie
irodzaje polityki bankowej musza bowiem uwzgledniac cele systemu
kontroli wewnetrznej i znalez¢ normatywne zakotwiczenie w art. 9-9f
ustawy pr. bank. System kontroli wewnetrznej w bankach lepiej, cho¢
nie idealnie, wpisuje sie w tradycyjnie rozumiane pojecie kontroli
i jako precyzyjniej uregulowany wprowadza poczucie stabilnosci re-
gulacyjnej. Z kolei pojecie kontroli zarzadczej trudno uporzadkowa¢
w tradycyjnym podejsciu kontrolnym, brak bowiem precyzyjnych stan-
dardéw kontrolnych. Ponadto nastawienie na ewaluacje dziatalnosci
i autokontrole oraz rozrost obowiazkéw zwiazanych z raportowaniem,
jak sie wydaje, utrudnia mocne zakotwiczenie tej instytucji w prawie
finanséw publicznych. Zaréwno jednak kontrola zarzadcza, jak i system
kontroli wewnetrznej w bankach stanowia bardziej procesy, systemy
ciaglego zarzadzania, ktére mocno ukierunkowane sa na ex ante dzia-
fania kontrolne oraz wczesne ostrzeganie, a takze na biezaca ocene
i ciagle monitorowanie, ktore to elementy uzupelniane sa dzialaniami
naprawczymi i autokorekcyjnymi, rozwijajacymi zdolnosci samore-
gulacyjne tak instytucji finansowych, jak jednostek sektora finanséw
publicznych.
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THE INTERNAL CONTROL SYSTEM IN BANKS AND THE MANAGEMENT
CONTROL INSTITUTION IN THE PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary

The aim of the study is to analyse two selected supervision institutions: the man-
agement control in the public finance sector and the internal control system in
banks as examples of regulatory and supervision institutions, having regard to
their functional similarities in the two areas of financial law: public finance law
and financial market law, and banking law. The study was inspired by the desire to
answer the question about the essence of internal control in public finance (man-
agement control), which shows, at least in terms of the control objectives, many
elements characteristic for internal control systems operating in banks. The aim of
the article is also to answer the question about the way of understanding the notion
of “internal control” under the banking law and public finance law, its essence, ob-
jectives, functions, as well as the coherence of the understanding of the objectives
and criteria of internal control in the widely understood financial law areas.

However, the research objective is also to show the differences between man-
agement control and internal control as supervision institutions, which due to the
specificity of the controlled financial matters are separate and thereby allow to
present the functions of control institutions related to the needs specific to particular
areas of the broadly understood financial law and a multi-faceted approach to the
most effective use of control institutions.

Keywords: financial control — internal control — management control — banking
law — public finance law



