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Management control in territorial self-government units
- outline of the problem

Streszczenie:

Kontrola zarzadcza zostata zdefiniowana w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych' obowigzujacej od 1 stycznia 2010 r. Zastapita wczesniejsze pojecie
kontroli finansowej. Zgodnie z art. 68 ustawy o finansach publicznych, kontrole zarzad-
czg w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét dziatan podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza nie ogranicza sie wytgcznie do procedur,
instrukcji i zarzadzen kierownictwa. Skutecznos¢ kontroli zarzadczej zalezy w duzym
stopniu od sposobu, w jaki pracownicy jednostki wykonujg wynikajace z niej obowigz-
ki%. Najogolniej, przez kontrole rozumie sie badanie zgodnosci stanu istniejacego ze
stanem postulowanym, ustalenie zasiegu i przyczyn rozbieznosci oraz przekazanie wy-
nikow tego ustalenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji zar6wno podmiotowi
kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu?®.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, samorzad terytorialny, sektor finanséw publicznych.

! Tekst jedn. Dz.U.z 2017 r,, poz. 2077, dalej: u.f.p.

2 K. Winiarska, Ocena realizacji celéw kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych - wyniki badan ankietowych, ,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowo-
éci” 2016, tom 86 (142), s. 53.

8 H. Gawronski, Kontrola zarzgdcza w samorzqdzie terytorialnym, http://www.
samorzad.lex.pl/czytaj/- /artykul/kontrola-zarzadcza-w-samorzadzie-terytorialnym
[dostep: 29-03-2010].
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Abstract:

Management control has been defined in the Public Finance Act 2009 with effect from
January 2010. Replaced the earlier concept of financial control. In line with article 68 of
the Public Finance Act, management control in public finance sector bodies is generally
a step taken to ensure that objectives and tasks are implemented in a lawful, efficient,
cost effective and timely manner. Management control is not limited to procedures,
instructions and executive orders. The effectiveness of management control depends
to a large extent on the way in which individuals perform their obligations. The le-
gal provision cited here draws its source of management science in combination with
the teaching of administration. Generally, the control is understood as a study of the
compliance of the existing condition with the postulancy state, determination of the
extent and causes of discrepancies, and transmission of results of this determination,
and sometimes the resulting dispositions both to the controlled entity and to the orga-
nizationally superior entity.

Keywords: management control, local government, public finance sector

Wprowadzenie

Celem przeprowadzonej analizy w ramach tegoz artykutu jest
przedstawienie zarysu problemowego kontroli zarzadczej jako reali-
zacji zadan jednostki zgodnie z kryteriami wyliczonymi w art. 68 ust.
1 u.f.p. Okreslenie, a nastepnie osiggniecie celéw i zadan ma charakter
podstawowy i zindywidualizowany dla kazdej instytucji opierajacej
swoje funkcjonowanie na ustawie o finansach publicznych. Cele i zada-
nia powinny by¢ okreslone w sposo6b transparentny, tak aby nie pozo-
stawiaty wielu rozbieznosci interpretacyjnych.

Kontrola zarzadcza jest czesto utozsamiana z pojeciem kontroli kie-
rowniczej pojmowanej jako systematyczne dziatanie, ktérego celem
jest ciagte monitorowanie efektywnosci jednostki i ewentualne podej-
mowanie dziatan korygujacych w sytuacji wystepowania nieprawidto-
wosci®.

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczeg6lnosci:

1. zgodnoSci dzialalnos$ci z przepisami prawa oraz procedurami

wewnetrznymi,

2. skutecznosci i efektywnoSci dziatania,

* K. Winiarska, Ocena realizacji..., op. cit., s. 54.
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wiarygodnoSci sprawozdan,

ochrony zasobdw,

przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,
efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji,

zarzadzania ryzykiem.

Cele kontroli zarzadczej wyznaczaja jednoczes$nie jej zakres. Oceny

No s w

sprawnosci funkcjonowania kontroli zarzadczej mozna dokona¢ w kaz-
dej jednostce lub w grupie jednostek, dobranych wedtug okreslonego
kryterium®.

W tradycji europejskiej wyksztatcity sie dwa znaczenia pojecia
ykontrola”. Termin control uzywany w obszarze kultury anglosaskiej
wigze sie z wykonywaniem witadzy publicznej, ktorej istotg jest kie-
rowanie i zarzadzanie z zaakcentowanym elementem nadzoru. W tym
znaczeniu kontrola obejmuje nie tylko badanie, konfrontowanie, lecz
takze czynnos$ci wtadcze, polegajace na wprowadzeniu w zycie decyzji
majacych na celu doprowadzenie do zgodnosci stanu rzeczywistego ze
stanem postulowanym®.

W kontynentalnej czesci Europy pod pojeciem ,kontroli” najczesciej
rozumie sie obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycz-
nego, poréwnywanie rzeczywistosci z zamierzeniami i sygnalizowanie
kompetentnym jednostkom o dokonanych spostrzezeniach. W tym
ujeciu kontrola nie obejmuje mozliwosci podejmowania wobec kon-
trolowanego Zadnych witadczych dziatan. Takie rozumienie kontroli
przewaza rowniez w polskiej doktrynie prawniczej. W opracowaniach
z tego zakresu prezentowany jest poglad, iz punktem wyjscia w okre-
Sleniu, czym jest kontrola, s3 dwa podstawowe elementy dziatalnos$ci
ludzkiej: wyznaczenia i wykonania. Ujmowanie, poréwnywanie i wy-
jasnianie stosunkéw miedzy nimi stanowi o istocie kontroli. Wyzna-
czenia okres$laja, decydujg i tworzg obraz stanu, ktérego osiaggniecie
jest konieczne, pozadane, uznane za obowigzujace, wartoSciowe, cen-
ne, potrzebne i przydatne. Bedac wzorcami dziatalno$ci rzeczywistej,

* Ibidem.
¢ E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne, Komentarz praktyczny,
Gdansk 2014, s. 320.
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wyznaczenia stanowig zarazem kryterium jej oceny. Z kolei wykonania
to faktyczne dziatania poszczeg6lnych osdb lub zespotéw, ktére moga
stanowi¢ catkowitg lub cze$ciowg realizacje wyznaczen albo mogg tez
by¢ czesciowo lub catkowicie niezgodne z wyznaczeniami dotyczgcymi
tej dziatalnosci’.

1. Charakter i cele kontroli zarzadczej

Celem bezposrednim kontroli jest dostarczenie podmiotom odpo-
wiedzialnym za kierownictwo informacji o badanym zjawisku. Osig-
gniecie tego celu lezy bowiem w bezposrednim zasiegu funkcji kon-
trolnej. W zaleznos$ci od sposobu wykorzystania uzyskanych w wyniku
kontroli informacji mozna osiagna¢ dalsze cele. Miedzy innymi po-
$rednio kontrola ma przyczynia¢ sie do zapewnienia zgodno$ci mie-
dzy stanem rzeczywistym a stanem obowiazujacym. Jednak podjete
w nastepstwie kontroli dziatania zmierzajace do zapewnienia zgodno-
$ci wykonan z wyznaczeniami stanowig juz czes¢ dziatalnosci pokon-
trolnej, dla ktérej sama kontrola moze jedynie wskaza¢ Srodki stuzace
realizacji tego celu®.

Dazenie do osiggniecia okres§lonych celéow jest mniej lub bardziej
ztoZzonym procesem. Liczba rodzajéow kontroli - poprzez mnoZenie
rozlicznych kryteriéw - jest praktycznie nieograniczona. Nalezy wska-
zac¢ podziat kontroli na wewnetrzng oraz zewnetrzng, o czym decyduje
usytuowanie podmiotu kontrolujacego wobec podmiotu kontrolowa-
nego. Wyniki kontroli sa punktem wyj$cia do podejmowania dziatan
zmierzajacych do doprowadzenia zgodnos$ci wyznaczenn z wykona-
niami. Tym samym kontrole uznaje sie za cze$¢ szerszej dziatalnosci
kierowniczo-zarzadzajacej. Jednak w momencie podjecia czynnej inge-
rencji wobec podmiotu kontrolowanego konczy sie kontrola, a zaczyna
sie ,nadzor”®.

7 Ibidem, s. 321.
8 E. Ruskowski, .M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 321.
9 Ibidem, s. 322.
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W polskiej literaturze prawniczej od dawna konsekwentnie roz-
granicza sie pojecie kontroli i nadzoru®. Wtasciwoscia nadzoru jest
mozliwo$¢ wywierania wpltywu, ingerencja w dziatalnos¢ podmiotu
kontrolowanego. Réznica miedzy kontrola, a nadzorem polega na tym,
ze organ nadzorujacy nie tylko stwierdza i ocenia, jak to czyni organ
kontrolujacy, ale takze wspoétadministruje, decyduje o dziatalno$ci
nadzorowanego. Tam, gdzie wchodzi w gre prawo wydania polecenia,
wigzacej dyrektywy o zmianie kierunku dziatania, gdzie w gre wchodzi
kierowanie, méwi sie o nadzorze, a nie kontroli. Nadz6r nie ogranicza
sie do obserwacji, a taczy sie z czynnikiem kierowania za posrednic-
twem sformutowanych dyrektyw!!.

W omawianym art. 68 u.f.p. zamierzeniem ustawodawcy byto sku-
pienie kontroli nie tylko w aspektach dziatalnosci stricte finansowej,
lecz na wszystkich aspektach dziatalnosci jednostki. Podstawowym ele-
mentem kontroli zarzadczej w administracji ma by¢ odpowiedzialno$¢
kazdego kierownika jednostki za wdrozZenie i monitorowanie takich ele-
mentéw kontroli zarzadczej, aby jednostka osiggata wyznaczone jej cele
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny oraz terminowy!2.

W wiekszo$ci jednostek samorzadowych obowigzujg procedury
wewnetrzne. Popularnym sposobem objasniania regulacji wewnetrz-
nych sg réwniez instrukcje. Znacznie rzadziej znajdujg zastosowanie
wytyczne, ktére stanowig pomocne narzedzie w identyfikacji obsza-
réw lub elementéw wymagajacych ulepszen. W zasadniczej mierze
szereg jednostek samorzadowych dla sprawnego funkcjonowania kon-
troli zarzadczej posiada w swoich strukturach wewnetrzne regulaminy
organizacyjne, okre$lajgce zakres uprawnien i odpowiedzialno$ci po-
szczegblnych komérek organizacyjnych.

Dla efektywno$ci i skuteczno$ci dziatania danej jednostki waznym
elementem jest dokonanie wyznaczenia celd6w operacyjnych powig-
zanych z celami strategicznymi, co wskazuje na wzorcowe dziatanie

107, Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjqg samorzqgdowq w Polsce, Warszawa 1931,
s.114.

1], Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1961, s. 212.

12 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 322.
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- zarzadzanie tymi jednostkami. Dla celéw strategicznych wyznaczone
powinny by¢ cele operacyjne dzielace kompetencje na siatke struktury
organizacyjnej w jednostce, z jednoczesnym przypisaniem zadan i od-
powiedzialno$ci. Realizacje celu mierzy sie miernikami, ktére mogg
by¢ sformutowane iloSciowo, wartoSciowo, jakoSciowo lub w inny spo-
s6b (np. stopien uzyskania wyznaczonego efektu). Waznym elementem
jest rowniez wskazanie odpowiednich miernikéw stuzacych do oceny
skutecznosci realizacji celow jednostki. Réznorodnos$¢ miernikow,
w stosunku do zblizonej struktury badanej jednostki, bedzie utrudniaé
ocene skutecznosci i efektywnosci realizowanych celéw. Mierniki ilo-
Sciowe wystepuja gtéwnie w jednostkach funkcjonujacych od wielu lat.
W nowych jednostkach przewazaja mierniki jako$ciowe. Mierniki war-
toSciowe pojawiajg sie w jednostkach, ktére posiadajg wdrozony audyt
wewnetrzny oraz budzet zadaniowy.

Jednostki samorzadowe s3 zobligowane do sporzadzania rozbudo-
wanego zestawu sprawozdan budzetowych, ktére cechuje rozna cze-
stotliwo$¢ (miesiac, kwartat, pétrocze, rok). Oprécz nich przygotowuja
takze roczne sprawozdania finansowe odzwierciedlajace ich sytuacje
finansowg. Wiarygodno$¢ sprawozdan ma szczegélne znaczenie, czego
wyrazem jest wigczenie tego aspektu do katalogu zadan kontroli za-
rzadczej'®. Kontrola finansowa dotyczy proces6w zwigzanych z groma-
dzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodaro-
waniem mieniem®*.

Zadaniem kontroli zarzadczej jest zagwarantowanie wiarygodno$ci
sprawozdan, z czym wiaze sie tez zapewnienie odpowiedniej jako$ci
zawartych w nich informacji. Jednocze$nie warto zwroci¢ uwage na
wystepujgce sprzezenie zwrotne, poniewaz wiarygodnos$¢ sporzadza-
nych sprawozdan warunkuje efektywnos$¢ i skuteczno$¢ kontroli za-
rzadczej w innych jej obszarach?®®.

Koncepcja kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadowych wska-
zuje ochrone zasobéw jako jeden z istotnych obszaréw wymagajacych

13 K. Winiarska, Ocena realizacji..., op. cit., s. 62.
1 E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 191.
15 K. Winiarska, Ocena realizacji..., op. cit., s. 62.
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nadzoru, weryfikacji i monitoringu, zgodnie z art. 68 ust. 2 u.f.p. Ochro-
na zasobdw jednostki obejmuje kilka obszaréw, wsrod ktérych mozna
wyrdznic:

1. ochrone fizyczng jednostki i jej pracownikéw,

2. ochrone informacji,

3. ochrone zasob6w materialnych,

4. ochrone srodkéw finansowych'®.

Ochrona fizyczna jednostki i jej pracownikéw dotyczy spelnienia
wszystkich wymaganych norm i standardéow w zakresie dostepu do
jednostki i jej pomieszczen oraz zapewnienie bezpieczenstwa pra-
cownikéw. Osobom zarzadzajacym i wskazanym pracownikom nalezy
powierzy¢ odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony i wtasciwe wy-
korzystanie zasobow jednostki, uwzgledniajac warunki techniczno-or-
ganizacyjne niezbedne do wdrozenia wymagan bezpieczenstwa'’.

Mimo, ze sektor finanséw publicznych cechuje zasada jawnosci, wy-
stepuja jednak obszary wymagajace zachowania tajemnic (panstwowa,
stuzbowa, itp.). Istotnym zagadnieniem jest réwniez obszar ochrony
danych osobowych?8.

Ochrona zasob6éw materialnych dotyczy ochrony srodkéw trwatych,
warto$ci niematerialnych i prawnych oraz materiatéw. S3 to sktadniki
majatku, z ktérych korzystaja pracownicy, wykonujac swoje obowigzki.
Wprowadzenie o$wiadczen od odpowiedzialnosci materialnej pracow-
nikéw zwiekszy racjonalno$¢ wykorzystania majatku®®.

Ochrona srodkéw finansowych dotyczy obrotu $rodkami pieniez-
nymi w formie gotowkowej oraz bezgotéwkowej. Dostep do zasobow
powinien by¢ przypisany na podstawie wprowadzonych w danej jed-
nostce mechanizméw powierzenia zadan, delegowania uprawnien
i rozliczenia odpowiedzialnos$ci®.

Celem kontroli jest zabezpieczenie mienia przed utratg, zapewnie-
nie petnej i terminowej realizacji zadan oraz celowego i oszczednego

16 Ibidem, s. 63.
17 Ibidem.
18 Ibidem, s. 64.
9 Ibidem.
20 Ibidem.
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wydatkowania $rodkéw publicznych, a takze zapewnienie prawidlo-
wego systemu prowadzenia rachunkowosci w taki sposéb, aby mozli-
we byto rzetelne ustalenie sytuacji majatkowej i wyniku finansowego
jednostki oraz odpowiednie wykorzystanie poczynionych ustalen dla
potrzeb zarzadzania jednostkg?.

Kolejnym celem kontroli zarzadczej w danej jednostce jest prze-
strzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania. Zasady prze-
strzegania postaw etycznych w jednostkach samorzadowych powinny
by¢ opracowywane w postaci kodekséw lub innych regulacji w tym za-
kresie??, Takim podstawowym sposobem upowszechniania zachowan
etycznych sg m.in.:

1. dobre przyktady postepowania,

2. szkolenia i konferencje,

3. upowszechnianie informacji o przypadkach naruszenie etyki.

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej w jednostkach samo-
rzadowych za najistotniejszy element kontroli nalezy uznaé system
informacyjny. Jest on tworzony przez Kierownictwo jako zbior réz-
nego rodzaju zarzadzen, instrukcji, procedur, wytycznych zasad i me-
chanizméw ukierunkowanych na generowanie i rozpowszechnianie
zbioréw informacji umozliwiajgcych realizacje wszystkich funkcji za-
rzadzania. Przy konstrukcji tego systemu szczegdlng uwage przypisu-
je sie identyfikacji potrzeb informacyjnych réznych uzytkownikéw, co
zapewnia elastyczno$¢ systemu informacyjnego i zdolno$¢ sprostania
oczekiwaniom kierownictwa i pracownikéw. Oczekujg oni informacji
wtasciwych, dostepnych oraz przydatnych do sprawnego zarzadzania,
oraz wypelniania obowigzkéw kontrolnych?.

2. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zie-
lona Géra 2002, s. 328.

22 B. Nadolna, Przestrzeganie zasad etycznego postepowania jako przedmiot kontroli
zarzqgdczej w wybranych jednostkach sektora finanséw publicznych, Wyniki badan ankie-
towych, , Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2014, s. 833.

23 K. Winiarska, Ocena realizacji..., op. cit., s. 68.
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2. Obowiazki organéw odpowiedzialnych za kontrole

Art. 69 ustawy o finansach publicznych okresla zakres odpowie-
dzialno$ci za funkcjonowanie poszczegélnych pozioméw kontroli
zarzadczej w jednostkach catego sektora finanséw publicznych oraz
wskazuje na uprawnienia wybranych podmiotéw w przedmiocie okre-
Slenia standard6w i wytycznych w tej kontroli?*.

Na tle analizowanego przepisu mozna wyrdzni¢ dwa zasadnicze
poziomy wykonywania kontroli zarzadczej. Poziom I obejmuje wyko-
nywanie kontroli zarzadczej w poszczeg6lnych jednostkach sektora
finans6w publicznych, za co odpowiedzialno$¢ ponosza kierownicy
jednostek. Natomiast poziom II obejmuje wykonywanie kontroli na
szczeblu dziatu administracji rzagdowej, a w przypadku sektora samo-
rzadowego - na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego (gmin,
powiatéw, wojewodztw samorzadowych). Odpowiedzialni za te kon-
trole sa ministrowie kierujacymi poszczeg6lnymi dziatami administra-
cji rzadowej, a w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego od-
powiednio wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), starostowie
i marszatkowie?.

Przyktadem wskazanego poziomu Il wykonywania kontroli na
szczeblu sektora samorzadowego moze by¢ orzeczenie z dnia 12 czerw-
ca 2014 r, wydane przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny we Wrocta-
wiu?®, w ktéorym to sad oddalit skarge ztozong przez Powiat Lubinski
przeciwko Wojewodzie Dolnoslgskiemu. Dnia 27 listopada 2013 r.
w drodze uchwaly Zarzad Powiatu w Lubinie odwotat ze stanowiska
Dyrektora Zespotu Szkét i Placowek Oswiatowych w Lubinie. Przyczyna
odwotania z funkcji Dyrektora byty liczne nieprawidtowosci w sprawo-
waniu dotychczasowej funkcji, stwierdzone w wyniku przeprowadzo-
nej w okresie od dnia 24 maja 2013 r. do 31 sierpnia 2013 r. oraz od
2 wrze$nia 2013 r. do 30 wrze$nia 2013 r. kontroli doraZznej w zakresie

24 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 325.

%5 Ibidem, s. 325.

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 czerwca 2014 r, IV SA/Wr 232/14, LEX
nr 1784450.
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spraw finansowych i administracyjnych jednostki. Wojewoda Dolno$l3-
ski w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 6 lutego 2014 r. stwierdzit nie-
wazno$¢ uchwaty Zarzadu Powiatu w Lubinie w sprawie odwotania Dy-
rektora Zespotu Szkét i Placowek Oswiatowych w Lubinie. Uzasadniajac
powyzsze rozstrzygniecie podnidst, Ze w toku badania legalnosci opisa-
nej uchwaty organu nadzoru stwierdzit jej podjecie z istotnym narusze-
niem art. 38 ust. 1 pkt 2 ustawy o systemie o$wiaty?’. Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wydanym orzeczeniu stwierdzit, ze
kontrola sgdu daje podstawe do stwierdzenia, Ze zaskarzone rozstrzy-
gniecie nadzorcze nie narusza prawa. Tryb i przestanki odwotania dy-
rektora szkoty uregulowane sg przepisami ustawy o systemie o$wiaty.

Do organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego na-
lezy przede wszystkim kontrola podlegtych jednostek. Ustawa zobo-
wigzuje do poddania takiej kontroli co najmniej 5% wydatkéw w kaz-
dym roku. Do tego organu nalezy takze kontrola urzedu jednostki
samorzadu terytorialnego i wszelkich dokonywanych w tym obszarze
operacji finansowych?®,

Zgodnie z art. 69 ust. 1 u.f.p. wynika, ze do obowigzkéw oséb od-
powiedzialnych za kontrole zarzadcza nalezy zapewnienie adekwat-
nego, skutecznego i efektywnego funkcjonowania tej kontroli. Préba
logicznego rozumowania i wyktadni jezykowej tego przepisu oznacza,
ze kontrola zarzadcza ma by¢ wykonywana w sposob efektywny i sku-
teczny, przez co nalezy rozumie¢ skuteczng i efektywna realizacje ce-
16w, standardéw i wytycznych tej kontroli%.

Mimo znacznego postepu, wielu szkolen i seminariéw na temat
kontroli, jej dziatanie jest nadal mato skuteczne. Konieczne jest szer-
sze praktyczne stosowanie przepiséw polskiego i unijnego prawa oraz
wzmocnienie zdolno$ci kontroli*'.

27 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 2198.

28 E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Prawo finansowe..., op. cit., s. 192.

29 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 326.

30]. Osiatynski, Finanse publiczne. Ekonomia i Polityka, Warszawa 2006, s. 259.
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3. Standardy kontroli zarzadczej

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych zo-
staty okres$lone przez Ministra Finans6w w komunikacie Ministra Fi-
nanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.3!

Standardy te okre$lajg podstawowe wymagania odnoszace sie do
kontroli zarzadczej w catym sektorze finansow publicznych. Ich celem
jest promowanie wdrazania w sektorze finans6w publicznych spdjne-
go i jednolitego modelu kontroli zarzadczej zgodnego z miedzynaro-
dowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych
zadan organizacji, ktéra ja wdraza, i warunkow, w ktoérych organizacja
dziata. Standardy te stanowig uporzadkowany wzér wskazéwek, ktore
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny
wykorzystywaé do tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroli
zarzadczej. Zostaty one przedstawione w pieciu grupach odpowiadajga-
cych poszczegbélnym elementom kontroli zarzadczej:

1. $rodowisko wewnetrzne,

2. zarzadzanie ryzykiem,

3. mechanizmy kontroli,

4. informacja i komunikacja,

5. monitorowanie i ocena®2.

Srodowisko wewnetrzne w sposéb istotny wptywa na jako$é kon-
troli zarzadczej. Na $srodowisko wewnetrzne sktadaja sie:

1. uczciwo$¢ i inne wartoSci etyczne kierownika oraz innych pra-
cownikoéow jednostki,
kompetencje zawodowe,
struktura organizacyjna jednostki,
okre$lanie celéw i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji,
zasady powierzania uprawnien,

ok W

31 Dz.U. Min. Fin. nr 15, poz. 84.
32 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit,, s. 327.
3 Ibidem.
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Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwiekszenie prawdopodobien-
stwa osiggniecia celéw i realizacji zadan. Proces zarzadzania ryzykiem
powinien by¢ udokumentowany. Obejmuje on:

1. okre$lenie misji istnienia jednostki, celéw i zadan, ich monitoro-

wanie i ocene realizacji,

2. identyfikacje i analize ryzyka,

3. reakcja na ryzyko3.

Standardy w zakresie mechanizméw kontroli wskazuja, Ze system
kontroli zarzadczej powinien by¢ elastyczny i dostosowany do spe-
cyficznych potrzeb jednostki samorzadu terytorialnego. Mechanizm
kontroli powinien stanowi¢ odpowiedZ na konkretne ryzyko. Warto
zadba¢, aby koszty wdrozenia i stosowania mechanizméw kontroli nie
byty wyzsze niz uzyskane dzieki nim korzysci. Dokumentacje systemu
kontroli stanowia:

1. procedury wewnetrzne,
instrukcije,
wytyczne,
dokumenty okreslajace zakres obowigzkéw pracownikow,
inne dokumenty wewnetrzne®®.

Standardy w zakresie informacji i komunikacji wskazuja, Ze osoby za-
rzadzajgce oraz pracownicy powinni mie¢ zapewniony dostep do informa-
cji niezbednych do wykonywania przez nich obowigzkow. System komu-
nikacji powinien umozliwi¢ przeptyw potrzebnych wewnatrz jednostki

AN

informacji, zaréwno w kierunku pionowym jak i poziomym. Efektywny
system komunikacji powinien zapewni¢ nie tylko przeptyw informacji,
ale takze ich wtasciwe zrozumienie przez odbiorcéw. Nalezy réwniez za-
pewni¢ efektywny system wymiany waznych informacji z podmiotami ze-
wnetrznymi majagcymi wptyw na osiaganie celéw i realizacje zadan®.
Standardy w zakresie monitorowania i oceny przewiduja, ze sys-
tem kontroli zarzadczej powinien podlega¢ biezagcemu monitorowaniu
i ocenie. Nalezy monitorowac¢ skuteczno$¢ poszczegélnych elementow

3 Ibidem.
35 Ibidem.
36 Ibidem.

-97 -



Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne XIV (1)/2018

systemu kontroli zarzadczej. Zidentyfikowane tg droga problemy nale-
zy na biezaco rozwiazywacé. Zrédtem do uzyskania zapewnienia o stanie
kontroli powinny by¢ wyniki monitorowania, wyniki samooceny systemu
oraz wyniki przeprowadzonych kontroli i audytéw. Uzyskanie zapewnie-
nia moze przybrac forme osSwiadczenia o stanie kontroli zarzadczej*’.

W przepisach art. 69 ust. 4 i 5 u.f.p. ustawodawca upowaznit Mi-
nistra Finans6w do okreslenia szczegétowych wytycznych w zakresie
kontroli zarzadczej. Ma ono charakter fakultatywny, a wytyczne moga
by¢ wyrazone jedynie w formie komunikatu. Nie stanowig one przepi-
séw prawa powszechnie obowigzujgcego. Sg jedynie wskazéwkami dla
jednostek samorzadu terytorialnego i catego sektora finanséw publicz-
nych w zakresie kontroli zarzadcze;.

Jak dotychczas Ministerstwo Finanséw nie zdecydowato sie na opra-
cowanie wytycznych dotyczacych catego systemu kontroli zarzadcze;.
Opracowane zostaty jedynie wytyczne dotyczace samooceny kontroli
zarzadczej*®. Wskazuje sie w nich, Ze jednym z warunkéw zapewnienia
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej jest monitoro-
wanie i ocena jej funkcjonowania. W wytycznych przedstawiono ogoél-
ne informacje dotyczace samooceny kontroli zarzadczej, w tym ogdlne
informacje o samoocenie i roli audytu wewnetrznego, korzys$ciach i za-
grozeniach ptynacych z procesu samooceny?®.

Zgodnie z art. 71 u.f.p. Minister Finanséw sprawuje role koordyna-
tora dziatan jednostek catego systemu finanséw publicznych w zakre-
sie kontroli zarzadczej. Katalog zadan mieszczacy sie w pojeciu kon-
troli zarzadczej jest otwarty. W poréwnaniu do ustawy o finansach
publicznych z 2005 r. ustawodawca wyraZnie oddzielit obowigzki Mi-
nistra Finanséw w zakresie kontroli w jednostkach sektora finanséw
publicznych od koordynacji audytu wewnetrznego. Obecnie kwestie
zwigzane z koordynacjg audytu wewnetrznego zostaty uregulowane
w odrebnych przepisach (art. 292 u.f.p.)*.

37 Ibidem, s. 328.

3 Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r,, w sprawie szczeg6-
towych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora
finanséw publicznych (Dz. Urz. Ministra Finanséw Nr 2, poz. 11).

39 E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 328.

40 Ibidem, s. 340.
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Podsumowanie

Nalezy zaznaczy¢, ze sama istota, jak réwniez wystepowanie kon-
troli zarzadczej w kazdej jednostce samorzagdowej pozytywnie wptywa
na ich funkcjonowanie. Jednym z najistotniejszych elementéw kontro-
li mozna uzna¢ wyznaczenie odpowiednich celéow i zadan dla danej
jednostki, ale rowniez instytucji podlegtych tym jednostkom. Wazne
jest wyznaczenie odpowiednich pozioméw systeméw monitorowa-
nia realizacji wyznaczonych celéw i zadan. Sama skutecznos$¢ kontro-
li zarzadczej w gtéwnej mierze zalezy od sposobu, w jaki pracownicy
jednostki samorzgdowej wykonuja wynikajace z niej obowigzki. Kaz-
da jednostka jest inna, kazda jednostka ma inne cele i zadania, kazda
jednostka napotyka inne trudnosci i wyzwania - to kierujacy nig musi
wiedzie¢, co zrobi¢, by zadania jego jednostki byty jak najlepiej realizo-
wane. Jak najlepiej to - w mysl ustawy - zgodnie z prawem, terminowo,
oszczednie i efektywnie. Warto podkresli¢, Ze oszczednie i efektywnie
nie znaczy zawsze najtaniej.

Zarys problematyki tematycznej w przedstawionym artyku-
le wskazuje iz jednostki samorzadu terytorialnego stopniowo
opracowujg, adaptuja oraz wdrazajg coraz lepsze rozwigzania
w zakresie kontroli zarzadczej, nie tracac swojej tozsamosci i od-
rebnosci lokalnej. Wydaje sie jednak, Zze wzorce dobrych prak-
tyk i zwiekszanie stopnia doprecyzowywania szczegétowych
rozwigzan beda prowadzity do jeszcze lepszego funkcjonowania
organdéw samorzadu terytorialnego. Bogate doswiadczenie wielu
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w zakresie zarza-
dzania i podnoszenia sprawno$ci instytucjonalnej juz przynosi
efekty w postaci stosowania procedur i opiséw proceséw umozli-
wiajgc wypetnianie wymogow poszczegolnych standardéw kon-
troli zarzadczej.
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