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Magdalena Lyszkiewicz
Wyzsza Szkota Bankowa w Gdansku

KONTROLA ZARZADCZA
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIETLE POLSKICH UREGULOWAN PRAWNYCH

Streszczenie: Zarzadzanie finansami lokalnymi, zar6wno na poziomie strategicznym i opera-
cyjnym, nie moze si¢ odbywac bez rozwinigtych systeméw kontroli. Funkcjonalny, adekwat-
ny do potrzeb, a tym samym skuteczny system kontroli jest jednym z gléwnych elementow
zarzagdzania finansami lokalnymi. Kontrola zarzadcza odgrywa kluczowg role w zarzadzaniu
ryzykiem, zwigksza bezpieczenstwo dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. W opra-
cowaniu przeprowadzono ogdlng analizg polskiego ustawodawstwa odnoszacego si¢ systemu
kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Oméwione zostaty obowiazuja-
ce standardy, ktore tworza ramy dziatalno$ci kontrolnej w jednostkach.

Stowa kluczowe: kontrola, samorzad terytorialny, prawo.

1. Wstep

Wiasciwe zarzadzanie finansami publicznymi, zaré6wno na poziomie strategicznym,
jak i operacyjnym, nie jest mozliwe bez stosowania rozwinigtych systemow kontro-
li. Prawidlowo funkcjonujacy, adekwatny do potrzeb, a przez to skuteczny system
kontroli jest jednym z najwazniejszych elementow zarzadzania finansami, tym bar-
dziej ze odgrywa kluczowg role w zarzadzaniu ryzykiem. Chociaz kontrola jest za-
wsze wtdrna wobec planowania (nie kreuje bowiem nowej rzeczywistos$ci), a system
kontroli nie moze by¢ gwarancja sprawnego dziatania jednostki samorzadu teryto-
rialnego, to niewatpliwie podnosi on bezpieczenstwo dziatan podejmowanych przez
sektor publiczny zgodnie z obowigzujacym prawem i przyjeta polityka rozwoju.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych' wprowadzita istotne
zmiany dotyczace funkcjonowania kontroli w jednostkach samorzadu terytorialne-
go. Wdrozono wowczas nowg kategorie kontroli, tj. kontrole zarzadcza, ktoéra ma na
celu zwigkszenie efektywnosci i racjonalnosci wykorzystania srodkéw publicznych
poprzez stworzenie kompletnego systemu, ktory bedzie skutecznie wykorzystywat
mechanizmy szeroko rozumianej kontroli wewngtrznej. Zgodnie z intencjg ustawo-

' DzU 2009, nr 157, poz. 1240.
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dawcy, kontrola zarzadcza zastgpita obowigzujacy do 1 stycznia 2010 r. system kon-
troli finansowej. Zmiana ta nie dotyczy jedynie innego nazewnictwa, wprowadzono
bowiem nowe rozwigzania majace zwickszy¢ kontrole nad wydatkami publicznymi?.

Dokonywane w ostatnich latach zmiany legislacyjne w zakresie kontroli za-
rzadczej sprawity, ze ciagle mamy niewielka wiedzg teoretyczng i doswiadczenie
w zakresie integracji systemow kontroli zarzadczej i audytu w samorzadzie tery-
torialnym. Niezbg¢dne sg wigc wszelkiego rodzaju informacje, ktére pozwolg lepiej
zrozumie¢ istote kontroli zarzadczej jako narzedzia oceny dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu za cel niniejszego opracowania przyje-
to przedstawienie podstawnych kwestii prawnych kontroli zarzadczej w sektorze
finans6w publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem jednostek samorzadu tery-
torialnego.

2. Istota kontroli zarzadczej

Kontrola jest procesem badajacym zgodnos¢ stanu faktycznego ze stanem postulo-
wanym. Jej rezultatem ma by¢ ustalenie przyczyn oraz rozmiaru rozbieznosci. We-
dlug H. Fayola kontrola powinna by¢ procesem ciggtego konfrontowania staniu ist-
niejgcego z przyjetym planem, ustanowionymi regutami i instrukcjami®. Zgodnie
z Migdzynarodowymi Standardami Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewngtrznego,
kontrola to kazde dziatanie podejmowane przez kierownictwo, radg lub inne jed-
nostki w celu zarzadzania ryzykiem i zwigkszenia prawdopodobienstwa zrealizowa-
nia ustalonych celéw i zadan. Kierownictwo planuje, organizuje i kieruje wykona-
niem wlasciwych dziatan, dajac racjonalne zapewnienie, ze cele i zadania zostana
zrealizowane®. W tym znaczeniu kontrola jest wiec srodkiem prowadzacym do reali-
zacji celow, a nie celem samym w sobie.

Aby kontrola zarzadcza byta prawidlowo sprawowana w organizacji, musi spet-
nia¢ nastepujace funkcje’: informacyjng — dostarcza¢ informacji o stanie, przebiegu
oraz skutkach dzialan; instruktazowa — doradza¢ kontrolowanemu, dawa¢ instruk-
cje, udziela¢ mu stosownej pomocy; pobudzajaca — stymulowa¢ motywacje kon-
trolowanych do usprawnienia dziatan; profilaktyczng — zapobiega¢ wystgpowaniu
niepozadanych zjawisk. Warto rowniez zaznaczy¢, ze w zalezno$ci od charakteru
prowadzonej dziatalnosci i stylu zarzadzania rozrdézni¢ mozna zasadniczo odmienne

2 E. Stawinska-Tomtata, Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki wdro-
zenia systemu, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 3.

3 Z. Dobrowolski, Teoretyczne podstawy kontroli, Wydawnictwo ORGANON, Zielona Goéra
2003, s. 9, 14-15.

4 Miedzynarodowe Standardy Profesjonalnej Praktyki Audytu Wewnetrznego, Zatacznik do ko-
munikatu nr 8 Ministra Finanséw z dnia 20 kwietnia 2010 r., w sprawie standardow audytu wewnetrz-
nego w jednostkach sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF nr 5, poz. 24.

5 A. Chrisidu-Budniak, J. Korczak, A. Pakula, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania, Ko-
lonia Limited, Wroctaw 2003, s. 19.
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podejscia do kontroli. W ujeciu strukturalnym kontrola w jednostkach samorzadu
terytorialnego ma cechy zblizone do typu kontroli biurokratycznej. W konsekwencji
wplywa to na cel podejscia do kontroli (podporzadkowanie pracownikow), strukture
organizacyjng urzedow (wysmukta struktura, oddziatywanie z gory na dot), stopien
sformalizowania ($ciste przepisy, formalne narz¢dzia kontroli, sztywna hierarchia)
oraz uczestnictwo pracownikow w procesie kontroli (ograniczone i formalne)®. Pro-
ces kontroli przebiega na ogdt wedtug ustalonego wzorca, co czesto wynika z biuro-
kratycznego ujecia procesu zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego.
Nowe regulacje prawne sg rezultatem poszukiwan narzedzi zwigkszenia efek-
tywnosci gospodarowania finansami publicznymi i odchodzg od zasad biurokracji
weberowskiej na rzecz modelu menadzerskiego. Ustawa o finansach publicznych
z 2009 r.” wyr6znia dwa gltowne nurty kontrolne. Pierwszy z nich, kontrola zarzad-
cza, przyjmuje, co do zasady, forme kontroli wewngtrznej. Drugi, audyt wewnetrz-
ny, nazywany czesto ,,kontrolg kontroli”, zajmuje si¢ oceng calego systemu kontroli
w danej jednostce. Warto podkresli¢, ze pozorne podobienstwa migdzy kontrolg za-
rzadcza a audytem wewngtrznym, sg mylace. Audyt wyraza si¢ bowiem we:
— wspieraniu zarzadzania jednostka dzigki systematycznej ocenie kontroli zarzad-
czej, a nie odpowiadaniu za jej funkcjonowanie;
— monitorowaniu stabos$ci systemu kontroli zarzadczej, a nie ich korygowaniu;
— sugerowaniu zmian, inicjowaniu stworzenia przepisow i regulacji wewngtrz-
nych, ale nie ich opracowywaniu;
— pomaganiu w identyfikacji i ocenie zagrozenia w dziatalnosci, a nie zarzadzaniu
ryzykiem?®.
Kontrola zarzadcza natomiast, zgodnie z art. 68 ustawy o finansach publicznych
z 2009 r., ma shuzy¢ realizacji celéw i1 zadan jednostki w sposéb zgodny z obowigzu-
jacym prawem, efektywnie, oszczgdnie i terminowo. Uznano bowiem, ze skupienie
kontroli jedynie na procesach finansowych, czym w zasadzie zajmowata si¢ dotych-
czas kontrola finansowa, nie pozwala w pelni powigzac naktadow z realizacjg celow
jednostki®. Warto jednak zaznaczy¢, ze wprowadzenie kontroli zarzadczej nie za-
stgpito praktyk stosowanych przez kontrol¢ finansowa, a jedynie je rozszerzyto. Do
gltéwnych celéw kontroli zarzadczej nalezy m.in. ocena zgodnosci z prawem i pro-
cedurami, rzetelnosci sprawozdan, skutecznosci i efektywnosci dziatania, ochrony
zasobow, zarzadzania ryzykiem oraz przestrzegania zasad etycznego postepowania.

¢ B. Kozuch, A. Kozuch, B. Plawgo, Kontrola wewngtrzna. Przeglgd zakresu. Kryteria oceny
systemu. Sprawozdawczos¢ zewnetrzna. Ocena systemu, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce,
Warszawa 1999, s. 134.

7 DzU 2009, nr 157, poz. 1240.

8 K. Winiarska, Audyt wewnetrzny 2008, Difin, Warszawa 2008, s. 80.

® K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarzgdczej w jednostkach sektora finansow publicznych.
Omowienie i propozycje wzorcowych rozwigzan, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z o.0.,
Gdansk 2010, s. 9.
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Kontrola zarzadcza wprowadza do sektora publicznego metody zarzadzania
wiasciwe dla sektora prywatnego. Kontrola w tym rozumieniu zawiera w sobie takie
elementy, jak: nadzor — mechanizm zakladajacy istnienie wiasciwego kierownic-
twa, przywodztwa oraz kontroli hierarchicznej na wszystkich etapach dziatalnosci;
controlling — instrument wspomagania kierownictwa w osigganiu celd6w poprzez do-
starczanie informacji; koordynacj¢ planowania i kontroli z system personalno-orga-
nizacyjnym; kierowanie strategiczne i operacyjne oraz zarzadzanie ryzykiem — pro-
ces identyfikacji, szacowania i hierarchizacji pojedynczych zdarzen mogacych mie¢
niekorzystny wplyw na osiaganie celow. System kontroli zarzadczej w finansach
publicznych ustanowiono na dwoch poziomach. Pierwszy, podstawowy, to system
kontroli w poszczegdlnych jednostkach sektora finansow publicznych. Drugi funk-
cjonuje na poziomie dziatu administracji rzadowej, a takze w jednostkach samorza-
du terytorialnego'®. Za zapewnienie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej na pierwszym poziomie odpowiada kierownik jednostki, na poziomie
drugim za$ wojt lub burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek wojewodz-
twa, a w dziatach administracji publicznej odpowiedni minister.

Kontrola zarzadcza powinna stanowi¢ kompleksowy, trwaty, samodzielnie i
samoczynnie dziatajacy strukturalnie uporzadkowany system. Na system kontro-
li zarzadczej jednostki sktadajg si¢ powigzane z sobg, uzupetniajace si¢ elementy,
ogniwa kontroli oraz czynno$ci kontrolne. Sa one wspoélzalezne oraz powigzane ze
sktadnikami jednostki oraz funkcjami zarzadzania. Dobrze zaplanowany system
kontroli powinien dziala¢ ciagle i systematycznie. System kontroli musi by¢ kom-
pletny, obejmowac wszystkie operacje i obszary dziatalnosci, a jednocze$nie dziatac
elastycznie — w zalezno$ci od rozmiaru i czestosci wystepowania uchybien'’.

3. Standardy dotyczace kontroli zarzadczej

Jak juz wspomniano, kontrola zarzadcza wprowadzona zostata cytowang juz ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z przepisami obowigzu-
jacej wezesniej ustawy, z dnia 30 czerwca 2005 r."2, system kontroli wewnetrznej
funkcjonowatl w jednostkach samorzadu terytorialnego pod postacig kontroli finan-
sowej. Roznice miedzy tymi dwoma podej$ciami przedstawia tabela 1.

Obecny system kontroli zarzadczej w instytucjach publicznych zostat oparty
na definicji kontroli wewngtrznej, stosowanej przez Migdzynarodowa Organizacj¢
Najwyzszych Organow Kontroli/Audytu (INTOSAI), zgodnie z ktérg kontrola we-
wnetrzna jest narzedziem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej
pewnosci, ze cele zarzadzania zostaly osiagnicte. Nalezy ja rozumiec jako zespot
dziatan, czynnosci i przedsiewzig¢ organizatorskich obejmujacy wszystkie obszary

10 Komunikat nr 23 Ministra Finanséow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF z dnia 30 grudnia 2009 r.

'S, Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, PWE, Warszawa 2008, s. 101-102.

12 DzU 2005, nr 249, poz. 2104.
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Tabela 1. Zasadnicze rdznice mi¢dzy kontrolg finansowa a kontrola zarzadcza

w ustawach o finansach publicznych

Ustawa o finansach publicznych
z dnia 30 czerwca 2005 r.

Ustawa o finansach publicznych
z dnia 27 sierpnia 2009 r.

Art. 44 ust. 1

Kierownik jednostki sektora finansow publicznych jest
odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowej, w
tym za wykonywanie okreslonych ustawa obowiazkoéw
w zakresie kontroli finansowe;.

Art. 53 ust. 1

Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych
jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki finansowe;j
jednostki.

Art. 47 ust. 1

Kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw
publicznych dotyczy procesow zwigzanych z groma-
dzeniem i rozdysponowaniem $rodkow publicznych

oraz gospodarowaniem mieniem.

Art. 68 ust. 1

Kontrolg zarzadcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych stanowi ogoét dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Art. 47 ust. 2

Kontrola finansowa obejmuje:

1. Przeprowadzenie wstepnej oceny celowosci zacig-
gania zobowigzan finansowych i dokonywanych
wydatkow;

2. Badanie i porownywanie stanu faktycznego ze
stanem wymaganym w zakresie dotyczacym
procesow pobierania i gromadzenia $rodkéw pub-
licznych, zaciagania zobowiazan finansowych
i dokonywania wydatkow ze $rodkéw publicznych
oraz zwrotu srodkow publicznych;

3. Prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowa-
nie procedur, o ktérych mowa w pkt. 2.

Art. 68 ust. 2

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szcze-
golnosci:

1. Zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi;

Skutecznosci i efektywnosci dziatania;
Wiarygodnosci sprawozdan;

Ochrony zasobow;

Przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania;

Efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;
Zarzadzania ryzykiem.

Nk LN

~o

Art. 47 ust. 3

Kierownik jednostki ustala w formie pisemnej proce-
dury kontroli finansowej, biorac pod uwage standardy
kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych, oraz zapewnia ich przestrzeganie.

Art. 69 ust. 1

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej

i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowiagz-

kow:

1. Ministra w kierowanych przez niego dziatach
administracji rzadowej;

2. Wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewod-
niczacego zarzadu jednostki samorzadu teryto-

Audytem wewnetrznych jest ogot dziatan obejmujacych
niezalezne badanie systemow zarzadzania i kontroli

w jednostce, w tym procedur kontroli finansowej,

w wyniku ktorego kierownik jednostki uzyskuje obiek-
tywna i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, efektywnosci

i skutecznosci tych systemow.

rialnego;
3. Kierownika jednostki.
Art. 48 ust. 1 Art. 272

Audyt wewngetrzny jest dziatalnoscia niezalezna

i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra
kierujacego dziatem lub kierownika jednostki

w realizacji celow i zadan przez systematyczna oceng
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena ta
dotyczy w szczegodlnosci adekwatnosci, skutecznosci

i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administra-
cji rzadowej lub jednostce.

Art. 187 ust. 21i 3

Przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego kontroluje przestrzeganie, przez podlegte

i nadzorowane przez siebie jednostki sektora finansow
publicznych, realizacji procedur w zakresie celowosci
zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow. Kontrola, o ktorej mowa w ust. 2, obejmuje
w kazdym roku co najmniej 5% wydatkow podlegtych
jednostek organizacyjnych.

BRAK

Zrédto: K. Puchacz, Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow publicznych.
Omowienie i propozycje wzorcowych rozwigzan, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr
Sp. z 0.0., Gdansk 2010, s. 13-15.
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dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. Na system kontroli wewngtrznej sktadaja si¢
dwa niezalezne rodzaje kontroli. Pierwszym z nich jest kontrola funkcjonalna (/nter-
nal Control), sprawowana przez kazdego pracownika w zakresie jako$ci
i poprawno$ci wykonywanych przez niego czynnosci oraz dokonywana przez jego
bezposredniego zwierzchnika i osoby z nim wspodtpracujace, drugim za$§ kontrola
instytucjonalna (Internal Audit — audyt wewngtrzny), wykonywana przez wydzielo-
ng organizacyjnie, niezalezng, wyspecjalizowang komorke lub osobe, ktorych dzia-
tania sg cze$cig procesu monitorowania mechanizméw kontroli wewngtrznej'.

Definicja ta stanowita punkt wyjscia do okreslenia charakteru kontroli finanso-
wej w systemie finansow publicznych w Polsce. Zgodnie z obowigzujacym do konca
2009 r. ustawodawstwem w zakresie finanséw publicznych', w mysl art. 35 kontrola
finansowa dotyczyta proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem
srodkéw publicznych oraz z gospodarowaniem mieniem. Zawarte w ustawie roz-
strzygniecia nawigzywaly do problematyki kontroli zarzadczej, skupiajacej si¢ wo-
kot zagadnien efektywnego i skutecznego wykorzystania posiadanych zasobow fi-
nansowych. W jednostkach sektora publicznego kontrola finansowa prowadzita do:
zapewnienia przestrzegania procedur kontroli oraz przeprowadzenia wstegpnej oceny
celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow; badania
oraz poroOwnania stanu faktycznego ze stanem wymaganym pobierania i groma-
dzenia $rodkow publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow ze $rodkéw publicznych, udzielania zaméwien publicznych oraz zwrotu
srodkéw publicznych, a takze prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowania
procedur kontroli.

Nalezy zaznaczy¢, ze kluczowym elementem definicji INTOSAI sg cele jednost-
ki, natomiast w ustawie o finansach publicznych z 2005 r., gdy mowa jest o kontro-
li finansowej pojecie celow, misji jednostki nie zostalo uwzglednione. Dlatego tez
kontrola finansowa cz¢sto mogta by¢ niestusznie ograniczana jedynie do finanso-
wych aspektow dziatalnosci jednostki. Ustawodawca w nowej ustawie o finansach
publicznych zadbat o to, aby kontrola zarzadcza zostata zdefiniowana w szerszym
zakresie. Zgodnie z art. 68 nowej ustawy o finansach publicznych, ma ona odgrywac
shuzebna rolg wobec jednostki poprzez uwzglednienie celow jej dzialalnosci oraz za-
rzadzanie ryzykiem's. Ponadto procesy kontrolne zostaly zwiazane z zarzadzaniem
we wszystkich obszarach organizacyjnych jednostki. Dziatania te musza by¢ usyste-
matyzowane 1 oparte na powszechnie obowigzujgcych standardach, tak by mozliwa
byta weryfikacja obszarow i ocena podmiotow systemu finanséw publicznych!'®,

13 Por. J. Bamberska, Audyt wewnetrzny i kontrola finansowa w jednostkach sektora finanséw
publicznych, [w:] Sprawozdawczosé i rewizja finansowa w procesie podnoszenia kwalifikacji kadry
menedzerskiej, Materialy Konferencyjne Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2003, s. 26.

14 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU 2005, nr 249, poz. 2104.

15 K. Puchacz, wyd. cyt., s. 7-8.

16 P. Walentynowicz, Nowy rodzaj kontroli — kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ,,Poradnik Rachunkowosci Budzetowej” 2010, nr 8, s. 5.
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Za kontrol¢ zarzadcza odpowiedzialny jest Minister Finansow, ktéry miat obo-
wiazek ogloszenia standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych
zgodnych z mi¢dzynarodowymi regulacjami oraz koordynacji kontroli zarzadczej
poprzez okreslenie i upowszechnianie standardow kontroli zarzadczej. Obowig-
zujace standardy zostaty ogtoszone 16 grudnia 2009 r. w Komunikacie w sprawie
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych!’. Zgodnie z jego
brzmieniem standardy kontroli zarzadczej okreslajg podstawowe wymagania do-
tyczace systemu kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz
stanowia zestaw wskazowek dla kierownikoéw jednostek, ktore powinni wykorzy-
stywac przy tworzeniu, ocenie, a takze doskonaleniu systemow kontroli zarzadczej
w podleglych sobie jednostkach. Standardy kontroli zarzadczej, ktore uwzgledniono
w Polskim prawodawstwie, zostaty sformutowane na podstawie takich migdzynaro-
dowych standardow kontroli wewnetrznej, jak:

»Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa” oraz ,,Zarzadzanie

ryzykiem w przedsigbiorstwie” — raport opracowany przez Komitet Organizacji

Sponsorujacych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of

the Theadway Commission — COSO);

— ,,Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym”
— przyjete w 2004 r. przez Miedzynarodowg Organizacj¢ Najwyzszych Organow
Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Institutions — IN-
TOSAI);

— ,,Zmienione Standardy Kontroli Wewngetrznej stuzagce skutecznemu zarzadza-
niu” Komisji Europejskiej przyjete w 2007 1. (The Revised Internal Control
Standard for Effective Management SEC (2007) — 1341 appendix 1).

Nalezy podkresli¢, ze standardy COSO odnoszg si¢ glownie do sektora prywat-
nego, tak wiec stworzenie standardow kontroli zarzadczej na ich podstawie jest pro-
ba przeniesienia do systemu finanséw publicznych zasad korporacyjnych. Kontrola
wewngetrzna zgodnie ze standardami COSO, a tym samym kontrola zarzadcza jest
wielokierunkowym, powtarzajacym si¢ procesem, w ktorym kazdy element wplywa
na pozostale'®. Elementy kontroli wewngtrznej sa wzajemnie powigzane i tworza
dynamiczny model systemu kontroli.

Podstawa wdrozenia systemu jest analiza srodowiska kontroli pod katem spet-
niania standardéw. Srodowisko bowiem stwarza ,,atmosfere”, w jakiej pracownicy
wykonujg swoje obowiazki kontrolne. Zarzadzajacy, funkcjonujac w srodowisku
kontroli, szacujag ryzyko zwigzane z realizacja celéw jednostki. Mechanizmy kon-
troli shuzg uzyskaniu pewnosci, ze wykonywane sg zalecania zarzadzania ryzykiem.
W obrebie organizacji nieustannie przekazywane sg informacje, a skutecznos¢ kana-
16w komunikacyjnych czesto decyduje o efektywnosci kontroli. Podstawowa grupa

17 Dz. Urz. MF z dnia 30 grudnia 2009 r.

18 E.J. Saunders, Kontrola wewnetrzna. Przeglgd zakresu. Kryteria oceny systemu. Sprawozdaw-
czo$¢ zewnetrzna. Ocena systemu, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1999,
s. 41-42.
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standardow zwigzana jest z oceng i monitoringiem systemu. Caly proces kontroli

zarzadczej jest monitorowany i modyfikowany stosownie do zaistniatych okolicz-

nosci'. Tworcy standardow uznali, ze w ramach dziatania kazdej jednostki moz-
na wyodrebni¢ wymienione powyzej obszary, ktorych analiza pozwala na ustalenie
standardowych wskazowek dla funkcjonowania zintegrowanego systemu kontroli

W organizacji.

Jak juz wspomniano, w systemie kontroli jednostki szczeg6lng role odgrywa
tzw. srodowisko wewnetrzne. Tre§¢ komunikatu w sprawie standardow kontroli za-
rzadczej dla sektora finansow publicznych podkresla, ze wlasciwe srodowisko we-
wnetrzne w sposob zasadniczy wptywa na jakos$¢ kontroli zarzadczej. Odnosi si¢
ono zatem do systemu zarzadzania i organizacji jednostki jako calosci 1 dotyczy
przestrzegania warto$ci etycznych, posiadania odpowiednich kompetencji zawodo-
wych pracownikdw, istnienia odpowiedniej struktury organizacyjnej oraz wlasciwe-
go delegowania obowigzkow?>.

W kontekscie srodowiska wewngtrznego szczegdlne znaczenie ma struktura or-
ganizacyjna okreslajaca przede wszystkim sposob grupowania ludzi w instytucjach,
nadzor nad nimi oraz podziat zadan do realizacji. Pogrupowanie wszystkich czynno-
Sci, ktorych cele sa powigzane, a nast¢pnie ustalenie zadan oraz ich podziat pomig-
dzy pracownikow, ktoérzy sg w stanie tym zadaniom podota¢, prowadzi do powsta-
nia r6znych komoérek organizacyjnych (wydziatow, zespotow, referatow itp.). Aby
organizacja mogta stanowi¢ harmonijng cato$¢, konieczne jest ustalenie, w ramach
tej struktury, zasad i mechanizméw funkcjonowania. Niezbedne jest rowniez kon-
trolowanie skutecznosci dzialania organizacji i wprowadzenie ewentualnych zmian
i udoskonalen?'.

Przy budowie struktury organizacyjnej nie ma rozwigzan idealnych, powszech-
nie stosowalnych. Struktura organizacyjna urzedu jest determinowana wieloma
czynnikami jako$ciowo-iloSciowymi, w tym wielkoscia i strukturg prowadzonej
przez nig dziatalnosci. W pracach nad schematem organizacyjnym pionu nalezy po-
nadto uwzgledni¢ nastepujace zasady:

— logiczng specjalizacj¢ poszczegolnych stanowisk 1 sensowne taczenie ich w ze-
spoty;

— zachowanie elastyczno$ci rozwigzan organizacyjnych, ktére umozliwi ptynne
dostosowanie si¢ podmiotu do zmieniajacych si¢ warunkow otoczenia (zespoly
zadaniowe, stanowiska koordynatorow);

— zastosowanie takich rozwigzan organizacyjnych, ktore bedg sprzyjaty stymulo-
waniu tworczych, innowacyjnych postaw i zachowan pracownikdw, np. systemu
ocen pracownikow, systemu nagradzania, awansowania itp.;

1 Tamze.

20 Szerzej: E. Kowalczyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych. Wzory
instrukcji i procedur, Presscom, Wroctaw 2010, s. 24.

2l Por. J.AF. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1998, s. 198-199.
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— okreslenie takich zasad kierowania na poszczegoélnych szczeblach organizacii,
ktora zapewni efektywne zarzadzanie, np. decentralizacje uprawnien decyzyj-
nych;

— stworzenie mozliwos$ci faktycznej wspotpracy pomiedzy komoérkami i sprawne;j
wymiany informacji, np. opracowanie systemu komunikacji wewngtrznej*?.
Szczegblne zagrozenie dla racjonalno$ci podejmowanych decyzji ma obserwo-

wane w wielu urzedach przekazywanie wielu odrebnych zadan jednej komorce orga-
nizacyjnej lub, wprost przeciwnie, zaangazowanie zbyt wielu komorek organizacyj-
nych — umieszczanych czgsto w réznych pionach decyzyjnych — do realizacji jednej
wybranej grupy zadan. Powoduje to spowolnienie procesu przeptywu informacji lub
ich brak, a tym samym — wzrost ryzyka podj¢cia nieracjonalnych dziatan. W takim
przypadku, w chwili podejmowania decyzji wladze samorzadowe nie moga z calg
pewnoscig przewidzie¢ przysztych warunkow funkcjonowania urzgdu, a posiadane
przez nie informacje moga by¢ niewystarczajace lub nieprawdziwe i powodowac
btedng oceng sytuacji. Z tego powodu szczegdlnego znaczenia nabiera zapewnienie
petego dostepu do informacji, nie tylko wladzom samorzadowym i wszystkim jed-
nostkom organizacyjnym urzgdu, ale rowniez mieszkancom.

W praktyce samorzadowej odzwierciedleniem $rodowiska wewngtrznego jest
regulamin organizacyjny. Powinien on zawiera¢ okreslenie struktury urzedu, podziat
urzedu na referaty (wydziaty) badz inne jednostki, ktérych liczba i struktura winny
by¢ uzaleznione od charakteru danej jednostki i rodzaju wykonywanych przez nig
zadan. Regulamin powinien tez uwzglednia¢ okreslenie rodzaju spraw zatatwianych
przez poszczegdlnych kierownikow referatow, sekretarza lub innych pracownikow
oraz zakres czynnos$ci referatdw w celu uniknigcia ich dublowania czy niekompe-
tencyjnosci. Nalezy zawrze¢ w nim podziat zagadnien nadzoru nad urzgdem, co w
praktyce sprowadza si¢ do wydzielenia piondw organizacyjnych o zblizonym cha-
rakterze pracy, podlegajacych jednemu kierownikowi. Istnieje swoboda w ksztat-
towaniu regulaminu organizacyjnego. Nie moze on jednak narusza¢ postanowien
ustaw lub statutu danej jednostki (nalezy przyjaé, ze w hierarchii wewnetrznej zrodet
prawa samorzadowego statut stoi wyzej niz regulamin organizacyjny). Swoboda ta
jest konsekwencja samorzadowego charakteru gminy. Regulamin organizacyjny jest
wewnetrznym aktem prawnym nadawanym przez organ wykonawczy gminy w dro-
dze zarzadzenia.

Sprawnie dziatajacy system kontroli zarzadczej pomaga w realizacji celow i za-
dan jednostki. Prowadzenie dziatalnosci nieodtacznie wigze si¢ z ryzykiem, dlatego
istotnym aspektem w jednostkach samorzadowych jest zarzadzanie ryzykiem. Jest to
proces §wiadomego wyboru systemu postepowania zmierzajgcego do zdiagnozowa-
nia r6znych rodzajow ryzyka oraz sterowania ich wysokoscia, w tym podejmowania
w odpowiednim czasie czynno$ci minimalizujacych jego wptyw i skutki. Zarzadza-
nie ryzykiem wymaga zorganizowania i kompleksowego podejscia do ryzyka usy-

22'W. Borezyk, Organizacja i funkcjonowanie urzedu, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej,
Warszawa 2003, s. 24.
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tuowanego w samej jednostce, jak i w jej otoczeniu. Nie moze by¢ takich dziatan
w obszarze zarzadzania samorzadem terytorialnym, ktore zarzadzaniem ryzykiem
nie sg objete?. Brak zdecydowanych dziatan ze strony wiadz lokalnych, ktore w
efektywny sposob ograniczylyby mozliwo$¢ wystapienia roznych rodzajow ryzyka,
moze wywota¢ daleko idace, negatywne skutki nieracjonalnej dziatalno$ci. Standar-
dy wskazuja kierownikowi sposob zarzadzania ryzykiem, w tym: okreslenie misji
jednostki, zdefiniowanie celéw i zadan oraz monitorowanie i ocen¢ ich realizacji,
identyfikacje ryzyka, analiz¢ wptywu ryzyka na realizacje misji, a takze reakcji na
ryzyko.

Ponadto konieczne jest zidentyfikowanie poszczegdlnych ryzyk i przeanalizo-
wanie ich pod katem prawdopodobienstwa ich zaistnienia oraz oceny ewentualnych
skutkow finansowych realizacji tego ryzyka. Jednoczesnie kierownik jednostki musi
okresli¢ akceptowalny poziom ryzyka. Oszacowanie ryzyka jest identyfikowaniem,
pomiarem i ustalaniem priorytetéw prawdopodobnych zdarzen (ryzyka i mozliwo-
$ci), ktére moga mie¢ materialne konsekwencje dla organizacji. Ryzyko, ktore be-
dzie oszacowane, nie jest pelnym ryzykiem, lecz ta jego cze$cia, ktora daje praw-
dopodobienstwo wystgpienia problemow w organizacji w trakcie proby osiagnigcia
jej celow.

Istotne jest rowniez wskazanie celu istnienia jednostki — w postaci syntetycz-
nie okre$lonej misji. Uszczegdlowieniem ogolnego celu dziatania jednostki powin-
no by¢ sporzadzenie planu pracy z co najmniej roczng perspektywa. Plan powinien
okreslac cele, zadania jednostki, mierzalne wskazniki ich wykonania, ponadto okre-
$la¢ komorki oraz dysponowac zasobami (osobowymi, finansowymi, rzeczowymi)
przeznaczonymi do ich realizacji. Kierownik jednostki oraz wyznaczeni pracowni-
cy monitorujg realizacj¢ zadan, opierajac si¢ na ustalonych wskaznikach lub kryte-
riach?.

Efektywnos¢ systemu kontroli zarzadczej powinna by¢ w sposob ciagly monito-
rowana. Monitorowanie ma stanowi¢ element codziennej dziatalnosci, a jego wyniki
sa podstawa do formutowania okresowych ocen systemow i procesoOw zachodzacych
w jednostce®. Realizacja tych zadan dokonywana jest poprzez monitorowanie sys-
temu kontroli, samooceng, audyt wewnetrzny oraz uzyskanie zapewnienia o stanie
kontroli zarzadczej.

2 Rozroznia si¢ dwa sposoby zapobiegania skutkom ryzyka: aktywny, eliminujacy przyczy-
ny wystapienia zagrozen i minimalizujacy ich skutki oraz pasywny, polegajacy na tworzeniu rezerw
umozliwiajgcych absorpcje poniesionych strat (nie moze by¢ on w szerokim zakresie stosowany przez
jednostki samorzadu terytorialnego). Wérdd dziatan aktywnych wyrdznia si¢ cztery metody radzenia
sobie z ryzykiem, zwane metodami manipulacji ryzykiem: unikanie, kontrola, dywersyfikacja (pulwe-
ryzacja) i transfer ryzyka. Szerzej: M. Bitner, Gmina na rynku kapitalowym. Podstawy zarzqdzania
dtugiem komunalnym, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1999, s. 135-138.

2 M. Sola, Kontrola zarzqdcza w administracji samorzqdowej. Standardy i sposoby praktycznej
realizacji, Municipium SA, Warszawa 2009, s. 56.

» E. Stawinska-Tomtata, wyd. cyt., s. 35.
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4. Podsumowanie

Dostosowanie systemu kontroli w jednostkach sektora finansow publicznych do po-
trzeb gospodarki rynkowej to proces dtugotrwaty, wymagajacy podjecia duzego wy-
sitku organizacyjnego i finansowego. Jest on jednak niezbedny dla prawidtowego
funkcjonowania tych jednostek. Odejscie od kontroli finansowej, o charakterze ksig-
gowo-rozliczeniowym, na rzecz kontroli zarzadczej, w ktérej odnajdujemy chocby
taka ceche jak doradztwo, jest waznym elementem wprowadzonych zmian.

Kontrola zarzadcza zajmuje szczegdlne miejsce w systemie zarzadzania jed-
nostkami publicznymi. Informacje zdobyte w fazie kontroli dajg mozliwos¢ racjo-
nalnego i efektywnego wykorzystania srodkéw budzetowych, wspierajac aktywnie
procesy zarzadzania srodkami publicznymi, a jednoczes$nie wptywajg na konkuren-
cyjnos¢ catej jednostki. Dziatanie to ma stuzy¢ wspomaganiu wladz publicznych
przy podejmowaniu najistotniejszych decyzji majacych wplyw na funkcjonowanie
danej jednostki jako catosci.

Konstatujac powyzsze rozwazania, nalezy podkres$li¢ uzyteczng rolg standar-
doéw kontroli zarzadcezej dla praktyki funkcjonowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Ich wlasciwe zastosowanie moze przyczyni¢ si¢ bowiem do zwigkszenia
prawidtowosci funkcjonowania kontroli zarzadczej. Jednoczesnie warto podkresli¢
konieczno$¢ wypracowania w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego takiej
struktury organizacyjnej, ktora pozwoli na realizacj¢ aktualnych celéw i zadan kon-
trolnych. W tym celu konieczne jest dokonywanie okresowych przegladow wielko-
$ci i zadan komorek organizacyjnych odpowiedzialnych za dziatalno$¢ kontrolng
oraz opisOw stanowisk pracy oraz zakresOw obowigzkow poszczegodlnych pracow-
nikow. Konieczno$cig jest rowniez okreslenie identyfikatorow jakosciowych wyko-
nywanej przez nich pracy.

Podkreslenia wymaga rowniez fakt, iz dziatalno$¢ kontrolna musi by¢ dziatal-
noscig ciagla. Nie mogg to by¢ dziatania podejmowane jedynie ex post lub gdy wy-
stepuja bledy i nieprawidlowosci. Stosowne jest zatem wypracowanie odpowiednich
procedur i plandéw ciagtosci dziatania, uwzgledniajace wyniki analizy ryzyka.
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MANAGEMENT CONTROL IN LOCAL GOVERNMENT
IN THE LIGHT OF POLISH LEGISLATURE

Summary: The public finance cannot be managed at both strategic and operational levels
without developed control systems. A properly functioning, adequate for the needs and thus
effective control system is one of the central elements of finance management, particularly
that it plays a key role in risk management. Even though control is always secondary to
planning (because it does not create a new reality), a control system alone cannot guarantee
that a municipality will work efficiently, it undoubtedly increases the security of actions that
the public sector undertakes according to the law and the accepted policy of development.
Present public finance act of 2009 has significantly amended the functioning of control among
local governments, introducing a new category of control activity (management control) in
order to boost the effectiveness and rational use of public funds through the establishment
of a thorough system effectively employing the mechanisms of broadly understood internal
control. Laws imposing the obligation to evaluate the system by means of internal audit are
not new. Internal audit in the units of territorial self-government was made mandatory by the
public finance law of 2005, and the new laws only slightly modified its scope. Even so, still
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in 2005 many units did not have procedures for controlling the collection and expenditure of
public funds and property management, and those developed were satisfactory, as reported
by the Supreme Audit Office and Ministry of Finance. The above context emphasises the
significance of the subjects being raised. The change made to the management control
legislation have caused that our theoretical knowledge and experience of integration between
management control systems and audit within local government are still limited. This
knowledge has to be expanded for better understanding of the essence of management control
as a tool for evaluating the management control system in units of territorial self-government.

Keywords: control, territorial self-government, law.





