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Streszczenie: W artykule podjęto rozważania na temat funkcjonowania kontroli zarządczej 
jako obowiązkowego sposobu zarządzania jednostkami sektora finansów publicznych. Celem 
artykułu jest przedstawienie istoty oraz elementów kontroli zarządczej ze szczególnym 
uwzględnieniem jej celów i zarządzania ryzykiem. Przepisy wprowadziły kontrolę zarządczą 
jako nową instytucję systemu finansów publicznych. Nie znajduje ona swojego odpowiednika 
w poprzednio obowiązujących unormowaniach i wprowadza nową jakość w zakresie kontro-
li wewnętrznej w jednostkach sektora finansów publicznych. Obowiązek wdrażania kontroli 
zarządczej obejmuje wszystkie jednostki samorządu terytorialnego i ich jednostki organiza-
cyjne. Dzięki kontroli zarządczej można osiągnąć to samo, co dzięki odpowiedniemu zarzą-
dzaniu jednostką. Należy jednak podkreślić, że ze swej istoty kontrola zarządcza jest także 
ciągłym wyzwaniem – w pierwszej kolejności dla kierownika jednostki organizacyjnej, a na-
stępnie dla jego podwładnych.

Słowa kluczowe: finanse publiczne, kontrola zarządcza, samorząd terytorialny.

Summary: This article discusses the functioning of management control as a mandatory way 
of managing units of public finance sector. The aim of this article is to show the essence and 
elements of management control paying attention to goals and risk management. Regulations 
have introduced management control as a new element to public finances. It does not have its 
equivalent in previously valid regulations and it introduces new quality in the scope of internal 
control in the units of public finance sector. The duty to introduce management control covers 
all units of local government and their subunits. Thanks to management control, it is possible 
to reach the same effect as in suitable unit management. It is necessary to point that, thanks to 
its matter, control management is also a continuous challenge for a unit manager and also for 
his/her subordinates.

Keywords: public finance, management control, local government.
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1. Wstęp

Ustawa o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009] wprowadziła kontrolę 
zarządczą jako nową instytucję systemu finansów publicznych. Nie miała ona odpo-
wiednika w poprzednich unormowaniach i wprowadziła nową jakość w regulacjach 
dotyczących kontroli wewnętrznej w jednostkach sektora finansów publicznych. 
Standardy, jakie system kontroli zarządczej powinien spełniać, zostały podane przez 
ministra finansów [Komunikat nr 23]. Stanowią one zbiór uniwersalnych wskazówek 
opisujących model kontroli zarządczej zgodny z międzynarodowymi standardami. 

Mimo że kontrola zarządcza jest nowym elementem w systemie finansów pu-
blicznych, to mechanizmy kontrolne pozwalające na zapobieganie negatywnym zja-
wiskom w znaczącym zakresie były realizowane. Mechanizmy kontroli zarządczej 
kształtowały się we wszystkich jednostkach sektora finansów publicznych przez lata 
jego funkcjonowania. Tak więc instytucja kontroli zarządczej nie powinna być po-
strzegana jako rewolucyjna zmiana w zakresie obowiązków kontrolnych w podmio-
tach sektora publicznego. Celem artykułu jest przedstawienie istoty oraz elementów 
kontroli zarządczej, głównie jej celów i zarządzania ryzykiem.

2. Definicja i zasady kontroli zarządczej

Przez kontrolowanie rozumie się proces mający zapewnić, aby faktycznie podejmo-
wane działania były zgodne z planowanymi. Cechami prawidłowo przeprowadzonej 
kontroli są: obiektywizm i bezstronność, fachowość i kompletność, proporcjonal-
ność, sprawność i  efektywność [Chojna-Duch 2004]. Istotę kontrolowania można 
wyrazić poprzez funkcje, jakie ona spełnia: informacyjną, instruktażową, pobudza-
jącą i profilaktyczną. Tak przedstawiona istota kontrolowania obejmuje zatem cechy 
kontroli i nadzoru.

Kontrolę zarządczą w jednostkach sektora finansów publicznych stanowi ogół 
działań zapewniających realizację celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczędny i terminowy [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Część tych działań ma 
formalny wymiar, a część ma wymiar nieustalony, oparty na wykształconym zwy-
czaju. 

Ustawodawca, wprowadzając termin kontroli zarządczej, zmierza do usprawnie-
nia zarządzania w sektorze publicznym, w tym również w sektorze samorządowym. 
Zapewnienie skutecznej i efektywnej kontroli zarządczej należy do obowiązków 
[Ustawa z 27 sierpnia 2009]:
•• ministra w kierowanych przez niego działach administracji rządowej,
•• wójta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczącego zarządu jednostki sa-

morządu terytorialnego,
•• kierownika jednostki, który ponosi także jednoosobową odpowiedzialność za 

prowadzenie gospodarki finansowej.
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Rys. 1. Działania jednostki sektora finansów publicznych w ramach kontroli zarządczej

Źródło: opracowanie własne podstawie: [Ministerstwo Finansów 2015].

O znaczeniu kontroli zarządczej w dużym stopniu decyduje jej dwupoziomo-
wość. To specyfika funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego wymaga 
organizacji kontroli zarządczej na dwóch poziomach. Odpowiedzialni za wykony-
wanie obowiązków związanych z kontrolą zarządczą występują w podwójnej roli.  
Z jednej strony, jako kierownicy jednostek, odpowiadają za system kontroli zarząd-
czej w ministerstwach oraz urzędach jednostek samorządu terytorialnego, z drugiej 
zaś są odpowiedzialni za jej funkcjonowanie w zakresie działu administracji i jed-
nostki samorządu terytorialnego [Lachiewicz (red.) 2010]. 

Istotnym elementem współczesnej samorządowej gospodarki finansowej jest 
system wewnętrznej gospodarki finansowej, który zapewnia legalność i racjonal-
ność jej prowadzenia [Kołaczkowski, Ratajczak 2010]. Mimo że ustawa nie posłu-
guje się już pojęciem kontroli finansowej, nie oznacza to, że przestała ona mieć 
swoje uzasadnienie. Kontrola zarządcza ma szerszy zasięg, a procedury i mechani-
zmy kontroli finansowej zostały przez nią wchłonięte. Unormowania kontroli finan-
sowej ujęte były m.in. w regulaminie organizacyjnym, dokumentacji opisującej 
przyjętą politykę rachunkowości, instrukcji obiegu i kontroli dowodów księgowych, 
instrukcji inwentaryzacyjnej. Wszystkie te unormowania stały się częścią składową 
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dokumentacji opisującej system kontroli zarządczej. Podstawowe elementy kontroli 
zarządczej, określone w Standardach kontroli zarządczej, zostały przedstawione na 
rys. 2. 

	

Rys. 2. Podstawowe elementy kontroli zarządczej

Źródło: opracowanie własne.

Podstawowe zadania kontroli zarządczej wymienione przez ustawodawcę to za-
pewnienie:
•• zgodności działalności z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi,
•• skuteczności i efektywności działania,
•• wiarygodności sprawozdań,
•• ochrony zasobów,
•• przestrzegania i promowania zasad etycznego postępowania,
•• efektywności i skuteczności przepływu informacji,
•• zarządzania ryzykiem.

Wśród wymienionych przez ustawodawcę przykładowych wymagań nowość 
stanowi system zarządzania ryzykiem, który musi zostać wprowadzony w sposób 
formalny we wszystkich jednostkach [Mazurek 2010]. Ochrona zasobów to m.in. 
opracowanie dokumentacji opisującej przyjęte zasady rachunkowości odnoszące się 
do opisu systemu przetwarzania danych, a w przypadku komputerowego prowadze-
nia ksiąg – opisu systemu informatycznego, w którym znajdzie się wykaz progra-
mów, procedur lub funkcji wraz z opisem algorytmów i  parametrów oraz zasad 
ochrony danych i metod zabezpieczenia dostępu do danych. Ochronę zasobów sta-
nowi także opracowanie instrukcji określającej zasady inwentaryzacji majątku, 
okresowe inwentaryzowanie pasywów i aktywów jednostki, ubezpieczenie majątku 
oraz ustanowienie indywidualnej odpowiedzialności pracownika za powierzone mu 
mienie [Lachiewicz (red.) 2010]. Wiarygodność sprawozdań może być zapewniona 
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poprzez opisanie w zakładowym planie kont zasad ewidencji operacji gospodar-
czych, a także przez ustalenie odpowiedzialności za sporządzanie sprawozdań  
i przepływu informacji niezbędnych do ich sporządzania.

3. Cele kontroli zarządczej

W definicji kontroli zarządczej podkreślono, że wszelkie działania zarządcze mają 
służyć realizacji celów i zadań. Wiąże się z tym najważniejszy dla prawidłowego 
wdrożenia kontroli zarządczej aspekt wyznaczania celów i zadań oraz monitorowa-
nia stopnia ich realizacji. Tak więc, kiedy wójt, burmistrz, prezydent miasta czy 
marszałek województwa wyznacza zadania dla całej jednostki, musi zapewnić takie 
rządzenie jednostką, by te zadania były realizowane.

Jednym z najistotniejszych elementów kontroli zarządczej jest system wyzna-
czania celów i zadań w samorządowych jednostkach organizacyjnych oraz system 
monitorowania realizacji tych celów i zadań. Przy czym należy podkreślić, że kon-
troli zarządczej nie można ograniczyć do opisania określonych procedur.

Standardy kontroli zarządczej stanowią, że [Komunikat 2009]:
•• cele i zadania należy określać jasno i w co najmniej rocznej perspektywie,
•• wykonywanie zadań należy monitorować za pomocą wyznaczonych mierników,
•• w jednostce nadrzędnej lub nadzorującej należy zapewnić odpowiedni system 

monitorowania realizacji celów i zadań przez jednostki podległe lub nadzorowane,
•• zaleca się przeprowadzanie oceny realizacji celów i zadań, uwzględniając kryte-

rium oszczędności, efektywności i skuteczności,
•• określając cele i zadania, należy wskazać jednostki, komórki organizacyjne lub 

osoby odpowiedzialne bezpośrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczo-
ne do ich realizacji.
Funkcjonowanie jednostek sektora finansów publicznych ma znaczący aspekt 

finansowy, gdyż realizacja zadań i celów publicznych łączy się z gospodarowaniem 
środkami publicznymi. Ocena realizacji zadań i celów powinna być dokonywana  
z uwzględnieniem kryterium oszczędności i terminowości, efektywności i skutecz-
ności, co wiąże się z wymogami sformułowanymi w odniesieniu do zasad dokony-
wania wydatków publicznych. 

W biuletynie kontroli zarządczej Ministerstwa Finansów podkreślono, że formu-
łowany cel powinien spełniać warunki określane często skrótem SMART, tzn. powi-
nien być [Ministerstwo Finansów 2011]:
•• prosty, sformułowany jednoznacznie, tak aby nie było miejsca na swobodną in-

terpretację;
•• mierzalny, sformułowany w taki sposób, aby można było liczbowo lub warto-

ściowo określić stopień jego realizacji;
•• osiągalny, realistyczny, a także powinien zakładać rozwój;
•• istotny, powinien stanowić ważny krok naprzód i wartość dla osób realizujących;
•• określony w czasie, powinien mieć szczegółowo określone ramy czasowe.
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Dla oceny stopnia realizacji celów niezwykle ważny jest dobór właściwych 
mierników. W literaturze przedmiotu można odnaleźć wiele zasad i wskazówek do-
tyczących konstrukcji mierników realizacji celów. W tabeli 1 przedstawiono wy-
tyczne dotyczące mierników realizacji celów.

Tabela 1. Wymagania dotyczące mierników realizacji celów

AUTOR WYMAGANIA DOTYCZĄCE MIERNIKÓW
Minister 
finansów

•• mają umożliwić określenie stopnia realizacji celów, tj. mierzyć skuteczność 
i efektywność realizacji zadań, podzadań i działań

•• powinny być adekwatne do stopnia realizacji postawionych celów oraz skutecznie 
i efektywnie oddawać rzeczywisty obraz mierzonego obszaru

•• powinny być możliwie spójne z miernikami określonymi na innych poziomach 
klasyfikacji budżetowej w układzie zadaniowym

•• powinny być zdefiniowane w sposób umożliwiający ciągłość ich pomiaru 
w wieloletniej perspektywie

•• mają mierzyć tylko to, na co wykonawca zadania/działania ma wpływ
•• powinny posiadać wiarygodnie i szybko dostępne źródło danych
•• mierniki realizacji zadań, podzadań i działań w budżecie zadaniowym powinny być 

spójne z poziomami określonymi w strategiach
B. Filipiak •• zasada istotności – w jakim stopniu cele danego zadania są ważone w stosunku do 

rosnących potrzeb i priorytetów rozwoju społeczno-gospodarczego jednostki
•• zasada efektywności – jak spożytkować zasoby na osiągnięcie konkretnych rezultatów
•• zasada skuteczności – jak dalece zadanie będzie służyć osiągnięciu celów 

szczegółowych i głównych
•• zasada użyteczności – czy zadanie będzie miało wpływ na docelową grupę w zakresie 

zaspokajania jej potrzeb
•• zasada trwałości – czy i w jakim stopniu należy oczekiwać zmian powstałych  

w wyniku zakończenia realizacji zadania
B. Nita •• cel stosowania miernika

•• powiązanie ze strategią
•• formalna postać miernika
•• źródła danych
•• orientacja na sprzężenia i ciągłe doskonalenie
•• możliwość kaskadowania
•• określona częstotliwość pomiaru
•• osoby zaangażowane w pomiar dokonań

Źródło: opracowano na podstawie: [Nieplowicz 2012, s. 168].

Dobór mierników do pomiaru stopnia osiągnięcia celów jednostki jest bardzo 
ważną kwestią. Standardy kontroli zarządczej, dotyczące misji, określenia celów, 
zadań i monitorowania ich realizacji, bezpośrednio odnoszą się do zagadnień zwią-
zanych z pomiarem. W pomiarze stopnia osiągnięcia celu bardzo ważne jest, aby 
ustalić mierniki, które odnoszą się do wydajności, skuteczności oraz dostępności, co 
pozwoli uzyskać w ten sposób wieloaspektową informację o realizacji danego celu 
[Nieplowicz 2012].
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4. Zarządzanie ryzykiem w systemie kontroli zarządczej

Podejmowanie decyzji dotyczących przyszłości zawsze odbywa się w warunkach 
ryzyka i niepewności. Dotyczy to także decyzji podejmowanych w systemie finan-
sów publicznych. Ryzyko związane jest z możliwością wystąpienia zdarzenia lub 
działania, które wpłynie na zdolność jednostki samorządu terytorialnego lub jej jed-
nostki organizacyjnej do realizacji celów i  zadań. Identyfikacja i analiza ryzyka 
obejmuje obydwa poziomy funkcjonowania kontroli zarządczej, tzn. ministerstwo 
i dział administracji rządowej oraz urząd jednostki samorządu terytorialnego i samo-
rządowe jednostki organizacyjne. Wśród opracowanych przez ministra finansów 
standardów kontroli zarządczej trzy dotyczą: identyfikacji ryzyka, analizy ryzyka  
i reakcji na ryzyko. 

Zgodnie z treścią standardu nr 7 – identyfikacja ryzyka [Ministerstwo Finansów 
2009]: ,,nie rzadziej niż raz w roku należy dokonać identyfikacji ryzyka w odniesie-
niu do celów i zadań. W przypadku działu administracji rządowej lub jednostki sa-
morządu terytorialnego należy uwzględnić, że cele i zadania są realizowane także 
przez jednostki podległe lub nadzorowane. W przypadku istotnej zmiany warunków, 
w których funkcjonuje jednostka, należy dokonać ponownej identyfikacji ryzyka”. 

W jednostkach sektora finansów publicznych należy wypracować i przyjąć sys-
tem identyfikacji ryzyka, który swym zasięgiem obejmie zarówno kierowników jed-
nostek organizacyjnych, jak i wszystkich pracowników. Wypracowany zostanie 
w ten sposób pewien schemat działania, w którym wszyscy członkowie organizacji 
starają się dostrzegać zagrożenia, gdyż tylko zidentyfikowanie ryzyka pozwala na 
uniknięcie lub zapobieganie jego negatywnym skutkom. Wystąpieniu ryzyka sprzy-
jają pewne czynniki. Mogą to być czynniki wynikające ze źródeł zewnętrznych,  
o charakterze finansowym, związane z prowadzoną działalnością lub procesem zarzą-
dzania. W organizacji dostępne są także informacje, które mogą wskazywać na pew-
ne obszary ryzyka. Do informacji tych można zaliczyć: skargi, wnioski i zażalenia, 
raporty z audytu i kontroli, sprawozdania okresowe, analiza SWOT, doniesienia me-
dialne, zaobserwowane niekorzystne zdarzenia w innych jednostkach, dające się 
przewidzieć zmiany – np. demograficzne, które mają bezpośredni wpływ na organi-
zację świadczonych usług przez jednostkę organizacyjną. Z uwagi na tak duże zróż-
nicowanie dokumentów i informacji podlegających analizie niezbędne stanie się 
wskazanie osób odpowiedzialnych za analizę określonych kategorii informacji i do-
kumentów. Możliwe jest także powołanie przez kierownika jednostki specjalnego 
zespołu lub komórki organizacyjnej, mających za zadanie identyfikację ryzyka.

W standardzie nr 8 podkreślono, że ,,zidentyfikowane ryzyka należy poddać ana-
lizie mającej na celu określenie prawdopodobieństwa wystąpienia danego ryzyka 
i możliwych jego skutków. Należy określić akceptowany poziom ryzyka”. Skutecz-
ne zarządzanie ryzykiem wymaga, poza jego identyfikowaniem, wdrożenia procesu 
analizy i oceny ryzyka oraz odpowiedniej reakcji na ryzyko. Standard nr 9 podpo-
wiada, że: ,,w stosunku do każdego istotnego ryzyka powinno się określić rodzaj 
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reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie się, działanie). Należy określić dzia-
łania, które należy podjąć w celu zmniejszenia danego ryzyka do akceptowanego 
poziomu”. 

W analizie ryzyka mogą zostać wykorzystane techniki ilościowe, które opierają 
się na konkretnych danych z przeszłości, techniki jakościowe, wykorzystywane np. 
w sytuacji braku dostępu do danych, lub techniki mieszane będące połączeniem po-
przednich technik. Analiza ryzyka związana jest także z weryfikacją mierników, czy-
li pewnych wskaźników lub kryteriów odnoszących się do zakresu wykonywanych 
zadań i celów. Ustalając miernik, kierownik jednostki powinien także wskazać skalę 
prawdopodobieństwa i określić, które wartości wymagają już reakcji na ryzyko.

Wprowadzanie formalnych systemów zarządzania ryzykiem w jednostce może 
stanowić pewne trudności, których przyczyną jest głównie zmiana sposobu patrze-
nia na jednostkę i jej działania. Zarządzanie ryzykiem wymaga oceny jednostki  
z perspektywy jej procedur czy sposobu ich realizacji, z perspektywy celów i zadań 
postawionych przed jednostką lub komórką organizacyjną. Zarządzanie ryzykiem 
nie może funkcjonować ,,obok” codziennej działalności pracowników. 

Niezmiernie zatem ważne jest, aby system zarządzania ryzykiem był dostosowa-
ny do jednostki i jej struktur. Bardzo ważna jest także postawa kierownictwa, które 
powinno prezentować poparcie dla zarządzania ryzykiem i wszystkich działań zwią-
zanych z kontrolą zarządczą [Ministerstwo Finansów 2012b]. 

Zarządzanie ryzykiem polega na regularnej identyfikacji, regularnej ocenie, re-
gularnym ograniczeniu ryzyk do akceptowalnego poziomu, regularnym informowa-
niu o ryzykach i czynnościach nadzorczych. Zatem celem zarządzania ryzykiem nie 
jest eliminacja wszystkich ryzyk, część z nich będzie występować mimo podjętych 
działań.

5. Zakończenie

Zgodnie ze Standardami kontroli zarządczej w jednostkach sektora finansów pu-
blicznych za najistotniejszy element kontroli zarządczej należy uznać system wy-
znaczania celów oraz zarządzanie ryzykiem. Odpowiednio wyznaczone cele stano-
wią podstawę kierowania organizacją, ponieważ zapewniają poczucie kierunku, 
skupiają wysiłki, a wspierając procesy planowania i decydowania, pomagają oce-
niać osiągane postępy.

Każda organizacja sektora finansów publicznych działa w oparciu o strategię 
wyznaczającą jej misję oraz cele strategiczne w ujęciu rocznym lub kilkuletnim. 
Rozpoczynając czynności z zakresu zarządzania ryzykiem, zawsze należy szukać 
odniesienia do celów określonych w dokumentach strategicznych. 

Należy także zaznaczyć, że funkcjonowanie kontroli zarządczej wiąże się z pew-
nymi problemami i ograniczeniami. O pojawiające się problemy i ograniczenia zapy-
tano w ankiecie przeprowadzonej przez Ministerstwo Finansów w jednostkach samo-
rządu terytorialnego. Najczęściej pojawiające się opinie przedstawiono na rys. 3.
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Rys. 3. Ograniczenia i problemy z zakresu kontroli zarządczej

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Ministerstwo Finansów 2012a, s. 8].

Najliczniejszą grupę sygnalizowanych ograniczeń i problemów z zakresu kon-
troli zarządczej stanowią przepisy prawa, a wśród najczęściej powtarzających się 
zagadnień wymieniano:
•• zbytnią ogólnikowość przepisów i brak precyzyjnych uregulowań,
•• skomplikowanie przepisów,
•• brak aktów wykonawczych,
•• takie same wymogi stosowania prawa w jednostkach różnej wielkości,
•• problemy ze stosowaniem przepisów w praktyce.

Zastrzeżenia odnoszące się do nieprzystosowania przepisów o kontroli zarząd-
czej do specyfiki JST dotyczyły w szczególności stale zmieniającego się stanu praw-
nego i nakładania na gminy kolejnych zadań powodujących znaczne utrudnienia  
w wykonywaniu obowiązku zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej  
i efektywnej kontroli zarządczej w gminie. Podkreślano nawet, że przepisy zbyt for-
malizują zarządzanie, przez co mogą przyczynić się do ograniczenia idei samorząd-
ności. Ograniczenia związane z metodyką dotyczą przede wszystkim formułowania 
celów oraz zarządzania ryzykiem. Duże znaczenie ma brak ujednoliconego katalogu 
mierników realizacji celów, zadań i podzadań dla wszystkich jednostek samorządu 
terytorialnego w Polsce. Ograniczenia finansowe i kadrowe związane są przede 
wszystkim z ograniczeniami środków pieniężnych na realizację zadań ciążących na 
gminie, które utrudniają prawidłowe wykonywanie obowiązków. W ocenie ankieto-
wanych, pracochłonność zadań związanych z kontrolą wymaga zwiększenia środ-
ków na utrzymanie urzędu. Ograniczeniem jest także zbiurokratyzowanie procesu 
kontroli zarządczej. W małych jednostkach proces dokumentacji kontroli zarządczej 
jest nieadekwatny do jego efektów [Ministerstwo Finansów 2012b].
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