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Streszczenie: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzita po-
jecie kontroli zarzadczej oraz okres$lita zadania i obowiazki kierujacych jednostkami sektora
finanséw publicznych (w tym kierownikéw jednostek samorzadu terytorialnego), wynikajace
z koniecznosci jej wdrozenia. Ratio legis ustanowienia kontroli zarzadczej to przedefiniowa-
nie modelu zarzadzania samorzadowa gospodarka finansowa i ukierunkowanie jej na osia-
ganie celéw oraz realizacje zadan stojacych wspoétczesnie przed samorzadem terytorialnym
w Polsce. Prawidtowo wdrozone procedury kontroli zarzadczej stwarzaja mozliwosé popra-
wy efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi jednostek samorzadu terytorialnego
(j.s.t.), zwtaszcza w zakresie zwigkszenia skutecznosci realizacji zadan, na ktére zostaty one
przeznaczone.
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1. Wstep

Proces negocjacji i cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej przyniosty z soba istot-
ne zmiany w zakresie ochrony srodkéw publicznych. W wyniku podjetych przez
nasz kraj zobowiazan akcesyjnych?, do finanséw publicznych wprowadzono instytu-
cje kontroli finansowej i audytu wewnetrznego [Ustawa z 27 lipca 2001 r....; Ustawa
z dnia 8 sierpnia 1996 r....; Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r....; Ustawa z dnia
21 listopada 2008 r....], ktore wspobtczesnie stanowia zintegrowany system zapew-
niania prawidtowego funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych,
w tym jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.), stwarzajacy mozliwosé¢ poprawy

1 Komisja Europejska w ramach 28. rozdziatu negocjacyjnego pt. ,,Kontrola finansowa” zobowia-
zata kraje kandydujace do UE do zbudowania nowoczesnego systemu zapewniajacego poprawnosé
i efektywnos¢ proceséw gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych oraz gospodarowania mie-
niem. Polska spetnita te wymogi poprzez wprowadzenie stosownych regulacji prawnych dotyczacych
kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w celu poprawy sprawnosci oraz przejrzystosci i jawnosci
funkcjonowania administracji publicznej, a takze lepszego wykorzystania publicznych srodkéw finan-
sowych, w tym funduszy pochodzacych z budzetu UE.
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efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi na poziomie poszczegd6lnych
jednostek?.

Dysponentom $rodkéw publicznych, w tym kierownikom j.s.t., stawiane sa co-
raz wieksze wymagania dotyczace sprawnego i efektywnego zarzadzania finansami,
zorientowanego na realizacje zatozonych celéw. Na nich spoczywa odpowiedzial-
nosc¢ za polityke i gospodarke finansowa jednostki, oni podejmuja decyzje o prze-
znaczeniu i wykorzystaniu srodkéw publicznych. Coraz czesciej prace urzednika
poréwnuje si¢ do pracy menedzera wypracowujacego jak najlepsze rezultaty za po-
moca dostepnych zasobdw. Od kierujacych wspdlnotami samorzadowymi, jako ich
mieszkancy, mozemy i powinnismy oczekiwa¢ poprawy efektywnosci dziatan przy
rownoczesnym dazeniu do obnizenia kosztow oraz zwickszania przejrzystosci pro-
cesu zarzadzania i odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje.

1 stycznia 2010 r. weszta w zycie nowa Ustawa o finansach publicznych [Usta-
wa z dnia 27 sierpnia 2009 r....], ktéra w stosunku do ustawy poprzednio obowiazu-
jacej [Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r....] wprowadzita pojecie kontroli zarzadczej
w miejsce dotychczasowej kontroli finansowej oraz okreslita zadania i obowiazki
kierujacych jednostkami sektora finanséw publicznych (kierownikéw j.s.t.) wyni-
kajace z koniecznosci jej wdrozenia. O ile kontrola finansowa utozsamiana byla
dotychczas gtéwnie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci jednostki (sprawo-
wali ja przede wszystkim gtéwni ksiegowi), o tyle kontrola zarzadcza rozumiana jest
szerzej — obejmuje wszystkie aspekty jej dziatalnosci z zaznaczeniem, ze kontrola
stanowi instrument zarzadzania jednostka i nalezy do obowiazkdw jej kierownika.

Ustanowienie w Ustawie o finansach publicznych kontroli zarzadczej, jako ob-
ligatoryjnego sposobu zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych, ma
na celu przedefiniowanie modelu zarzadzania samorzadowa gospodarka finansowa
i ukierunkowanie jej na osiaganie celéw oraz realizacje zadan stojacych dzis przed
samorzadem terytorialnym w Polsce. Prawidtowo wdrozone procedury kontroli
zarzadczej stwarzaja bowiem mozliwosci poprawy efektywnosci gospodarowania
srodkami publicznymi na poziomie decyzyjnym poszczegdlnych j.s.t., zwilaszcza
w zakresie zwiekszania skutecznosci realizacji zadan, na ktére srodki te zostaty
przeznaczone.

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie instytucji kontroli zarzadczej jako
postaci kontroli wewnetrznej, wskazanie przestanek jej wprowadzenia do systemu
finansow publicznych oraz celow i roli, jaka ma odgrywac w zakresie zarzadzania
finansami samorzadowymi, zwlaszcza w kontekscie racjonalizowania gospodarki
srodkami publicznymi. Wskazane uwagi, gtdwnie o charakterze teoretycznym, opie-
raja sie na studiach literaturowych i analizie wybranych zapiséw Ustawy o finansach
publicznych.

2Komisja Europejska wprowadzita i postuguje si¢ pojeciem ,,publicznej wewnetrznej kontroli fi-
nansowej” (public internal financial control — PIFC), ktdra ma stanowi¢ nowoczesne narzedzie zarza-
dzania w jednostkach sektora finansow publicznych i obejmuje: kontrole finansowa z odpowiedzial-
noscia zarzadcza kierownikéw jednostek, niezalezny audyt wewnetrzny oraz instrumenty centralnej
koordynacji systemu zawarte w strukturze Ministerstwa Finansow.
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2. Przestanki wprowadzenia kontroli zarzadczej — ,,kultura
stosowania przepisow” czy ,,kultura osiagania rezultatow”?

Ratio legis wprowadzenia przez ustawodawce kontroli zarzadczej w miejsce kontro-
li finansowej stanowi usprawnienie zarzadzania w sektorze publicznym (w tym sa-
morzadowym), poprzez ewolucyjne odchodzenie od zasad idealnej biurokracji we-
berowskiej® w kierunku modelu menedzerskiego. Kontrola zarzadcza sprawowana
przez kierujacego jednostka ma by¢ narzedziem wspierajacym zarzadzanie, droga
do efektywnego i gospodarnego wydatkowania finanséw publicznych, a nie jeszcze
jednym zadaniem polegajacym na kontrolowaniu urzednikéw pod katem podejmo-
wania decyzji zgodnie z przepisami prawa. Zgodnos¢ z prawem jest tu, owszem,
warunkiem koniecznym, ale nie wystarczajacym.

Jesli chodzi o zarzadzanie w sektorze publicznym, to od wielu lat podejmowa-
ne sa proby reform o charakterze strukturalnym, instytucjonalnym i funkcjonalnym,
majace na celu poprawe sprawnosci i efektywnosci dziatan stuzb publicznych, czego
przyktadem sa koncepcje skupione wokdt new public management (NPM) i public
governance [Wojciechowski 2007, s. 589 i n.].

Tradycyjny, administracyjny model zarzadzania publicznego oparty jest na kla-
sycznym modelu biurokratycznym Webera, ktory cechuje struktura hierarchiczna
(podporzadkowanie) i dziatanie z wykorzystaniem sformalizowanych procedur
wynikajacych z przepiséw prawa. Z uptywem czasu zaczeto go poddawac krytyce,
z uwagi na nadmierny formalizm (sztywno$¢ administracji) blokujacy samodziel-
nos¢ i kreatywnos¢ w dziataniu oraz utrzymywanie skostniatych rozwiazan organi-
zacyjnych ostabiajacych proces zarzadzania.

Reformy oparte na filozofii NPM (nowego zarzadzania publicznego) zmierzaja
do adaptacji administracji publicznej do standardéw dziatania instytucji efektywnej,
zorientowanej rynkowo, ktora cechuje przedsiebiorczosé, profesjonalizm, sprawnosé
dziatania, ukierunkowanie na klienta i jego potrzeby. Zarzadzanie publiczne staje si¢
zarzadzaniem menedzerskim nastawionym na osiaganie wynikow (rezultatow) i ich
pomiar, w celu poprawy m.in. gospodarki srodkami publicznymi, podniesienia jako-
sci ustug publicznych i kadr zarzadzajacych. NPM wymaga podejscia i metod, ktore
stanowia odpowiedz na zmiany zachodzace w otoczeniu.

Koncepcja public governance (publicznego tadu organizacyjnego) idzie jesz-
cze dalej — prowadzi do uksztattowania sie innego jakosciowo sposobu zarzadzania
sprawami publicznymi. Public governance kieruje si¢ nowa logika gospodarowania
i dziatan publicznych oraz spotecznych, postugujac sie reguta porozumienia w ra-
mach wspolnego dziatania (tzw. koncepcja wspétwiadczego zarzadzania publiczne-
go). Polega na zmianie tradycyjnego systemu rzadzenia na zarzadzanie przez wspot-
dziatanie i wspbtprace w celu realizacji okreslonych celow (zadan)*.

3 Klasyczny model biurokratyczny wywodzi sie od weberowskiej koncepcji administracji racjonalne;.
4Governance (fad organizacyjny) to kombinacja proceséw i struktur wprowadzonych przez kierow-
nictwo dla uzyskania przeptywu informacji, zarzadzania, kierowania oraz monitorowania dziatan w orga-
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Wykorzystanie nowoczesnych koncepcji zarzadzania, ktorych czescia sktadowa
jest kontrola zarzadcza, umozliwia budowe nowej jakosci zarzadzania w sektorze
publicznym (samorzadowym). Przechodzenie od ,kultury stosowania przepisow”
(administracyjny model zarzadzania publicznego) do ,,kultury osiagania rezultatow”
(koncepcja NPM i public governance) jest obecnie widoczne w ramach finanséw
publicznych i wynika z potrzeby racjonalizacji systemu zarzadzania gospodarka
oraz obnizania kosztow $wiadczenia ustug publicznych i podnoszenia ich jakosci.

3. Istota i cele kontroli zarzadczej
w systemie finansoéw publicznych

Sprawne (skuteczne) zarzadzanie jest warunkiem wiasciwego (efektywnego) dziata-
nia kazdej organizacji. Podstawowymi funkcjami zarzadzania sa: planowanie, orga-
nizowanie, motywowanie i kontrolowanie [Kostur 2001, s. 12]. Kontrolowanie spet-
nia funkcje korygujaca i jest niezbednym elementem systemu zarzadzania.

Pojecie ,,kontrola” mozemy rozpatrywaé zasadniczo w dwdch znaczeniach:
funkcjonalnym i zarzadczym [Glosariusz termindéw...]. Kontrola w znaczeniu funk-
cjonalnym zwiazana jest z tradycyjnym jej rozumieniem jako procesu (dziatalnosci)
polegajacego na poréwnywaniu stanu obowiazujacego (postulowanego, wyznaczo-
nego) ze stanem faktycznym (wykonanym, rzeczywistym) oraz okreslaniu przyczyn
rozbieznosci pomigdzy tymi dwoma stanami [Kurowski i in. 2000, s. 15 i n.; Choj-
na-Duch 2004, s. 54]. Kontrola w tym znaczeniu jawi si¢ jako swoista funkcja, ktéra
polega na obserwowaniu i rozpoznawaniu okreslonej dziatalnosci lub stanu, doko-
nywaniu oceny ich prawidtowosci (z perspektywy zatozen wyjsciowych i oczeki-
wanych pozadanych efektéw), stawianiu diagnozy przyczyn nieprawidtowosci oraz
formutowaniu wnioskéw co do tej dziatalnosci lub stanu w przysztosci [Jagielski
2004, s. 16 i n.]. Kontrola w znaczeniu zarzadczym rozumiana jest natomiast jako
przyjety w jednostce system wspomagajacy zarzadzanie (tj. procedury, instrukcje,
zasady, mechanizmy), stuzacy do uzyskania przez kierownictwo racjonalnej pewno-
sci, ze cele zarzadzania zostana osiagniete [Ptoskonka 2006, s. 8].

Oczywiscie, sprawne zarzadzanie j.s.t., prawidtowe wykonywanie zadan wyni-
kajacych z przypisanych jej celéw, przy jednoczesnym spetnieniu kryterium efek-
tywnego gospodarowania srodkami publicznymi i posiadanym mieniem, wiaze sig
z koniecznoscia stworzenia okreslonych mechanizméw i procedur w ramach syste-
mu kontroli wewnetrznej tej jednostki, sprawowanej w sensie zaréwno funkcjonal-
nym, jak i zarzadczym.

System kontroli wewnetrznej® tworza ustalone w jednostce, wewnetrznie spéjne
mechanizmy organizacyjne i procedury postepowania, uwzgledniajace prawne, or-

nizacji nakierowanych na realizacje celow tej organizacji; zob. [Zarzgdzanie ryzykiem..., s. 10].
®Zgodnie z Wytycznymi w sprawie kontroli wewnetrznej... pojgcia: ,,kontrola zarzadcza” i ,,system
kontroli wewngtrznej” uzywane sa zamiennie. Podobnie kontrolg zarzadcza, jako inna nazwe systemu
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ganizacyjne, kadrowe i finansowe warunki jej funkcjonowania, pozwalajace zarza-

dzajacemu uzyskac racjonalna pewnos¢, ze przyjgte cele zarzadzania sa prawidtowo

realizowane [Wytyczne w sprawie kontroli wewnetrznej...]. Wiasciwie skonstruowa-
ny system kontroli wewnetrznej powinien zapewniac:

— wykonywanie zadan przez jednostke zgodnie z przyjetym planem, rzetelnie,
efektywnie i oszczednie,

— racjonalne wykorzystywanie mienia bedacego w dyspozycji jednostki w warun-
kach wolnych od niebezpieczenstwa defraudacji, kradziezy, marnotrawstwa
i naduzye¢,

— przestrzeganie przez pracownikow obowiazujacych przepiséw prawa oraz we-
whnetrznych przepiséw ustanowionych przez kierownictwo,

— objecie ewidencja oraz wykazywanie w prawidtowo sporzadzanych sprawozda-
niach wszelkich zdarzen i operacji gospodarczych [Komarnicka 2005, s. 228].
W sktad tak rozumianego systemu kontroli wewngtrznej wchodzi réwniez audyt

wewnetrzny, Ktory zapewnia jego weryfikacje i ocene, a takze zawiera bezstronne

i praktyczne doradztwo dla kierownictwa w zakresie doskonalenia mechanizméw

kontroli wewnetrznej jednostki.

Szczegblnym rodzajem kontroli wewnetrznej jest kontrola finansowa (specjali-
styczna, zwiazana z gospodarka finansowa), ktéra stanowi cze$¢ systemu kontroli
wewnetrznej w danej jednostce sektora finanséw publicznych i dotyczy procesow
zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych oraz go-
spodarowaniem mieniem [Komunikat Ministra Finanséw nr 1...]. Kontrola finan-
sowa obejmuje:

— przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci zaciagania zobowiazan finansowych
i dokonywania wydatkow,

— badanie i pordwnywanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie
dotyczacym procesOw pobierania i gromadzenia srodkéw publicznych, zaciaga-
nia zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkdw ze srodkéw publicznych,
udzielania zaméwien publicznych oraz zwrotu srodkéw publicznych,

— prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie odpowiednich procedur
kontroli [Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r...., art. 47; Komunikat Ministra Fi-
nanséw nr 13...].

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych stosuje wiele okreslen
kontroli finansowej, nie postuguje si¢ jednak wprost pojeciem kontroli finansowej
czy kontroli wewnetrznej, nie definiuje tez ani nie wyjasnia zakresu znaczeniowego
tych poje¢. Stosuje natomiast pojecia pokrewne kontroli finansowej, np.: ,,kontrola
proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem srodkéw publicz-
nych oraz gospodarowaniem mieniem” (art. 1), , kontrola gospodarki finansowej”
(art. 34), ,,wstepna kontrola zgodnos$ci operacji gospodarczych i finansowych z pla-
nem finansowym” dokonywana przez gtdwnego ksiegowego (art. 54), ,.kontrola

kontroli wewnetrznej ustanowionego przez kierownictwo, przedstawia Glosariusz terminow....
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nad sektorem finansdw publicznych” Ministra Finansow (art. 74), ,,biezaca kontrola
dochoddéw i wydatkow” (art. 114), ,,og6lna kontrola realizacji dochodéw i wydat-
kow oraz przychodow i rozchodow budzetu panstwa” Ministra Finansow (art. 174)
[Chojna-Duch 2010, s. 50].

Zamiast dotychczasowego wyliczania obszaréw objetych kontrola finansowa,
przepisy nowej Ustawy o finansach publicznych zawieraja 0g6lna definicje kon-
troli zarzadczej. Zgodnie z art. 68 Ustawy kontrole zarzadcza w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...., art. 9] stanowi og6t
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest za-
pewnienie zgodnosci dziatalnosci jednostki z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi, jak réwniez skutecznosci i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci
sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego poste-
powania, efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzy-
kiem. Jak wynika z analizy ustawowej definicji, kontrola zarzadcza w jednostkach
sektora finans6w publicznych (w tym w j.s.t.) obejmuje catos¢ dziatalnosci (,,096t
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan”), kontrola finan-
sowa zas jest jej istotnym elementem.

Przedstawiona definicja kontroli zarzadczej znacznie wykracza poza klasyczne
rozumienie kontroli (znaczenie funkcjonalne) jako poréwnywania stanu istniejacego
z postulowanym (wykonania z wyznaczeniami) i ustalania przyczyn ewentualnych
rozbieznosci bez wiadczego ingerowania w dziatalnos¢ kontrolowanego podmiotu.
W przypadku kontroli zarzadczej nie chodzi tyle o kontrolowanie jednostki w sen-
sie czynnosci sprawdzajacych, ile o posiadanie kontroli nad jednostka w wyniku
stworzenia wiasciwych procedur zarzadczych. Wskazane rozrdznienie jest wyraznie
widoczne w jezyku angielskim, gdzie termin audit oznacza kontrolowanie jednost-
ki (czynnosci sprawdzajace), a control oznacza posiadanie kontroli nad jednostka
(w sensie mozliwosci sterowania, zarzadzania).

Z uwagi na og6lne sformutowanie przez ustawodawce definicji kontroli zarzad-
czej (,,0g0t dziatan™), staje sie ona niejednoznaczna i moze by¢ réznie rozumiana.
Przyktadowo C. Kosikowski za kontrole zarzadcza uwaza dotychczasowa kontrole
finansowa z Ustawy o finansach publicznych, ktdra ma charakter kontroli wewngtrz-
nej, obecnie w szerszym ujeciu [Kosikowski 2009, s. 60]. Do takiego wniosku moze
réwniez prowadzi¢ odwzorowanie w standardach kontroli zarzadczej uprzednich
standardéw kontroli finansowej zawartych w komunikacie Ministra Finanséw [Ko-
munikat Ministra Finanséw nr 13...; Wytyczne do samooceny kontroli finansowej...],
gdzie poza tytutem nie zmienita sig istotnie tres¢ tych standardéw [Chojna-Duch
2010, s. 59-60].
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4. Rola kierownika i podstawowe instrumenty kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Konstrukcja systemu kontroli zarzadczej (wewnetrznej) zostata oparta na zasadzie
odpowiedzialnosci zdecentralizowanej, co oznacza, ze za catos¢ gospodarki finanso-
wej j.s.t. oraz za skuteczne i efektywne funkcjonowanie w niej kontroli zarzadczej
odpowiada kierownik tej jednostki [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., art. 53,
ust. 1 i art. 69 ust. 1, pkt 3]. Zatem zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, sku-
tecznej i efektywnej kontroli zarzadczej na poziomie gminy, powiatu i samorzado-
wego wojewodztwa nalezy odpowiednio do obowiazkdw: wojta, burmistrza, prezy-
denta miasta, starosty oraz marszatka wojewodztwa. Natomiast w poszczegolnych
samorzadowych jednostkach organizacyjnych jej wprowadzenie nalezy do obowiaz-
kéw kierownikéw tych jednostek [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., art. 69,
ust. 1, pkt 2-3].

Z definicji kontroli zarzadczej wynika, ze wszelkie dziatania zarzadcze maja stu-
zy¢ realizacji zatozonych celéw i zadan. Dlatego za najwazniejszy element kontroli
zarzadczej w j.s.t. nalezy uzna¢ system wyznaczania celéw i zadan dla samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, jak réwniez system monitorowania stopnia ich
realizacji [Komunikat Ministra Finansow nr 15..., pkt 2.6]. Ponadto nadany przez
kierownika i wdrozony system kontroli zarzadczej powinien dawaé¢ uzasadniona
i racjonalna pewnos¢, ze jednostka osiaga zamierzone cele.

Kazda jednostka jest inna, ma inne cele i zadania, napotyka inne trudnosci i wy-
zwania, dlatego kierujacy nia musi wiedzie¢, co zrobi¢, aby zadania jednostki byty
jak najlepiej realizowane. W zakresie doboru odpowiednich procedur, mechani-
zmow czy srodkéw kontroli zarzadczej ustawodawca pozostawit kierownikom j.s.t.
swobodg. Ustalone przez kierownika jednostki samorzadowej procedury kontrolne
musza by¢ zgodne z prawem oraz uwzglednia¢ standardy kontroli zarzadczej obo-
wiazujace w sektorze finanséw publicznych (por. [Komunikat Ministra Finanséw
nr 23...]). Procedury kontroli zarzadczej powinny by¢ systematycznie monitorowa-
ne i dostosowywane do zmieniajacych si¢ warunkow, rzeczywistosci i przepisow
prawa. Kierownik j.s.t. zapewnia ich przestrzeganie, natomiast oceny kontroli za-
rzadczej maja dokonywa¢ audytorzy wewnetrzni, wspierajacy kierownika w reali-
zacji celéw i zadan jednostki w zakresie adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci
kontroli zarzadczej [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...., art. 272].

Waznym i zarazem trudnym zadaniem stojacym przed kierownikiem j.s.t. jest
dostosowanie procedur kontroli zarzadczej do charakteru dziatalnosci okreslonej
jednostki samorzadowej. Im bardziej system kontroli bedzie elastyczny i dopaso-
wany do potrzeb i specyfiki j.s.t. [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., art. 70], tym
lepsze (skuteczniejsze i efektywniejsze) bedzie jego dziatanie, co znajdzie odzwier-
ciedlenie w prawidtowym (zgodnym z prawem i racjonalnym) funkcjonowaniu go-
spodarki finansowej [Kotaczkowski, Ratajczak 2010, s. 59]. Uprawnienie kierowni-



140 Krzysztof Cwielag

ka do ustalania procedur kontrolnych jest rozwiazaniem wiasciwym, gdyz pozwala
na wybor procedur, mechanizméw czy srodkdw kontroli adekwatnych do potrzeb
konkretnej j.s.t. (tj. gminy, powiatu czy wojewodztwa), przy uwzglednieniu specyfi-
ki zwiazanej z biezaca dziatalnoscia jednostki.

Mimo ze przepisy Ustawy o finansach publicznych nie naktadaja na kierowni-
kow j.s.t. obowiazku wprowadzenia takich instrumentéw kontroli zarzadczej, jak
plan dziatalnosci, sprawozdanie z jego wykonania i oswiadczenie o stanie kontroli
zarzadczej (co czynia wyraznie w przypadku ministra kierujacego dziatem admi-
nistracji rzadowej) [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., art. 70], to zapewnienie
funkcjonowania kontroli zarzadczej w j.s.t. wydaje sie trudne w realizacji bez przy-
gotowania co najmniej planu dziatalnosci. Plan taki powinien zawiera¢ w szcze-
golInosci okreslenie celow w ramach poszczegdlnych zadan budzetowych, wraz ze
wskazaniem podzadan stuzacych osiagnigciu tych celéw, oraz mierniki okreslajace
stopien realizacji celu i ich planowane wartosci. Wskazanie zadan do wykonania
jest niezbednym elementem budowy systemu zarzadzania ryzykiem i jest zaleca-
ne w standardach kontroli zarzadczej. Nie ma praktycznie mozliwosci stworzenia
systemu zarzadzania ryzykiem dla j.s.t., jesli kierownik tej jednostki nie przygotuje
dla niej zestawu zadan priorytetowych i nie uzna ich za podstawe do zarzadzania
ryzykiem w catej jednostce. Zatem nie tylko nie ma przeszkod do podjecia przez
organy wykonawcze j.s.t. decyzji o sporzadzaniu plandw, sprawozdan i oswiadczen
na zasadzie dobrowolnej, ale nawet jest to zalecane w standardach kontroli zarzad-
czej [Mazurek 2010, s. 57].

5. Nowe standardy kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych [Komunikat Mini-
stra Finansow nr 23] okreslaja podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli
zarzadczej w sektorze finanséw publicznych. Nie sa one obowiazkowe, stanowia
raczej uporzadkowany zbior wskazowek, ktore osoby odpowiedzialne za funkcjono-
wanie kontroli zarzadczej nalezy wskaza¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia syste-
mow kontroli zarzadczej. Celem standardéw jest promowanie wdrazania spdjnego
i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z migdzynarodowymi standar-
dami w tym zakresie®, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki, ktéra go
wdraza, i warunkow, w jakich jednostka dziata.

6 Kontrola wewnetrzna — zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarzgqdzanie ryzykiem w przed-
sigbiorstwie — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway
(Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSQ); Wytyczne w sprawie
standardéw kontroli wewnetrznej w sektorze publicznym przyjete w 2004 r. przez Migdzynarodowsa
Organizacje Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit
Institutions — INTOSAI); Zmienione standardy kontroli wewnetrznej sfuzqce skutecznemu zarzqdzaniu
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Standardy zostaty przedstawione w pigciu grupach odpowiadajacych poszcze-
g6Inym elementom kontroli zarzadczej, takich jak:
— $rodowisko wewnetrzne,

— cele i zarzadzanie ryzykiem,
— mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,
— monitorowanie i ocena’.

Wiasciwie zorganizowane srodowisko wewnetrzne w sposob zasadniczy wptywa
na jakosé kontroli zarzadczej. Obszar ,,Srodowisko wewnetrzne” powinien uwzgled-
nia¢ takie aspekty, jak: przestrzeganie wartosci etycznych, kompetencje zawodowe,
strukture organizacyjna, delegowanie uprawnien.

Jasne okreslenie misji jednostki moze sprzyjac ustaleniu hierarchii celow i zadan
oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem ma na celu zwigk-
szenie prawdopodobienstwa osiagniecia celéw i realizacji zadan. Proces zarzadza-
nia ryzykiem powinien by¢ dokumentowany. Elementy, ktore nalezatoby uwzgled-
ni¢ w obszarze ,,Cele i zarzadzanie ryzykiem”, to: misja, okreslenie celéw i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji, identyfikacja ryzyka, analiza ryzyka, reakcja
na ryzyko.

Standardy w obszarze ,,Mechanizmy kontroli” stanowia zestawienie podsta-
wowych mechanizméw, ktére moga funkcjonowa¢ w ramach systemu kontroli
zarzadczej. Nie tworza one jednak zamknigtego katalogu, poniewaz system kon-
troli zarzadczej powinien by¢ elastyczny i dostosowany do specyficznych potrzeb
jednostki. Mechanizmy kontroli winny stanowi¢ odpowiedz na konkretne ryzyko,
a koszty ich wdrozenia i stosowania nie moga by¢ wyzsze niz uzyskane dzigki nim
korzysci. ,,Mechanizmy kontroli” obejmuja takie elementy, jak: dokumentowanie
systemu kontroli zarzadczej, nadzor, ciagtos¢ dziatalnosci, ochrona zasobdw, szcze-
g6towe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych, me-
chanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych.

Osoby zarzadzajace oraz pracownicy jednostki powinni mie¢ zapewniony dostep
do informacji niezbednych do wykonywania przez nich obowiazkéw. System komu-
nikacji powinien umozliwia¢ przeptyw potrzebnych informacji wewnatrz jednostki,
zardwno w kierunku pionowym, jak i poziomym. Efektywny system komunikacji
powinien zapewni¢ nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich wtasciwe zrozumie-
nie przez odbiorcow. Dlatego w obszarze ,,Informacja i komunikacja” nalezatoby
uwzgledni¢ takie elementy, jak: biezaca informacja, komunikacja wewnetrzna, ko-
munikacja zewnetrzna.

Komisji Europejskiej przyjete w 2007 r. (The Revised Internal Control Standard for Effective Manage-
ment SEC (2007) 1341 appendix 1).

"Z uwagi na ograniczone ramy opracowania problematyka standardow kontroli zarzadczej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych zostata jedynie zasygnalizowana i ogolnie scharakteryzowana.
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Wreszcie system kontroli zarzadczej powinien podlega¢ biezacemu monitorowa-
niu i ocenie. Stad tez wskazuje si¢ w standardach, aby obszar ,,Monitorowanie i oce-
na” obejmowat nastepujace elementy: monitorowanie systemu kontroli zarzadczej,
samoocene, audyt wewnetrzny, uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej.

6. Podsumowanie

W celu realizacji zadan natozonych ustawowo na j.s.t. dysponuja one okreslonymi
srodkami publicznymi, ktérymi zarzadzaja w ramach prowadzonej samodzielnie go-
spodarki finansowej. Zarzadzanie samorzadowa gospodarka finansowa powinno od-
bywac si¢ w sposob zgodny z prawem, celowy, oszczgdny, pozwalajacy na uzyska-
nie jak najlepszych efektow z poniesionych naktadéw i umozliwiajacy terminowa
realizacj¢ zadan, zgodnie z zasadami gospodarowania srodkami publicznymi okre-
slonymi w Ustawie o finansach publicznych.

Kontrola zarzadcza jest jednym z wazniejszych instrumentdéw zarzadzania fi-
nansami publicznymi, a jej wprowadzenie do systemu finanséw publicznych nalezy
oceni¢ pozytywnie. Jako element systemu zarzadzania finansami powinna funkcjo-
nowa¢ w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego. Analiza ustawowych regulacji
poswigconych kontroli zarzadczej moze prowadzi¢ do wniosku, ze dzigki jej wpro-
wadzeniu zostanie wzmocniona kontrola nad racjonalna gospodarka srodkami pu-
blicznymi i wzrosnie efektywnosé¢ dziatania wewnetrznych procedur kontrolnych
w j.s.t., ktore beda przeciwdziata¢ marnotrawieniu publicznych pienigdzy, a takze
zwigksza gwarancje ich celowego i 0szczgdnego wykorzystania. Tym samym nowe
regulacje ustawowe wptyna na usprawnienie i zwigkszenie skutecznosci dziatania
catego systemu wewnetrznej kontroli finansowej w samorzadzie.

Niezwykle waznym zagadnieniem dla prawidtowego funkcjonowania kontroli
zarzadczej w j.s.t. jest swiadomos¢ jej roli wsrdd pracownikdw, ale przede wszyst-
kim wsrod kadry kierowniczej. To od kierownictwa jednostki zalezy, czy zostana
ustalone wiasciwe procedury kontroli zarzadczej, ktdre nie beda ograniczaly sie
jedynie do ujawniania nieprawidtowosci, lecz bgda zapobiegaty ich powstawaniu
przez dziatania prewencyjne, uniemozliwiajace lub zmniejszajace prawdopodobien-
stwo wystepowania niepozadanych zjawisk (uchybien i bteddw).

Widoczna w ostatnich latach ewolucja poje¢, zakresu i zadan kontroli i zarzadza-
nia w sektorze publicznym wynika z potrzeby przebudowy i doskonalenia systemu
finansow publicznych pod katem nowych wyzwan i ustawicznie zmieniajacej si¢
rzeczywistosci, a takze koniecznosci dostosowania do regulacji europejskich i mig-
dzynarodowych.
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THE NOTION AND ROLE OF MANAGERIAL CONTROL
IN SELF-GOVERNMENT UNITS
- NEW STATUTORY REGULATIONS

Summary: The Act of 27 August 2009 about the public finance implemented a notion of the
managerial control as well as defined objectives and duties of those individuals and entities
managing the public finance sector (including managers of self-government units) resulting
from the necessity of its implementation. Ratio legis of establishing the managerial control
means redefining the model of self-government financial management and orienting it to
the achievement of goals and the execution of tasks which the local government faces in
Poland nowadays. Correctly implemented procedures of the managerial control create the
opportunities for the improvement in efficiency of the financial public resources management
in public local authorities, especially in the field of increasing the effectiveness of the execution
of tasks for which these means have been allocated.
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