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Wprowadzenie

Uchwalona dnia 27 sierpnia 2009 roku ustawa o finansach publicznych' wpro-
wadzita do dziatalno$ci podmiotow sektora finansow publicznych nowy element
w zakresie ich funkcjonowania, jakim jest kontrola zarzadcza. W duzej mierze
modyfikuje ona filozofi¢ dziatania jednostek sektora finansow publicznych (jsfp),
w tym jednostek samorzadu terytorialnego (jst). Poza ujeciem pieni¢zno-mate-
rialnym obejmuje swoim zasiggiem inne obszary dziatania (prawne, organiza-
cyjne, informacyjne, proceduralne)?.

Za kluczowy element kontroli przyjmuje si¢ system okreslania celow
i zadan oraz monitorowania ich realizacji. Zwiekszenie prawdopodobienstwa
osiagania zaktadanych celow jest mozliwe dzigki stosowaniu zarzadzania ryzy-
kiem. W wigkszo$ci przypadkow jsfp nie sg zainteresowane poddawaniem siebie
1 swojej dziatalnosci na mozliwo$¢ obiektywnej i niezaleznej oceny, dokonanie
ktorej mozliwe jest przy jasno okreslonych celach i wlasciwie skwantyfikowa-
nych miernikach ich realizacji. Podmioty te stawiaja si¢ w roli pozornie stu-
zebnej wobec obywatela, ale poprzez wykorzystywanie legalizmu, formalizmu

1

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm.).

2 M. Jastrzebska: Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, LEX Wolters Kluwer, Warsza-

wa 2012, s. 263.
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i procedur tworzg przed nim swoistg zapore, ktora ogranicza mozliwos¢ zmian
w zakresie sprawnosci i efektywnosci ich dziatania.

Obserwowany w ostatnich latach rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego,
w szczeg6lnosci dotyczacy funkcjonowania samorzadu terytorialnego, bez-
sprzecznie inicjuje zmiany majace na celu zmiang filozofii dziatania z procedural-
nej na proefektywnosciowa. Mozna tu méwi¢ o swego rodzaju paradoksie wyni-
kajacym z konfrontacji pomiedzy sprawnos$cig funkcjonowania oraz publiczng
rozliczalno$cia. Perspektywa rozliczalnosci z osiggnigtych celow moze sktaniaé
do nadmiernego formalizmu, niechgci do ryzyka i w efekcie podejmowania nie-
korzystnych decyz;ji.

Celem artykutu jest przedstawienie réznic w rozumieniu pojecia kontroli
zarzadczej przez jst oraz zewngtrzne organy kontroli na przykladzie Najwyzszej
Izby Kontroli.

1. Nowe Zarzadzanie Publiczne jako kierunek zmian w dzialalno$ci
podmiotéow publicznych

Od czasu zmian systemowych w Polsce rola organizacji publicznych ulega daleko
idgcym zmianom. Nie przejawia si¢ to wylacznie w postaci udziatu panstwa
w gospodarce, ale takze, a moze przede wszystkim, we wzroscie §wiadomosci
obywateli. W efekcie zmianie podlega takze charakter relacji panstwo — oby-
watel, gdzie zaspokajanie potrzeb obywatela wysuwa si¢ na pierwszy plan.
Konsekwencja takiego stanu sa rowniez rosngce wymagania wobec 0so6b odpo-
wiadajacych za realizacjg celow publicznych. Nie oczekuje si¢ od nich admi-
nistrowania i naktadania nowych procedur, ale efektywnych dziatan, orientacji
na obywatela, przy zachowaniu rynkowych zasad dziatania.

Sprawne funkcjonowanie organizacji, bez wzgledu na to, czy nalezacej do
sektora prywatnego, czy publicznego, jest pochodng dziatania zorganizowanego,
pozbawionego elementow przypadkowych i sktadajacego si¢ z wtasciwych sobie
etapow. Okresla si¢ to mianem ,,cyklu dziatania zorganizowanego™
sktadajg sig:

, na ktory

— okreslenie i §wiadomos$¢ rzeczywistych celow dzialania, ich wzajemnych
zaleznosci 1 uwarunkowan oraz przekazanie tych informacji wszystkim oso-
bom lub podmiotom uczestniczacym w procesie,

3 J. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie, PWN, Warszawa 1981, s. 203.



Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego... 247

— zaplanowanie dziatan z uwzglednieniem zasobow i sposobow dzialania,
W sposob wlasciwy do postawionych celow oraz warunkow,

— zapewnienie 1 wlasciwa alokacja zasobow potrzebnych do wykonania przyje-
tego planu dzialania, a takze okreslenie innych scenariuszy dziatania pozwa-
lajacych na osiggnigcie celu pomimo zmiany w warunkach jego realizacji,

— realizowanie przyje¢tego planu zgodnie ze wszystkimi jego elementami, ktore
wptywaja na powodzenie catego procesu,

— kontrola realizacji polegajaca na poréwnaniu osiagni¢tego efektu z wczesniej
przyjetymi zatozeniami oraz wyciggnigcie wnioskow na przysziosc.

Dziatanie powinno charakteryzowac si¢ przede wszystkim przewidywal-
no$ciag w organizacji, pozbawiong przypadkowosci, ktéra w negatywny sposob
wptywa na realizacj¢ zaktadanych celow.

Poszukiwanie nowych kierunkow rozwoju i funkcjonowania administracji
publicznej na $wiecie zaczgto obserwowaé w latach siedemdziesiatych i osiem-
dziesiaty ubieglego wieku. Zaczgto analizowac rosngce wydatki publiczne pod
katem zwiekszenia ich efektywnosci. Nawarstwiat si¢ takze problem oczekiwan
spotecznych dotyczacych kluczowych probleméw spotecznych jak bezrobocie,
przestepczos¢ czy ubdstwo. Istotng rolg odegrat takze wzrost $wiadomosci spo-
teczenstwa, bedacy podstawg tworzenia si¢ spoteczenstwa obywatelskiego*. Pro-
ces ten w roznych krajach mial r6zny przebieg i cechowat si¢ innymi atrybutami.

Dzicki wejsciu Polski do UE reformy finanséw publicznych z pewnoscig
beda bazowaty na doswiadczeniach krajow Wspolnoty. Problemy administracji
publicznej w rownym stopniu dotycza poziomu rzadowego, jak i samorzadowego.
Trwajaca od ponad 20 lat transformacja w istotny sposéb wywiera wptyw na
obecne zdolnosci do prowadzenia spraw publicznych w Polsce. Podsektor samo-
rzadowy, mimo ze od chwili jego reaktywowania podlega stalym przemianom,
jest oceniany znacznie wyzej niz niejako ,,stojacy nad nim” sektor rzadowy.

Przez pierwsze lata funkcjonowania podstawowym problemem podsektora
samorzadowego byto jego pelne uzaleznienie od nakladanych na niego uwarun-
kowan, przy jednoczesnym braku przygotowania w obszarze organizacyjnym,
kadrowym i finansowym. Naktadajace si¢ na to dodatkowo problemy gospodarki
krajowej, jak i niskie tempo wzrostu gospodarczego, wzrost bezrobocia, trudno-
$ci w zrownowazeniu wydatkow publicznych, nie utatwiaty rozwoju poszczego6l-
nych jst. Korzystna zmiana w tym zakresie nastgpita po 10 latach, kiedy to osta-

4 Por. B. Kozuch: Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet,
Warszawa 2004, s. 16—-17.
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tecznie uksztaltowal si¢ podziat administracyjny i obok istniejacych juz gmin
powstaly powiaty i wojewodztwa samorzgdowe. Rownoczes$nie dookreslono
status jst, ich uprawnienia, zadania itd.

Wprowadzone zmiany uwydatnily takze ,niesprawnosci” podsektora
samorzadowego, przejawiajace si¢ tymczasowoscig rozwigzan wynikajacych
z braku przygotowania merytorycznego osob zatrudnianych na kluczowych sta-
nowiskach (w tym pochodzacych z wyboru organéw samorzadowych), wyraz-
nym sprzyjaniem wybranym grupom interesu, z pomini¢ciem catosci mieszkan-
cow. Wszystko to stato si¢ motywem do badania podsektora samorzadowego
pod katem sprawnosci jego dziatania. Sprawnos$ci mierzonej stopniem realizacji
zaktadanych strategii oraz czynnikow, ktore utrudniajg ich funkcjonowanie i sta-
nowig zrodto ich dysfunkcji®. Sg to m.in.: zachowania biurokratyczne, bodzZce na
szczeblu samorzadu terytorialnego, ograniczenia w polityce kadrowej, niecheé¢
do ryzyka.

Zachowania biurokratyczne stanowig niezbedny element funkcjonowa-
nia administracji publicznej, ale niekorzystnie wplywaja na sprawno$c jst,
co wynika w szczegolnosci z braku powigzania miedzy systemem wynagro-
dzen oraz poprawg efektywnosci, przez co efektywnos$¢ nie stanowi kierunku
w dziataniu osob zarzadzajacych jst oraz poszczegolnych pracownikow. Z dru-
giej strony swoimi zachowaniami i decyzjami dgzg do statego rozrostu biurokra-
cji i nadmiernego zatrudnienia, obnizajgc tym samym efektywnos¢ jst.

Bodzce na szczeblu samorzadu terytorialnego — brak nastawienia na zysk
powoduje, ze w niewystarczajacym stopniu zwraca si¢ uwage na produktywnosé
i przedsigbiorczos¢. Jst nie sg rozliczane z roli inicjatora przedsigbiorczos$ci, gdyz
wyznacznikiem dziatan jest tzw. misja publiczna. Czesto tez gtdwnag przestanka
dzialania jst nie sg zapisane w ustawie zadania, a jedynie dorazne cele polityczne
przejawiajace si¢ w postaci zawltaszczania coraz nizszych struktur samorzado-
wych przez organizacje polityczne.

Ograniczenia w polityce kadrowej dotycza glownie obaw o mozliwosé
wystapienia naduzy¢ uprawnien przez przedstawicieli jst, co doprowadzi¢ moze
do wzrostu kosztéw ponoszonych przez mieszkancow na ustugi publiczne.
Mimo to nalezy mie¢ §wiadomos¢ probleméw efektywnosci polityki kadrowe;j
jst, glownie z uwagi na wyzszy poziom wynagrodzen dla analogicznych stano-
wisk w sektorze prywatnym.

5 Zob. J.E. Stiglitz: Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 235-241.
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Niechg¢ do ryzyka jest cecha charakterystyczng dla sektora publicznego
(nie tylko podsektora samorzadowego). Niska sktonnos¢ do ryzyka wyraza si¢
przesuwaniem odpowiedzialno$ci na innych uczestnikéw procesu wydatkowa-
nia $srodkow publicznych oraz grupowym podejmowaniem kluczowych decyzji.

Dysfunkcje w dziataniu jsfp (w tym takze jst) przyczynity si¢ do sformu-
towania pojecia ,,zarzadzania publicznego”, a nastgpnie prob jego wdrazania
w dziatalno$¢ jst. ,,Zarzadzanie publiczne to dyscyplina szczegdtowa nauki
o zarzadzaniu, ktorej gldwnym obiektem badan jest zarzadzanie poszczegolnymi
organizacjami sfery publicznej, przede wszystkim instytucjami publicznymi
oraz makrosystemami, inaczej makroorganizacjami, jak gospodarka narodowa
i panstwo, a takze mezosystemami, np. regionami i poszczegolnymi sferami
zycia publicznego™.

System wyznaczania celow w dziatalnosci jst oraz optymalne wykorzy-
stywanie mozliwosci ich dzialania umozliwiajg state podnoszenie efektywno-
$ci, a tym samym podnoszenie jakosci zycia spoteczenstwa. Wdrazane zasady,
jak np. regulacje dotyczace kontroli zarzadczej wraz z zarzadzaniem ryzykiem,
maja za zadanie maksymalizowanie efektywnosci, szczegolnie w warunkach
ograniczonosci publicznych zasobow finansowych. Coraz wigksza swiadomos$¢
obywateli, bedacych z jednej strony dostarczycielami dochodéw, z drugiej zas
zainteresowanych korzystaniem z dobr publicznych w réznym zakresie, sktania
do podejmowania dziatan umozliwiajacych zwigkszanie efektywnos$ci dziatania
do poziomu, ktéry bedzie przez nich akceptowany’.

2. Kontrola zarzadcza i zarzadzanie ryzykiem w dzialalnosci jst

Kontrola zarzadcza ma za zadanie uwiarygodnienie dziatalno$ci poprzez wspar-
cie efektywnego zarzadzania jst. Prowadzenie kontroli zarzadczej w jst odbywa
si¢ w oparciu o standardy kontroli ogloszone w Dzienniku Urzedowym Mini-
stra Finans6w?®. Standardy kontroli zarzadczej zostaty ujete w pigciu obszarach
i odpowiadaja poszczegolnym elementom kontroli zarzadczej. Obejmuja one:

¢ B. Kozuch: Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce..., s. 59.

7 B. Filipiak: Finanse samorzqdowe, nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Difin, Warsza-

wa 2011, s. 26.

8 Standardy okreslone zostaly w zataczniku do komunikatu Ministra Finanséw nr 23 z dnia

16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansoéw publicznych
(Dz. Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84).
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srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli,
informacj¢ i komunikacje, monitorowanie i oceng.

Standardy kontroli zarzadczej stanowig dla jst jedynie zbiér wytycznych
do stosowania. Sektora samorzadowego nie dotycza takze obligatoryjne instru-
menty kontroli zarzadczej, ktore narzucono jedynie podsektorowi rzagdowemu:
plan dzialalno$ci i sprawozdanie z jego realizacji, plan kontroli prowadzenia
kontroli zarzadczej, sprawozdanie z wykonania planu kontroli, o$wiadczenie
o stanie kontroli zarzadczej. Nie sg to instrumenty obligatoryjne, co nie oznacza,
ze nie powinny by¢ w dziatalno$ci jst wykorzystywane.

3. Funkcjonowanie kontroli zarzadczej i zarzadzania ryzykiem w jst
w ocenie Ministerstwa Finansow i Najwyzszej Izby Kontroli

0Od momentu uchwalenia nowej ustawy o finansach publicznych mingty juz blisko
trzy lata. Zawarte w ustawie zapisy dotyczace kontroli zarzadczej 1 zarzadzania
ryzykiem systematycznie sag wdrazane przez jst. Trzyletni okres obowigzywania
pozwala na podjecie proby dokonania oceny funkcjonowania systemu kontroli
zarzadczej. Podstawa oceny beda dwa raporty, tj. ,,Analiza wynikow bada-
nia ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzadu terytorialnego

w zakresie wybranych zagadnien kontroli zarzadczej™

, przygotowana przez
Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych w Ministerstwie Finansow
i opublikowana w maju 2012 r., oraz ,,Informacja o wynikach kontroli funkcjono-
wania kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego ze szczegol-

nym uwzglgdnieniem audytu wewngtrznego™'

, przygotowana przez Najwyzsza
Izbe¢ Kontroli i opublikowana we wrzesniu 2011 .

Badanie ankietowe przeprowadzone przez Departament Audytu Sektora
Finanséw Publicznych w Ministerstwie Finanséw swoim zakresem obje¢to ponad
2,5 tysiaca jst. Celem badania byto pozyskanie informacji na temat stanu wie-

dzy z zakresu kontroli zarzadczej oraz dzialan podejmowanych w tym zakre-

°  Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzadu teryto-

rialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzadczej; Ministerstwo Finanséw, Departament
Audytu Sektora Finansow Publicznych, maj 2012, www.mf.gov.pl (3.07.12) zaktadka Bezpieczen-
stwo Finansowe, Kontrola zarzadcza w sektorze publicznym, Aktualnosci.

10" Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach samorza-
du terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Najwyzsza [zba Kontro-
li, wrzesien 2011, www.nik.gov.pl (3.07.12), zaktadka Kontrole, wyniki kontroli NIK.
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sie przez jst. Jednoczes$nie badanie stanowito wypetnienie wniosku zawartego
w wystgpieniu pokontrolnym Najwyzszej [zby Kontroli. Informacje tam zawarte
wskazujg na sposob i stopien zrozumienia przez przedstawicieli jst narzedzia,
jakim jest kontrola zarzadcza.

Drugim opracowaniem jest informacja pokontrolna NIK z kontroli przepro-
wadzonej w terminie od grudnia 2010 do czerwca 2011 w wybranych jst. Celem
kontroli byta ocena sposobu wdrozenia kontroli zarzadczej w jst (gminach) oraz
sposobu wywigzywania si¢ przez organ wykonawczy z obowigzku prowadzenia
audytu wewnetrznego.

Analiza ww. opracowan sktania do stwierdzenia, ze gtownym problemem
funkcjonowania kontroli zarzadczej sa trudnosci w jednoznacznym okresleniu
warunkow jej prowadzenia i postrzegania. W tabeli 1 dokonano zestawienia
wybranych zagadnien bedacych przedmiotem ww. opracowan.

Z analizy ww. dokumentow wylania si¢ obraz kontroli zarzadczej oraz
zarzadzania ryzykiem jst. Najbardziej pozytywnym aspektem wydaje si¢ nasta-
wienie kierownictwa jst oraz ocena witasna. Jednocze$nie wida¢ wyrazny brak
zrozumienia istoty kontroli zarzadczej. W ocenie wilasnej jst posiadajg w petni
ugruntowang wiedze dotyczacg prawa z zakresu kontroli zarzadczej oraz ich
wpltywu na zarzadzanie jednostkami.

Tabela 1

Wybrane zagadnienia dotyczace kontroli zarzadczej

Ankieta Ministerstwa Finansow

Kontrola Najwyzszej I1zby Kontroli

Blisko 100% ankietowanych jst zadeklarowato
znajomos$¢ przepisow z zakresu kontroli
zarzadczej 1 ich wptywu na praktyke zarzadzania
jednostka

Stwierdzono, ze organy wykonawcze gmin
nie wywiazaty si¢ z obowiazku zapewnienia
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej

Blisko 100% ankietowanych jst potwierdzito
wsparcie uzyskane ze strony audytu
wewngtrznego w zakresie rozumienia

i stosowania przepiséw oraz standardow kontroli
zarzadczej

Stwierdzono niska przydatnos¢ audytu
wewnetrznego do wspomagania wdrazania
i funkcjonowania kontroli zarzadczej

Znakomita wigkszo$¢ ankietowanych wskazata na
wysoka samoocen¢ zarzadzania, przy uwzgled-
nieniu jedynie drobnych nieprawidlowosci

Wskazano na niedostatki w zakresie wdrozen
kontroli zarzadczej i potwierdzenia tego faktu
w postaci odpowiednich uregulowan
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Ankieta Ministerstwa Finansow Kontrola Najwyzszej 1zby Kontroli

Brak wyczerpujacego opisu kontroli zarzadczej
w sposob wiarygodnie potwierdzajacy
skutecznosc i efektywnos¢ wykonywania zadan
— atrybutoéw kontroli zarzadczej

Znaczna wigkszo$¢ ankietowanych jst wskazata
na pozytywny wplyw przepisow prawa dotycza-
cych obszaréw kontroli zarzadczej na zarzadzanie

Blisko 80% ankietowanych jst potwierdzito
wyznaczenie celow strategicznych w swoich
organizacjach

Wskazuje si¢ na brak zarzadzania ryzykiem i jego
powiazania z realizacja celéw jst

Zrbdlo: opracowanie wiasne.

Zdaniem NIK systemy kontroli zarzadczej projektowane przez jst traktuja
przepisy i standardy wybiorczo, pomijajac przy tym wiele istotnych elementow.
Podobnie wyglada kwestia wsparcia dziatalnosci jst przez audyt wewngtrzny.
O ile zdaniem przedstawicieli jst posiadaja oni w pelni skuteczne i silne wspar-
cie ze strony audytu wewngtrznego, to juz zdaniem kontrolujacych NIK samo
prowadzenie audytu w minimalnym stopniu wspiera dziatalno$¢ samorzadu.
Ciekawostkg w tym przypadku jest fakt, ze pomimo deklarowanego silnego
wsparcia blisko 60% ankietowanych nie byto w stanie okresli¢ formy wsparcia,
ktore uzyskato.

Kierownicy jst bardzo wysoko ocenili swoje kompetencje w zarzadzaniu,
wskazywane na podstawie odniesienia do obszaréw kontroli zarzadczej. W oce-
nie kontrolujacych NIK niski procent wdrozen systemow kontroli zarzadczej,
a nawet brak jej odniesienia do istniejacych uregulowan wewnetrznych, w spo-
sob negatywny wplywa na oceng efektéw wdrazania kontroli zarzadcze;j.

Pozytywna oceng ankietowanych (okoto 80% wskazan) jst uzyskat takze
wplyw regulacji zwigzanych z kontrolg zarzadcza na zarzadzanie, co jest zbiezne
z ich $wiadomoscia w zakresie prawa dotyczacego tego obszaru. Nie znalazto to
niestety uznania w oczach kontrolujacych NIK, ktorzy podkreslaja istotne braki
w samym wdrozeniu systemow oraz ich niewystarczajacym wptywie na zarza-
dzanie. Bardzo mocno wsrod ankietowanych jst podkreslane byto ustanawianie
celow strategicznych, bedacych wyznacznikami kierunkéw ich dziatania. Kon-
trolujacy NIK wykazuja na brak zarzadzania ryzykiem i powiazania go z celami
dziatania jst.
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Uwagi koncowe

Kontrola zarzadcza stanowi probe stosowania nowego podejscia zarzadczego
okreslanego jako Nowe Zarzadzanie Publiczne, ukierunkowanego na zwigk-
szenie efektywnosci i skutecznos$ci dziatania podmiotow publicznych. Praktyka
jednostek samorzadu terytorialnego pokazuje, ze pomimo deklarowanego przez
zarzadzajacych wysokiego stopnia znajomosci przepisow dotyczacych kon-
troli zarzadczej, w ocenie zewnetrznych organdéw kontroli nie funkcjonuje ona
wilasciwie.

Dokonujac proby oceny dziatan podejmowanych przez jst w tym zakresie,
wydaje si¢ konieczne zwrdcenie wigkszej uwagi na samo rozumienie pojec¢ zwig-
zanych z kontrolg zarzadcza oraz najistotniejszych aspektow jej praktycznego
wdrozenia w ich dziatalno$ci. Pierwszym krokiem w tej sytuacji powinno by¢
dokonanie petniejszej diagnozy faktycznego postrzegania tych zagadnien przez
jst, a nastepnie podjecie dzialan informacyjno-szkoleniowych dla oséb zarzadza-
jacych oraz podlegtych im pracownikoéw, dotyczacych istoty kontroli zarzadczej
i zarzadzania ryzykiem. Niewatpliwie istotng kwestig sa takze indywidualne
uwarunkowania funkcjonowania poszczegolnych jst, np. jej wielkosci, sposob
wykonywania ustug publicznych (liczba i rodzaj jednostek organizacyjnych,
podmioty prawa handlowego itp.).
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MANAGEMENT CONTROL IN LOCAL GOVERNMENT UNITS
— THEORETICAL AND PRACTICAL ASPECTS

Summary

Management control in the units of the public finances’ sector constitutes a trial of apply-
ing a new management approach i.e. New Public Management, which aims at increasing
the performance and effectiveness of public entities’ activities. It is observed in local
government units that despite the declared by executives high level of knowledge of
management control and its influence on managing, it do not function properly in opinion

of external control authorities.
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