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PROBLEMY ZAPEWNIENIA FUNKCJONOWANIA
KONTROLI ZARZADCZEJ W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO. WYNIKI BADAN

Wprowadzenie

Efektywno$¢ i gospodarnos¢ to pojecia, ktorymi coraz czesciej opisuje si¢
dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (jst). Zagadnienia efektyw-
nosci staja si¢ kluczowe ze wzgledu na potrzebe dbatosci o finanse publiczne
i ich rozdysponowanie w sposob celowy, efektywny i oszczedny oraz z uwagi
na koniecznos¢ zaspokojenia potrzeb publicznych. Ewolucja podejscia do spo-
sobu oceny dzialalnosci jst wptywa rowniez na ukierunkowanie zarzadzania nie
tylko na kwestie zgodnosci postgpowania stuzb publicznych z przepisami prawa
czy tez uregulowanymi wewnetrznymi, ale rowniez na kwestie rezultatow dzia-
tania tych jednostek. Skutecznos¢ dziatania jst ma zapewnic¢ uzupetnienie ,,kul-

9]

tury przestrzegania przepisow” o ,,kulture osiggania rezultatow™', czyli przejscie

w dziatalnosci samorzadowej od administracji proceduralnej do administracji

' Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otocze-
nie. Kompendium wiedzy, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, luty 2012, s. 23.
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efektywnos$ciowej?. Narzedziem umozliwiajagcym uzyskanie stanu efektywnego
dziatania jst® jest miedzy innymi kontrola zarzadcza®.

Natozony przez przepisy ustawy o finansach publicznych® obowigzek
zapewnienia w kazdej jednostce sektora finansow publicznych funkcjono-
wania kontroli zarzadczej wprowadzit pewien chaos zaréwno pojeciowy, jak
i organizacyjny®. Panuje powszechne przekonanie, iz w praktyce wprowadzania
w jednostkach mechanizmow kontroli zarzadczej dziatania koncentrujg si¢ na
wypetnieniu obowigzkéw nadmiernych i nieprzydatnych dla poprawy jakosci
zarzadzania jednostka. Przekonanie to sprzyja poczuciu braku skutecznos$ci
kontroli zarzadczej dla zapewnienia realizacji zadan i celow jst.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wynikoéw badania diagno-
zujacego problemy zwigzane z wdrozeniem w gminach mechanizmoéow kontroli
zarzadczej.

1. Przyczyny probleméw z wdrozeniem mechanizmoéw kontroli zarzadczej
w jst

Wobec wielu kontrowersji zwigzanych z funkcjonowaniem ,,nowej kontroli
zarzadczej” na wstepie warto odpowiedzie¢ na nast¢pujace pytania:
— czym rozni si¢ kontrola zarzadcza od kontroli?
— czy kontrole zarzadcza nalezy stosowac w kazdej jednostce sektora finansow
publicznych?
Odpowiadajac na zadane pytania nalezy w pierwszej kolejnosci zdefinio-
wacé pojecia ,.kontrola” i ,,kontrola zarzadcza”. W tym celu mozna odnies¢ poje-

2 M. Sola: Jak wdrozy¢ kontrolg zarzqdczq w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Materiaty

szkoleniowe, Suchan 2012.

3 W tym znaczeniu jst oznacza zaréwno urzad gminy/miasta, starostwo powiatowe, urzad mar-

szatkowski, jak 1 wszystkie jednostki organizacyjne gminy/miasta, powiatu, wojewodztwa samo-

rzadowego.

4 Fundamenty ideowe instytucji kontroli zarzadczej tworza: 1) przenikajaca catg ustawe o finan-

sach publicznych idea new public management (NPM), ktorej petniejszym wyrazem jest koncepcja
budzetow zadaniowych, oraz 2) model kontroli wewnetrznej COSO, ktory w sektorze prywatnym
upowszechnit si¢ — po uchwaleniu przez Kongres Stanéw Zjednoczonych ustawy Sarbanes — Oxley
(SOX). Por. A. Szpor: Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2011 nr 5 (340), s. 14 in.

5

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

zm.), zwana dalej ustawg o finansach publicznych.

¢ Szerzej na ten temat: A. Szpor: Kontrola zarzqdcza a mediacja..., s. 13 in.
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cie kontroli zarzadczej do ogoélnej definicji kontroli. Pojecia te odrdznia przede
wszystkim cel kontroli. Celem kontroli w znaczeniu funkcjonalnym (ang. audif)
jest bowiem jedynie ustalenie stanu faktycznego i poréwnanie go ze stanem
wymagalnym oraz dokonanie jego oceny. Prowadzenie kontroli w znaczeniu
zarzadczym (ang. management control) wymaga podjecia dziatan zmierzaja-
cych do osiggniecia zaktadanego (oczekiwanego) rezultatu.

Definiujac pojecie ,,kontrola zarzadcza” mozna tez skorzysta¢ z definicji
kontroli kierowniczej, ktora jest pojmowana jako systematyczne dziatanie, kto-
rego celem jest ustawiczne monitorowanie efektywnosci jednostki i ewentualne
podejmowanie dzialan korygujacych w sytuacji wystgpowania nieprawidlowo-
sci’. Tak wigc kierownik jednostki sprawujac kontrolg zarzadcza podejmuje
(bezposrednio i przy wspotudziale pracownikow jednostki) takie dziatania, jak
(por. rysunek 1):

1) ustalanie norm efektywnosci dla zaplanowanych celéw dziatania,
2) projektowanie informacyjnych sprz¢zen zwrotnych,
3) porownywanie rzeczywistych wynikow z normami efektywnosci 1 stwier-

dzanie ewentualnych odchylen,

4) pomiar znaczenia odchylen dla realizacji celéw,

5) podejmowanie dziatan potrzebnych do uzyskania zapewnienia, ze wszystkie
zasoby jednostki sg najskuteczniej i najsprawniej wykorzystywane do osiaga-
nia jej celow.

Czy

Ustalenie norm N
i metod Pomiar efektywnosé¢ Podjecie
pomiaru efektywnosci Jest Zgodng‘) dzla'lan

efektywnosci Z normami! korygujacych

Nie
podejmowac
dziatan

Rysunek 1. Podstawowe etapy procesu kontroli

Zrodto: J.AF. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert: Kierowanie, PWE, Warszawa 2001,
s. 539.

7 RJ. Mockler: The management control process, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, N.J. 1994,
s. 2.
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Innymi stowy, istotg kontroli zarzadczej jest nie tylko zapewnienie zgod-
nosci dziatalnosci jednostki z przepisami prawa, ale takze uzyskanie racjonal-
nej pewnosci, ze cele zarzadzania zostang osiggnigte®. Warto ponadto doda¢, ze
o ile kontrola w znaczeniu funkcjonalnym zwykle stanowi istot¢ dziatania stuzb
kontrolnych (wewnetrznych i zewnetrznych), o tyle kontrola zarzadcza jest nie-
odlacznym elementem zarzadzania kazda organizacja.

W odniesieniu do jst cele kontroli zarzadczej wyszczegolnit ustawodawca’.
Sa to:

— zgodno$¢ dziatalnosci jstz przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,

— skuteczno$c i efektywnos¢ dziatania,

— wiarygodnos$¢ sprawozdan,

— ochrona zasobow, w tym zapobieganie marnotrawieniu, naduzyciom oraz
stratom zasobow.

Dla zapewnienia funkcjonowania skutecznej kontroli zarzadczej wskazuje
si¢ rowniez na konieczno$¢ zapewnienia dziatania innych elementéw kontroli
zarzadczej, jak: przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,
efektywnos$¢ i skuteczno$é przeptywu informacji, zarzadzanie ryzykiem'.

Zastanawiajac si¢ nad potrzebg wdrazania kontroli zarzadczej w jst nalezy
zwroci¢ uwagg na fakt, ze sprawnie funkcjonujgca w jednostce kontrola zarzad-
cza przyczynia si¢ do ograniczenia ryzyka wystgpienia, zaroOwno w okresie
biezacym, jak i w okresach nastgpnych, stanéw uniemozliwiajacych jedno-
stce osiggnigcie celow. Wnioski z przeprowadzonej w jednym okresie kontroli
powinny by¢ bowiem wykorzystane:

1) podczas podejmowania dziatan naprawczych w odniesieniu do zadan wyko-
nywanych w biezgcym okresie,

2) w dziataniach planistycznych — wraz ze zidentyfikowaniem wystapienia moz-
liwego ryzyka niewykonania zadania nastapi¢ powinno okreslenie poziomu
jego istotnosci i sposobu reakcji jednostki na to ryzyko, tj. okreslenie mecha-
nizmu ograniczajacego ryzyko.

Z przedstawionych rozwazan wynika, ze dla zapewnienia skuteczno-
$ci systemu kontroli zasadnicza kwestig jest ciggtos¢ i przenikanie si¢ dziatan

8 P. Walentynowicz: Nowy rodzaj kontroli — kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finan-

sow publicznych, ,,Poradnik Rachunkowos$ci Budzetowe;j” 2010, nr 8 (44), s. 100.

°  Por. art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

10" Standardy kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Komunikat Mi-
nistra Finansow nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. Min. Fin. nr 15, poz. 84).
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kontrolnych z planowaniem celow i zadan (integracja planowania i kontroli').
Innymi stowy kierownik jednostki (organ zarzadzajacy) sporzadza/akceptuje
plan, a nastepnie wykorzystuje system kontrolny do obserwowania postepu
w wykonaniu tego planu. Nastepnie na podstawie wnioskow z obserwacji/kon-
troli wprowadza do planow odpowiednie korekty.

Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt kontroli zarzadczej, ktory
wigze si¢ z zagadnieniem jej wdrozenia w jst. Zgodnie z klasyczng definicja
zarzgdzania sformutowang przez R.W. Griffina'? kontrola jest nierozerwalnie
zwigzana z zarzadzaniem i1 wraz z planowaniem, organizowaniem i kierowa-
niem" jest skierowana na zasoby organizacji wykorzystywane z zamiarem 0sig-
gnigcia zatozonych celow. W zwigzku z tym kierujacy jednostka nie moze nie
sprawowac kontroli nad dzialaniami jednostki.

Skoro zatem kontrola jest nierozerwanie zwigzana z zarzadzaniem,
i skoro nie mozna jej nie sprawowac, to czy nalezy moéwi¢ o wdrozeniu kon-
troli zarzadczej'*? Termin ,,wdrozenie” kojarzy si¢ z podejmowaniem catkiem
nowych dzialan lub zapoczatkowaniem stosowania w praktyce nowych rozwig-
zan®, wydaje si¢ zatem, iz termin ,,wdrozenie kontroli zarzadczej” z uwagi na
nierozerwalno$¢ kontroli i zarzgdzania wykazuje w sobie pewng sprzecznos¢
terminologiczng. W zwigzku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca
nie zobowigzal kierownika jst do wdrozenia w jednostce ,,nowego” systemu
kontroli zarzadczej. Z racji bowiem sprawowanych funkcji zarzadczych kazdy
kierownik jednostki kontrole dotychczas sprawowat. Ustawodawca zobowig-
zal natomiast kierownika jednostki do zapewnienia funkcjonowania w nigj
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. Oznacza to, ze wojt'

" R.W. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1998,
s. 585-610.

12" Ibidem, s. 36.

13 Wskazane procesy sa zwykle utozsamiane z funkcjami zarzadzania. Ibidem, s. 391 61.

4 W literaturze przedmiotu wystepuja takie sformutowania, jak ,,wdrozenie w jednostce kon-
troli zarzadczej”, czy tez ,,praktyczne aspekty wdrozenia kontroli zarzadczej”, ,,obowiagzek usta-
nowienia kontroli zarzadczej”. Por. m.in. Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych...,
s. 18 i n. W praktyce rowniez uzywa si¢ tych okreslen — por. M. Sola: Jak wdrozy¢ kontrole zarzqd-
czq w jednostkach samorzqdu... oraz S. Stonoga: Wdrozenie systemu kontroli zarzqdczej. LOGOS,
Europejskie Centrum Ksztatcenia Kadr, Materiaty szkoleniowe.

15 Stownik jezyka polskiego, Wyd. Naukowe PWN, http:/sjp.pwn.pl/slownik/ 2535057 /wdro-
zy¢), dostep 2.06.2012.

16 W tym znaczeniu rowniez burmistrz, prezydent miasta i przewodniczacy zarzadu jst (starosta
w powiecie i marszatek w wojewddztwie samorzadowym), a takze kazdy kierownik kazdej jednost-
ki organizacyjnej jst.
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powinien w zakresie jednej ze sprawowanych przez siebie funkcji zarzadzania
podja¢ dziatania konieczne do zapewnienia realizacji przez dang jst wyznaczo-
nych celéw i zadan publicznych w sposob zgodny z prawem, skuteczny i efek-
tywny oraz oszczedny i terminowy!’. Wojt powinien w swych dziataniach dgzy¢
do zapewnienia funkcjonowania w jednostce samorzadu terytorialnego kontroli
zarzadczej dostosowanej do wielkosci jednostki, jej struktury organizacyjnej

i wykonywanych zadan (adekwatnej do potrzeb), skoncentrowanej na zapew-

nianiu osiggania przez jednostke jej celow (skutecznej) i efektywnej (sprawnej)

w uprzedzaniu i niwelowaniu zaktécen w realizacji zadan. Wymaga to nada-

nia kontroli zarzadczej charakteru systemowego, co oznacza zaprojektowanie

mechanizmdéw kontroli, ktore obejmujg wszystkie obszary dziatania jednostki

1 wszystkich jej pracownikow. W tym celu wojt powinien:

1) dokonac przegladu stosowanych w jednostce regulacji i procedur wewnetrz-
nych (przeprowadzi¢ inwentaryzacje funkcjonujacych w jednostce mechani-
zmow kontroli), ewentualnie zmodyfikowac istniejace narzedzia kontroli,

2) przeprowadzi¢ przeglad uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikow jedno-
stek organizacyjnych, dokona¢ ich zmian lub ustanowi¢ nowe,

3) przyjac¢ procedury w zakresie przeprowadzania samooceny stanu kontroli
zarzadczej'®, identyfikacji ryzyka realizacji wyznaczonych zadan i celow
oraz postgpowania wobec stwierdzonego ryzyka, w tym okresli¢ zakres
1 sposob przeprowadzenia samooceny kontroli zarzadczej, przeszkolenia
0sob, ktoére beda braty udzial w samoocenie,

4) przeprowadzi¢ samooceng,

5) zidentyfikowac ryzyko realizacji zadan i celéw i1 przeprowadzi¢ jego analize,

6) okresli¢ mechanizmy ograniczajace ryzyko lub mu przeciwdziatajace.

Nalezy dodaé, ze wskazane dziatania powinny podlega¢ systematycznej
sprawozdawczosci o charakterze zarzadczym sporzadzanej przez wszystkie jed-
nostki organizacyjne.

W warunkach funkcjonowania jst w ramach okre$lonej ,.kultury admini-
stracji” dzialania te beda polega¢ zatem na usystematyzowaniu obowigzujacych
w niej procedur, zidentyfikowaniu, ktore z zawartych w nich dzialan stanowia
element kontroli zarzadczej, a nast¢pnie poddaniu ich krytycznej ocenie pod

17 Art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

18 Samoocena to narzedzie, ktore w stosunkowo krotkim czasie moze da¢ ogolny obraz funk-
cjonowania w jednostce kontroli zarzadczej. Samoocena moze mie¢ szczegdlne znaczenie w przy-
padku tych jednostek, ktore nie dysponuja innymi narzedziami oceny kontroli zarzadczej.
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katem skuteczno$ci oraz zasadnosci dalszego stosowania oraz ewentualnym
zastgpieniu dotychczasowych mechanizmoéow kontroli nowymi. Tak rozumiane
wdrozenie kontroli zarzadczej oznacza zwykle dodatkowe naktady pracy, przy
czym najwazniejsza z korzysci, ktorej nalezy oczekiwa¢ w wyniku tych prac,
jest poprawa jakosci zarzadzania.

Kontrola zarzadcza jest wigc specyficznym rozwigzaniem organizacyj-
nym, wdrazanym w jednostce, utrzymywanym i doskonalonym, aby popra-
wic przejrzystos¢ jej dziatania nie tylko dla tych, ktérzy nig kierujg i w niej
pracuja, ale takze dla wszystkich, ktorzy sg zainteresowani jej prawidtowym
funkcjonowaniem!”. W zwigzku z tym efektywne funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w kazdej jednostce wymaga aktywnego dziatania ze strony zar6wno
kierownika jednostki, jak i wszystkich oséb, ktore maja udziat w zarzagdzaniu
jednostka. Przyktadowo, w urzedzie gminy w sprawowanie kontroli zarzadczej
powinni by¢ zaangazowani oprocz wojta rowniez glowny ksiegowy (ewentual-
nie skarbnik w wypadku potaczenia funkcji glownego ksiggowego i skarbnika),
sekretarz i kierownicy poszczegdlnych dziatow/referatow. Obowigzkow i zadan
w zakresie kontroli zarzadczej nie mozna zatem przydzieli¢ lub ograniczy¢ do
jednej komorki organizacyjnej. Istotne wsparcie dla kierownika w realizowa-
niu zadan z zakresu kontroli zarzadczej powinna stanowi¢ dziatalno$¢ audytu
wewngtrznego.

Sprawowanie kontroli zarzadczej jest procesem ciggtym (poniewaz zwigza-
nym z zarzadzaniem), zatem przeprowadzanie systematycznej oceny dzialania
jednostki oraz monitorowanie i okresowa ocena sprawnos$ci kontroli zarzadczej
rowniez majg charakter dziatania ustawicznego. Zasadniczg kwestig dla wtasci-
wego funkcjonowania kontroli zarzadczej w sektorze publicznym jest zrozumie-
nie jej istoty i przekonanie o znaczeniu kontroli zarzadczej dla poprawy jakosci
zarzagdzania jednostka. Powodzenie w postugiwaniu si¢ tym narzedziem zalezy
od znajomosci istoty kontroli zarzadczej oraz od przekonania kierownictwa
i pracownikéw jednostki o jej znaczeniu dla usprawnienia funkcjonowania jst®.

9 A. Szpor: Kontrola zarzgdcza a mediacja. .., s. 21.

20 Konieczne jest upowszechnienie wiedzy o rozumieniu i przestrzeganiu przepisow regulu-
jacych zagadnienia kontroli zarzadczej. Praktycy chca przede wszystkim zorientowa¢ si¢, czego
(jeszcze) oczekuje od nich ustawodawca, 1 szukaja sposobu na spetnienie tych oczekiwan jak naj-
mniejszym wysitkiem i kosztem. Por. A. Szpor: Kontrola zarzgdcza a mediacja..., s. 13.
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2. Ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej w jst na podstawie badan
ankietowych

Rozwigzania organizacyjne wprowadzone w gminach do konca 2010 roku
w ograniczonym zakresie uwzglednialy standardy w zakresie kontroli zarzad-
czej, a przez to nie spetnialty wymogdw jakosciowych okreslonych w przepi-
sach prawa. Liczne stabosci w tym obszarze wykazaly wyniki kontroli przepro-
wadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK) w 2010 i 2011 roku, ktérych
przedmiotem byla m.in. ocena sposobu wdrozenia kontroli zarzadczej w gmi-
nach?. Kontrole NIK wykazaty, ze w gminach zwykle regulacje wewnetrzne
w zakresie kontroli zarzadczej opracowano bez powigzania z zarzadzaniem
ryzykiem. Ponadto byly one w waskim stopniu nakierowane na osigganie celow
dziatalno$ci oraz zapobieganie, wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci®.

Wyniki przeprowadzonych przez NIK kontroli przyczynity si¢ do podjecia
przez Ministerstwo Finansow (MF) w grudniu 2011 r. badan, ktére miaty na celu
pozyskanie informacji na temat stanu wiedzy z zakresu kontroli zarzadczej oraz
dziatan podejmowanych w tym obszarze przez jst*. Badania miaty charakter
ankietowy?*. Na podstawie uzyskanych wynikéw zostata przeprowadzona ana-
liza skutecznosci realizacji przez ministra finansow zadan z zakresu koordynacji
kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych?®.

Wyniki wskazanej analizy przyczynily si¢ do podjecia podobnych badan
w powigzanych ze sobg terytorialnie 10 gminach wojewddztwa zachodnio-
pomorskiego. Dobor podmiotéow do badan byt celowy. Gminy te funkcjonuja
w ramach podobnych:

21 NIK negatywnie ocenita postep i efekty wdrazania kontroli zarzadczej w gminach. Wyniki
kontroli sg przedstawione w raporcie: Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli
zarzqdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu we-
wnetrznego, NIK. Delegatura w Gdansku, Gdansk, wrzesien 2011 r. LGD-4101-036/2011, Nr ewid.
140/2011/P10132/LGD.

2 Informacja o wynikach kontroli..., s. 7.

3 Zwane w dalszej czg$ci niniejszego opracowania jako badania przeprowadzone przez Mini-
sterstwo Finansow.

2 Kwestionariusze ankiet zostaly skierowane do 2809 jst, a zwrot uzyskano od ponad 90%
wszystkich jednostek, tj. 2561 jednostek.

3 Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzgdczej, Ministerstwo Finansow, Departament
Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Warszawa, maj 2012, http://www.mf.gov.pl/_files /audyt
wewn_i_kontrola_zarz/kontrola zarzadcza w_sektorze publicznym/metodyka i dobre praktyki/
opracowania_nt. kz/20120525 analiza_ankiet jst.pdf, dostgp 30.05.2012.



Problemy zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzqdczej ... 263

— struktur organizacyjnych (w strukturach organizacyjnych badanych gmin
poza urzedem jst jest wydzielonych do 5 jednostek organizacyjnych),
— warunkéw ekonomicznych, technicznych i spotecznych.
Uczestniczace w badaniu gminy nie sa zobowigzane do prowadzenia audytu
wewnetrznego, co oznacza, ze nie funkcjonuje w tych jednostkach wydzielony
system diagnozowania i kontroli realizacji celow i zadan. Jedynie decyzja kie-
rownika jednej z jednostek jest prowadzony audyt wewnetrzny. W urzedzie
jst nie zostala jednak powotana komorka organizacyjna, tylko zawarto umowg
z uslugodawcg niezatrudnionym w jednostce.
Wszystkie badane jednostki wdrozyly lub znajdujg si¢ na koncowym etapie
wdrazania systemu zarzadzania jakoscig wedtug normy PN-EN ISO 9001:20009.
Ponadto wybrane do badan jednostki od 2011 roku uczestniczg w projekcie,
ktorego celem jest wzmocnienie ich potencjatu kadrowego i organizacyjnego.
Kadry zarzadzajace i pracownicy poszczeg6lnych jednostek biorg udziat w szko-
leniach podnoszacych kompetencje zawodowe. Jednym z celéw szkoleniowych
w projekcie jest nabycie przez jego uczestnikéw wiedzy i umiejetnosci w zakre-
sie skutecznego projektowania systemu kontroli zarzadczej w gminie. Wskazane
dzialania podejmowane przez badane jednostki swiadczg o wdrazaniu w tych
podmiotach systemowych rozwigzan w zakresie kontroli zarzadcze;.
Badanie we wskazanej grupie badawczej zostato przeprowadzone w I pol-
roczu 2012 r. Badania miaty charakter wywiadéw z uzyciem kwestionariusza
ankiety. Wykorzystany do badan kwestionariusz zawierat 19 pytan dotyczacych:
1) stanu wiedzy kadr zarzadzajacych w zakresie rozumienia istoty kontroli
zarzadczej,

2) znajomosci przepisow regulujacych zasady funkcjonowania kontroli zarzad-
czej w jst,

3) dzialan podejmowanych w jednostce w zakresie budowy systemu kontroli
zarzadczej,

4) probleméw i ograniczen dotyczacych sprawowania kontroli zarzadczej w jst.

Zawarte w ankiecie pytania miaty gtéwnie charakter zamknigty. Pytanie
otwarte dotyczylo okreslenia obszaréw problemowych dotyczacych kontroli
zarzadczej w badanych gminach.

Analiza wynikow badan ankietowych wykazata, iz kierownicy jst,
w ktorych przeprowadzono badanie, w wigkszosci wlasciwie rozumiejg istote
kontroli zarzadczej. Podobnie jak wykazaty wyniki badania przeprowadzo-
nego przez MF, kierownicy urzedéw jst deklarujg znajomos$¢ przepisoOw prawa



264 Marzena Rydzewska-Witodarczyk

w zakresie kontroli zarzadczej (100% badanej populacji) i obowiazkéw z nich
wynikajacych dla praktyki zarzadzania jst (100%). Jednocze$nie w ocenie ankie-
towanych przepisy prawa dotyczace kontroli zarzadczej sg zbyt skomplikowane,
a takze zbyt ogdlne dla potrzeb matych jst, przez co nie spetniajg ich oczekiwan.
W opiniach wyrazonych przez ankietowanych pojawiat si¢ postulat wydania
szczegblowych wytycznych oraz innych wskazowek z zakresu kontroli zarzad-
czej, skierowanych do matych jednostek.

W odpowiedziach respondentow nie zauwaza si¢ pozytywnej opinii
dotyczacej oddziatywania przepisow prawa na zarzadzanie oraz zapewnienie
funkcjonowania w jednostce kontroli zarzadczej. W opiniach 7 kierownikow jed-
nostek wystepowaly wyrazne wskazania, ze przepisy niejednokrotnie utrudniaja
zarzadzanie jednostka. Podobne wnioski wyciggnigto z badania przeprowadzo-
nego przez MF.

W wigkszosci przypadkow ankietowani wskazali, ze podjeli dzialania
majace na celu zrozumienie tych obowigzkéw przez kierownikow samorzado-
wych jednostek organizacyjnych oraz kierownictwo urzedu — 7 badanych wska-
zato odpowiedz twierdzaca na to pytanie, 3 badanych nie podjeto takich dziatan.

Z badania ankietowego wynika, ze jedynie w dwdch z uczestniczacych
w badaniu urzedow jst dokonano samooceny kontroli zarzadzania. Biorac pod
uwagg fakt, ze wszyscy respondenci potwierdzili rozumienie obowigzkow wyni-
kajacych z przepiséw dla praktyki zarzadzania, nieprzeprowadzenie samooceny
moze oznaczaé¢ niskg §wiadomos¢ lub brak przekonania o znaczeniu tego narzg-
dzia dla uzyskania odpowiedzi na pytanie, co w jednostce dziala poprawnie,
a w jakim obszarze dziatania nalezatoby dokona¢ zmian.

Przeprowadzone badania wykazaty w tym zakresie duzg zbiezno$¢ wyni-
kow z wynikami badan przeprowadzonych przez MF.

Nalezy sadzi¢, ze wszyscy ankietowani doktadajg staran zmierzajacych do
podnoszenia swojej wiedzy na temat norm prawnych, metodyki i dobrych prak-
tyk kontroli zarzadczej. Prawie wszyscy badani zadeklarowali znajomo$¢ infor-
macji dotyczacych kontroli zarzadczej zamieszczanych na stronie internetowe;j
Ministerstwa Finansow, jednak tylko 4 na 7 badanych wskazato na ich przydat-
no$¢ dla jst. Odmiennie ksztattowaty si¢ odpowiedzi respondentow badan prze-
prowadzonych przez MF. Znajomo$¢ strony internetowej zadeklarowato blisko
84% ankietowanych, przy czym 97% sposrod tych osob ocenito zamieszczone
tam informacje i materiaty jako przydatne.



Problemy zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzqdczej ... 265

Ankietowani zostali poproszeni o dokonanie wlasnej oceny zarzadzania
gming. Odpowiedzi udzielone przez respondentéw byly bardzo zréznicowane,
a mianowicie w zakresie:

— S$rodowiska wewnetrznego: 5 ankietowanych wskazato, ze zarzadza tym
obszarem, natomiast na drobne nieprawidlowosci w zarzadzaniu wskazato
4 ankietowanych;

— celow i zarzadzania ryzykiem: 1 respondent wskazat, ze zarzadza tym obsza-
rem, na drobne nieprawidlowosci w zarzadzaniu w tym obszarze wskazalo
4 ankietowanych, natomiast 2 ankietowanych stwierdzilo, ze nie zarzadza
tym obszarem, a 2 badanych nie potrafito dokona¢ takiej oceny;

— mechanizméw kontroli: 3 ankietowanych wskazalo zarzadzanie, w tym
obszarze, natomiast kolejnych 2 potwierdzito zarzadzanie z drobnymi nie-
prawidtowosciami, za$ 3 wskazato na wystepowanie czestych i powaznych
nieprawidtowosci;

— informacji 1 komunikacji: 6 ankietowanych potwierdzito zarzadzanie w tym
obszarze, natomiast 2 stwierdzilo drobne nieprawidtowosci w tym zakresie;

— monitorowania i oceny: jedynie 1 ankietowany wskazal na zarzadzanie
w tym zakresie, 4 zadeklarowalo zarzadzanie przy pojawiajacych si¢ cze-
stych i powaznych nieprawidtowos$ciach, 2 badanych wskazato, Ze nie zarza-
dza tym obszarem, a 3 ankietowanych nie potrafito dokonac takiej oceny.

Ankietowani oceniali rowniez oddziatywanie przepisow prawa na zarzg-
dzanie. Zdecydowanie wskazali na wplyw przepisow wewngtrznych i prawa
powszechnie obowigzujacego na zarzadzanie jst, przy czym oceny (odmiennie
niz mialo to miejsce podczas badania przeprowadzonego przez MF) roztozyty
si¢ rownomiernie po stronie pozytywnego i negatywnego wptywu przepisow na
zarzadzanie. Ankietowani wskazali, ze:

— regulacje pomagajg w zarzadzaniu w takich obszarach, jak: $rodowisko
wewnetrzne, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena;

— regulacje utrudniaja zarzadzanie w takich obszarach, jak: cele i zarzadzanie
ryzykiem, mechanizmy kontroli.

Zwracajg uwage takze wskazania 3 badanych na brak regulacji w obsza-
rze informacja i komunikacja oraz dotyczacych monitorowania i oceny. Warto
jednak podkresli¢, ze obowiazywanie jakiegokolwiek dokumentu wewngtrznego
regulujacego zagadnienia kontroli zarzadczej nie jest konieczne, aby mozna bylto
uznac, ze w jednostce funkcjonuje kontrola zarzadcza.
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W podsumowaniu wigkszo§¢ badanych wskazywata, ze obecne przepisy
prawa regulujace funkcjonowanie administracji samorzadowej w niewystar-
czajacym stopniu umozliwiajag wykonywanie obowigzku zapewnienia funkcjo-
nowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej (7 sposrod
10 badanych jednostek).

Wszyscy ankietowani przypisuja kontroli zarzadczej niedopasowanie
do wielkos$ci 1 zadan realizowanych przez jednostke oraz narzucanie nowych
regulacji, nieprzystajacych do rzeczywistosci, w ktorej dziata jednostka (brak
adekwatnosci kontroli zarzadczej). Wyniki tych badan sg zbiezne z wynikami
odpowiednich badan przeprowadzonych przez MF.

Ankietowani zgtaszali liczne problemy dotyczace sprawowania kontroli
zarzadczej. Problemy te byly zbiezne z uwagami zglaszanymi przez ankietowa-
nych podczas badan MF?.

Najliczniejsza grup¢ sygnalizowanych ograniczen i problemow z zakresu
kontroli zarzadczej stanowia w opinii respondentdow przepisy prawa. Wsrod
wskazan ankietowanych uczestniczacych w badaniu MF pojawiaty si¢ zglosze-
nia dotyczace:

— zbytniej ogdlnikowosci przepisdéw, braku precyzyjnych uregulowan,

— niestabilno$ci prawa i nakladania na gminy kolejnych zadan powodujacych
znaczne utrudnienia w wykonywaniu obowigzku zapewnienia funkcjono-
wania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w gminie,
a takze

— nieprzystosowania przepisow o kontroli zarzadczej do specyfiki jst, w tym
matych jst. Przyktadowo ankietowani wskazali, ze obowiazki w zakresie
kontroli zarzadczej i oceny ryzyka dla matych jst sa tworzeniem dodatko-
wych procedur i regulacji, ktoérych przestrzeganie i monitorowanie wigze si¢
z dodatkowa praca dla pracownikow i kierownika jst.

Ankietowani zgtosili tez problemy dotyczace zasoboéw kadrowych i finan-
sowych, ktore nie pozwalajg na zwigkszanie zatrudnienia, podnoszenie kompe-
tencji pracownikow, wdrozenie systemoéw informacyjnych i informatycznych
wspomagajacych zarzadzanie, w tym kontrolg.

Ankietowani zwracali rowniez uwage na kwestie zwigzane z procedurami
oraz dokumentowaniem kontroli zarzadczej. Podnoszona byta w szczegolnosci
kwestia zbiurokratyzowania kontroli zarzadczej, w tym w sferze dokumenta-

2 Szczegbtowe omdwienie zgtoszonych przez respondentéw probleméw znajduje si¢ w doku-
mencie: Analiza wynikow badania ankietowego..., s. 7-11.
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cyjnej, a takze problem braku celowosci stosowania rozbudowanych procedur
w malych jednostkach. Ankietowani podnosili rowniez kwestie problemow
interpretacyjnych pojecia ,,kontrola zarzadcza”. Ponadto zwracano uwage, ze
system kontroli zarzadczej jest dostosowany do budzetu zadaniowego, a nie do
budzetu tradycyjnego jaki wystepuje w wiekszosci gmin. Konstrukcja budzetu
zadaniowego stanowi materiat wyjsciowy do identyfikacji zagrozen, ktére moga
wptynac na stopien realizacji zadan.

Uwagi koncowe

Konieczno$¢ uregulowania sposobu sprawowania kontroli zarzadczej poprzez
konkretne wprowadzenie w jednostkach mechanizméw tej kontroli budzi wiele
kontrowersji ze strony zarzadzajacych jst. Majg one r6zng naturg spowodowana,
z jednej strony przez zbyt ogolny charakter przepisow prawa i ztozong konstruk-
cj¢ instytucji kontroli zarzadczej z drugiej strony. Obie grupy czynnikéw powo-
duja niezrozumienie istoty kontroli.

Ogolny charakter przepisow prawnych w zakresie kontroli zarzadczej
wynika z dwoch faktéw, a mianowicie:

1) normy okreslone w ustawie o finansach publicznych oraz aktach wykonaw-
czych wydanych na jej podstawie zostaty ograniczone do niezbgdnego mini-
mum z uwagi na dazenie do ich uniwersalnos$ci, po to aby kazda jednostka,
uwzgledniajac wyznaczone sobie cele i wykonywane zadania, wielko$¢
1 wewngtrzng strukture itd. mogta przyja¢ wiasne rozwigzania dotyczace
funkcjonowania kontroli zarzadczej, istotna rolg w ksztaltowaniu rozwigzan
zarzadczych w konkretnej jednostce ma jej kierownik i jego styl zarzadzania;

2) kontrola zarzadcza zostala pomyslana jako koncepcja stuzaca doskonale-
niu zarzadzania jednostka, ktora nalezy zbudowaé na bazie juz istniejagcych
w jednostce rozwigzan.

Zarzadzajacy jst oczekujg konkretnych zapisow w przepisach prawa oraz
praktycznych wskazowek, np. w formie wzoréw regulaminoéw, instrukcji, arku-
szy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kontrola zarzadcza i sktadajace si¢ na nig ele-
menty nie obejmuja jednolitego katalogu procedur, co oznacza, ze nie funkcjonuja
w tym obszarze uniwersalne rozwigzania. Zmiany legislacyjne, ktore bylyby
zatem dokonane w tym kierunku, tj. zgodnie ze zglaszanymi przez zarzadza-
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jacych oczekiwaniami, powodowatyby niedopasowanie mechanizmoéw kontroli
zarzadczej do charakteru konkretnych, réznigcych si¢ miedzy soba jednostek.

Najwigkszg trudnos$cia wdrozenia kontroli jest jej zindywidualizowany cha-
rakter. Biorac pod uwage wymog adekwatnosci kontroli zarzadczej, konieczne
jest jej dostosowanie do konkretnej jednostki. Niemozliwe jest zatem wydanie
uniwersalnych oraz dajacych si¢ bezposrednio wykorzysta¢ wytycznych lub
wskazowek. Sposob realizacji poszczegdlnych elementéw kontroli musi wyni-
ka¢ z decyzji kierownika jednostki, przy czym nie jest wskazane, aby adaptowac
wprost rozwigzania stosowane przez inne jednostki.

Szczegodlnie istotne wydaje si¢ niedostosowanie przepisow o kontroli
zarzadczej do specyficznej sytuacji malych jst. Nalezy jednak podkresli¢, ze
w swym zatozeniu kontrola zarzadcza nie ma charakteru nowego zadania czy
projektu o okreslonym terminie realizacji. Realizacja zadan zwiazanych z kon-
trolg zarzadczg oznacza w praktyce state dokonywanie oceny z punktu widzenia
mozliwosci osiggania wyznaczonych celow. Funkcjonowanie kontroli zarzadcze;j
ma zatem charakter ciagtly, tak jak i zarzgdzanie jednostkg trwa nieprzerwanie.

Funkcjonowanie kontroli zarzadczej nie powinno oznacza¢ tworzenia nowe;j
struktury, zatrudnienia dodatkowych pracownikow czy tworzenia dokumen-
tow niezwigzanych z dziatalnos$cia prowadzong przez jednostke. Podstawowa
dokumentacje kontroli zarzadczej stanowia bowiem obowigzujace w wiekszo-
$ci jednostek procedury wewnetrzne, instrukcje, dokumenty okreslajace zakres
obowiazkéw, uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikéw itd. Nalezy jedynie
dokona¢ ich ogladu pod wzgledem kompletnos$ci, spojnosci i dostepnosci. Szcze-
golne znaczenie nalezy nada¢ procedurom rodzacym finansowe konsekwencje
w dziatalnosci jednostki.

Szczegdlng uwage nalezy poswigci¢ procedurom zarzadzania ryzykiem,
w tym ustawicznego monitorowania jego stanu i podejmowania dzialan zapobie-
gajacych ryzyku nadmiernemu, zagrazajacemu realizacji zadan.
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PROBLEMS OF IMPLEMENTATION THE MANAGEMENT CONTROL
IN UNITS OF LOCAL GOVERNMENTS. RESULTS OF THE RESEARCH

Summary

The management control concerns all of areas of activity of local government units. Pur-
pose of this type of control is to ensure that the local government unit operate in a manner
consistent with the law, efficient, economical and timely.

The paper presents results of research on problems of implementation management
control in small units of local government.
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