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Analiza obszaru efektywnos¢
i skutecznos¢ dzialania kontroli zarzadczej

Marek Jasztal’

Streszczenie: Cel — dokonanie analizy wdrozenia celow kontroli zarzadczej dotyczacych efektywnosci i sku-
teczno$ci dzialania jednostek publicznych. Metodologia badania — badania ankietowe przeprowadzone w rza-
dowych i samorzadowych jednostkach sektora finanséw publicznych. Wynik — na podstawie analizy uzyskano
informacjg o sposobach, kierunkach i monitoringu wdrozenia celéw w obszarze efektywnosci i skutecznosci
dziatania. Ponadto, w artykule omowiono uzyskane wyniki i przygotowano diagnozg stanu istniejacego w za-
kresie funkcjonowania kontroli zarzadczej w badanym obszarze. Oryginalnosé/wartosé — materiat przedstawio-
ny w artykule pozwala na obiektywne i niezalezne zapoznanie si¢ z zagadnieniem oraz wyciagnigcie meryto-
rycznych wnioskow dotyczacych istniejacego stanu i kierunkow oddziatywania.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, efektywno$¢ dziatania, skuteczno$¢ dziatania

Wprowadzenie

Kontrola zarzadcza obejmuje swym zakresem wszystkie aspekty dziatalnosci jednostki.
Jest systemem zlozonym, w ktérym dokonuje si¢ diagnozowania stanu funkcjonujacych
procesow i1 procedur oraz kontroli kosztéw dziatania w zwiazku z realizacja postawionych
przed jednostka celow i zadan. Z punktu widzenia kontroli zarzadczej najwazniejsze jest
osigganie celow i realizacja zadan jednostki. System kontroli zarzadczej pozwala zbadac,
czy postawione przed jednostka cele i zadania zostaly przez nig zrealizowane zgodnie
z obowiazujacymi przepisami prawa, w sposob terminowy, efektywny i oszczedny.
Jednostki sektora finanséw publicznych (JSFP), czyli panstwowe lub samorzadowej formy
organizacyjno-prawne powotane do realizacji celow i zadan publicznych, powinny dazy¢ do
maksymalizacji skutecznosci i efektywnego wykonywania zadan realizowanych w obrebie
przyznanych kompetencji. Cele i zadania realizowane przez poszczegolne JSFP na podstawie
kompetencji wymienionych w przepisach prawa obliguja zarzadzajacych jednostkami do wdro-
zenia skutecznego i efektywnego dziatania. Wzorcowe funkcjonowanie administracji moze by¢
realizowane poprzez poprawg efektywnosci i skutecznosci wykonywania funkcji publicznych.
Celem artykutu jest analiza wdrozenia celéw kontroli zarzadczej dotyczacych efektyw-
nosci i skutecznosci dziatania jednostek publicznych. Zaprezentowano w nim wyniki badan
ankietowych przeprowadzonych w rzadowych i samorzadowych JSFP w 2014 r.
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1. Skuteczno$¢ i efektywno$¢é w konteks$cie kontroli zarzadczej

Pojecie skutecznosci i efektywnosci dzialania w JSFP nalezy identyfikowaé w szerszej
perspektywie niz tylko i wylacznie w kategoriach ekonomicznych.

Skuteczno$¢ to zdolnos¢ do tworzenia pozadanego rezultatu rozumianego jako osiag-
nigcie zaplanowanego celu, realizacja zaplanowanych zadan, wykonanie powierzonych obo-
wiazkow (http:/pl.wikipedia.org). Pojecie to odnosi si¢ do kompetentnego, profesjonalnego
oraz nastawionego na osiagnigcie rezultatu dziatania w obszarze realizacji celow i zadan
publicznych. Skuteczno$¢ dotyczy osiagnigcia zamierzonego lub oczekiwanego rezultatu.

Efektywno$¢ nalezy rozumie¢ jako wykonywanie zadan realizowanych w wyniku
dziatania w mozliwie najlepszy sposob. Jest ona podstawowym wskaznikiem jakos$ci reali-
zowanych zadan publicznych. Kazda jednostka powinna dazy¢ do zwigkszenia efektywnosci
realizacji funkcji publicznych.

Problemem dotyczacym poszczegdlnych jednostek jest zaprogramowanie i wdrozenie systemu
pomiaru efektywnosci i skutecznos$ci. Nalezy dokonaé wtasciwego doboru technik pomiarowych
oraz metodyki ocen. Ocena efektywnosci i skutecznos$ci jednostki sektora finanséw publicznych
powinna dotyczy¢ badan, przegladoéw i weryfikacji zarobwno w zakresie planowania, realizacji,
jak i rozliczenia oraz nadzoru nad dziataniami — przez pryzmat celow organizacji.

Zgodnie ze Standardami kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych
za najistotniejszy element kontroli zarzadczej nalezy uznaé system wyznaczania celéw
i zadan dla jednostek oraz system monitorowania ich realizacji. Cele sa podstawowymi
elementami kierowania organizacja, poniewaz wyznaczaja kierunki, skupiaja wysitki,
okreslaja dalsze plany i decyzje oraz pomagaja oceniac¢ osiagane postgpy. Planowanie jest
punktem wyjscia wszystkich innych funkcji zarzadzania (Kontrola... 2011).

2. Ocena efektywnos$ci i skutecznos$ci dzialania rzadowych i samorzadowych
JSFP

Badanie ankietowe w zakresie oceny skuteczno$ci i efektywnosci jednostek zostato prze-
prowadzone w 2014 roku. Podlegaly mu rzadowe i samorzadowe JSFP.

Analiza szczegétowa pytan ankiety w zakresie skutecznosci i efektywnosci dziatania
pozwala na ustalenie pewnych wnioskow, w szczegdlnosci wskazania rzeczywistych ustalen
oraz ich wstgpnej analizy i interpretacji.

Na pytanie, czy w jednostce zostaty okreslone cele strategiczne, jednostki odpowiedziaty
W sposob zaprezentowany na rysunku 1.

Jak wynika z analizy odpowiedzi, w 94% jednostek opracowano cele strategiczne,
co nalezy uznaé za pozytywna tendencje. Swiadczy to o jednoznacznym wskazaniu
dtugoterminowych celéw dla jednostki, ktore daja mozliwo$¢ wdrozenia konsekwentnych
systemowych dziatan pozwalajacych na osiagnigcie celow oraz uzyskanie ich efektu ilos-
ciowego i jakos$ciowego.
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Rysunek 1. Okreslenie celow strategicznych

Zrédto: opracowanie wiasne.

Analiza materialu badawczego wskazuje na okreslenie celow strategicznych odnosza-
cych si¢ wprost do kompetencji we wszystkich typach funkcjonujacych JSFP. Wynika to
réwniez z wieloletniego czasu funkcjonowania jednostek oraz zapisania ich celow i zadan
bezposrednio w aktach prawnych powszechnie obowiazujacych, okreslajacych kompetencje
jednostek (np. ustawa o samorzadzie gminy, powiatu, wojewodztwa lub inne akty prawne
normujace funkcjonowanie jednostki, np. ustawa o agencji nieruchomosci rolnych).

Analiza materialu badawczego wskazuje rowniez na wdrozenie budzetu zadaniowego
w wigkszosci jednostek (pomimo ze nie wystgpuje obowiazek ich wdrozenia na podstawie
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych w jednostkach samorzadu terytorial-
nego). Jednostki te wykorzystuja budzet zadaniowy jako narzedzie zarzadzania pomocne
w identyfikacji celow i zadan jednostki oraz w korelacji z analiza kosztow jej funkcjonowania
w poszczegblnych obszarach. Szczegdtowa analiza realizowana w przedmiotowym zakresie,
wspierana realizacja funkcji audytu wewngtrznego, pozwalana na dokonanie identyfikacji
celow oraz biezacy monitoring kosztowy, jakosciowy i ilosci w zakresie ich realizacji,
efektywnosci i skutecznos$ci wykonywania funkcji zarzadezych (rysunek 2).
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Rysunek 2. Podporzadkowanie celow operacyjnych celom strategicznym

Zré6dto: opracowanie wiasne.
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Jak wynika z analizy materiatu badawczego, znaczna cz¢$¢ badanych jednostek (87%)
dokonata wyznaczenia celéw operacyjnych powiazanych z celami strategicznymi, co wska-
zuje na wzorcowe dzialanie — zarzadzanie jednostkami. Do celéw strategicznych zostaty
wprowadzone cele operacyjne dzielace kompetencje na siatke struktury organizacyjnej
w jednostce z jednoczesnym przypisaniem zadan i odpowiedzialno$ci. Brak przeniesienia
celow strategicznych na cele operacyjne wystgpuje w jednostkach, ktore nie wdrozyty
budzetu zadaniowego. Analiza wskazuje na brak koordynacji w zakresie przetozenia wyzej
wymienionych celow (ze strategicznych na operacyjne) w jednostkach, ktore nie wdrazaja
koncepcji NPM (agregacji narzedzi nowoczesnego zarzadzania w JSFP zawierajacych
funkcje audytu, kontroli zarzadczej oraz budzetowania zadaniowego). Podstawe okreslenia
celow jednostki ilustruje rysunek 3.

Dla wigkszosci badanych jednostek podstawa okreslenia celow jest przepis prawny
i statut jednostki, co wynika wprost z przestrzegania obowiazujacych przepisow ustawy
o finansach publicznych. Wskazuje to na potwierdzenie szczegdlnej istotnosci legalizmu
w funkcjonowaniu JSFP. W znacznej czg$ci jednostek istotnym obszarem generujacym
identyfikacje¢ celow jest wyodrebnione zadanie do osiagnigcia (np. wynikajace z umowy
o dofinansowanie zadania finansowanego ze $srodkéw Unii Europejskiej). Wyniki wskazuja
réwniez na ciaglo$¢ dziatania jednostek o okresie funkcjonowania okoto10-20 lat, co powo-
duje migdzypokoleniowa kumulacj¢ do§wiadczen w zakresie zarzadzania oraz identyfikacji
zrodet celow jednostki.

Realizacj¢ przyporzadkowania zadan do celow operacyjnych prezentuje rysunek 4.
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Rysunek 3. Podstawa okreslania celow jednostki

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 4. Przyporzadkowanie zadan celom operacyjnym jednostki

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z analizy badanego materiatu, tylko okoto potowie celow operacyjnych
zostaty przypisane szczegdtowe zadania. Zaistnialy stan moze wpltywac negatywnie na
przypisanie zadan i rozliczanie odpowiedzialnosci. Nalezy takze zaznaczy¢, ze dla okoto
45% jednostek zadania okreslono wytacznie dla celéw priorytetowych, co powoduje ko-
nieczno$¢ analizy w zakresie wlasciwego wyznaczania priorytetow (kto je wyznacza i czy
nie pominigto zagadnien szczegdlnie istotnych). W 5% jednostek w ogoéle nie okreslono
zadan, co §wiadczy o braku zarzadzania lub reaktywnym zarzadzaniu. Wskazane jednostki
powinny by¢ poddane szczegotowej ocenie. Przede wszystkim nalezy dokona¢ rozpoznania,
czy jednostka jest na biezaco zarzadzana, czy funkcjonuje ,,sita rozpgdu”. Realizacjg celu
mierzy si¢ miernikami, ktére moga by¢ sformutowane ilosciowo, wartosciowo, jako§ciowo
lub w inny sposob zaprezentowany w rysunku 5.

Analiza wynikow wskazuje, iz wystepuje duze rozwarstwienie w zakresie wskazania
miernikéw stuzacych ocenie skuteczno$ci realizacji celéw jednostki. Réznorodno$c
miernikow w stosunku do zblizonej struktury badanych jednostek bedzie utrudniaé oceng
skutecznosci i efektywnosci realizowanych celow.

Badania dowodza, iz mierniki iloSciowe wystepuja gltownie w jednostkach
funkcjonujacych od wielu lat. W nowych jednostkach wigkszy nacisk jest ktadziony na
mierniki jako§ciowe. Pojawiaja si¢ jednak rowniez w tych jednostkach mierniki ilo§ciowe.
Dodatkowo na podstawie analizy odpowiedzi ankietowanych nalezy stwierdzi¢, ze mierniki
warto$ciowe pojawiaja si¢ w wigkszej skali w tych jednostkach, ktore posiadaja wdrozony
audyt wewngtrzny oraz budzet zadaniowy.
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Rysunek 5. Formutowanie miernikéw stuzacych okresleniu celow

Zrédto: opracowanie wiasne.

Przyczyny niezrealizowania celow, ewentualnie braku identyfikacji miernikéw ich

realizacji przedstawiono na rysunku 6.
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Rysunek 6. Przyczyny ewentualnego braku miernikéw realizacji celow

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Jako przyczyny braku miernikow realizacji celow prym wioda odpowiedzi wska-
zujace na problem z doborem miernikéw stuzacych ocenie efektéw pracy jednostki ze
wzgledu na brak mierzalnosci (brak wiedzy o sposobie mierzenia) oraz pracochtonnosé
pomiaréw. Uzyskane w toku badania informacje wskazuja na nieche¢ czgsci pracownikow
i kierownictwa jednostek do profesjonalnego, kompleksowego podejscia do zagadnienia
badania. Moze mie¢ na to wptyw kalendarz wyborczy niestuzacy rzetelnej i kompleksowej
ocenie stopnia realizacji celow przez jednostki (szczegdlnie w tych jednostkach, gdzie nie
osiagnig¢to wyznaczonych celéw strategicznych i operacyjnych). Wystepuje rowniez niska
wiedza o mozliwos$ci wykorzystania miernikdw, co wskazuje na krotkowzrocznos$¢ kadry
zarzadzajacej oraz na konieczno$¢ wdrozenia polityki szkoleniowej dla oséb zarzadzajacych
przedmiotowymi jednostkami. Za stopien realizacji celow i zadan jednostki odpowiadaja
konkretne osoby (rysunek 7).
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jednostki merytorycznych

Rysunek 7. Osoby odpowiedzialne za nadzor nad stopniem realizacji celow i zadan jednostki

Zrodto: opracowanie wlasne.

Analiza materiatu badawczego wskazuje, ze w wigkszosci jednostek nastapito de-
legowanie w dot uprawnien i odpowiedzialno$ci w zakresie realizacji celéw jednostki.
Zdiagnozowane zjawisko nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz nadzér w przeciwienstwie do
realizacji celow powinien spoczywac na kierowniku jednostki. Przenoszenie uprawnien na
kierownikoéw komorek merytorycznych lub osoby wyznaczone jest szczeg6élnie widoczne
w jednostkach samorzadu terytorialnego, co §wiadczy o braku brania odpowiedzialnosci za
efekty pracy na przyktad starosty, burmistrza, wojta.
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Skuteczno$¢ funkcjonowania jednostki wymaga monitoringu. Formy monitoringu
prezentuje rysunek 8.
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Rysunek 8. Forma realizowanego monitoringu skutecznosci dziatania jednostki

Zrédto: opracowanie wlasne.

Uzytecznos$¢ dziatan w obszarze skutecznosci dziatania jednostki jest mozliwa dopiero
wowczas, gdy zostana wyznaczone mierniki oraz okreslony zakres monitoringu, okres oraz
komoérka wyznaczona do ich monitorowania.

Badania ankietowe wskazuja, iz w wigkszos$ci jednostek monitoring jest realizowany
w formie przegladow, kontroli lub audytéw. Te formy monitoringu sa w szczegdlnosci
wdrazane w jednostkach sektora finansow publicznych na poziomie samorzadowym. Druga
forma badania skuteczno$ci jest raportowanie realizowane przez komodrki merytoryczne
odpowiedzialne za dany proces. Przyjety model monitoringu dotyczy gtownie jednostek
stabilnych, funkcjonujacych od kilkunastu lat na rynku. Analiza odpowiedzi na pytania
ankietowe wskazuje rowniez, ze w jednostkach, w ktorych wdrozono audyt wewngtrzny
oraz jest wdrazany budzet zadaniowy, wystepuje wigkszy nacisk na przypisanie zadan w ob-
szarze monitoringu do komorek odpowiedzialnych za dany obszar skutecznos$ci dziatania.
Wyznaczone cele i zadania powinny by¢ oceniane pod wzgledem efektywnosci (rysunek 9).
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Rysunek 9. Dokonywanie oceny efektywnosci wdrozonych celow i zadan

Zrédto: opracowanie wiasne.

Z analizy materiatu badawczego wynika, ze 80% jednostek dokonuje analizy efektyw-
nosci realizowanych celéw. Dotyczy to 75% jednostek samorzadowych oraz znacznej czgsci
innych JSFP. Pomiar efektywnosci jest niezalezny od funkcjonowania kontroli zarzadczej
i budzetowania zadaniowego. Wyniki kontroli zarzadczej powinny by¢ publikowane w r6znej
formie (rysunek 10).
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Rysunek 10. Ujgcie form prezentowania wynikow kontroli zarzadczej

Zré6dto: opracowanie wiasne.

Analiza odpowiedzi ankietowanych wskazuje, ze wyniki funkcjonowania kontroli za-
rzadczej sa omawiane w szczegolnosci na poziomie odpraw kadry kierowniczej. Efektem ich
omawiania s pisma instruktazowe oraz szkolenia dla osob odpowiedzialnych za realizacjg
poszczegodlnych celow i zadan.
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Wszechstronne analizy i rekomendacje wystepuja przede wszystkim w tych jednostkach
samorzadowych, w ktorych funkcjonuje audyt wewnetrzny oraz jest wdrazany budzet
zadaniowy.

Uwagi koncowe

Dokonujac podsumowania wynikéw badania ankietowego, w obszarze efektywnos$¢
i skuteczno$¢ dziatania nalezy wyciagna¢ nastepujace wnioski:

a) badane jednostki posiadaja szczegdtowo zidentyfikowane kompetencije, cele i zadania;

b) analizowane podmioty potrafia dokona¢ odniesienia celow do kompetencji, przepiséw
prawnych, strategii, misji obejmujacych dana jednostke;

¢) JSFP maja coraz wigksza swiadomos$¢ koniecznos$ci systematycznego wzrostu efek-
tywnosci i skutecznosci dziatania w odniesieniu do posiadanych kompetenc;i;

d) w jednostkach sa wyznaczane zar6wno cele strategiczne, jak i operacyjne;

e) w ramach celow sa wyznaczane zadania, ktore sa przypisywane do konkretnych
jednostek i komorek organizacyjnych jednostki;

f) w wigkszosci jednostek wyznaczono mierniki stuzace do oceny jednostki, jednak ich
podziat na jakos$ciowe i ilo§ciowe nie jest jednolicie okreslony;

g) rozna jest forma podmiotowa i przedmiotowa nadzoru nad wdrozeniem monitoringu
skutecznosci i efektywnos$ci funkcjonowania jednostki.
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THE ANALYSIS OF EFFICIENCY AND EFFECTIVENESS OF THE MANAGEMENT CONTROL
ACTIVITY

Abstract: Purpose — the analysis of the implementation of management control goals related to efficiency and
effectiveness of public entities’ activities. Design/methodology/approach — questionnaire research conducted
in governmental and self-governmental entities of the public sector. Findings — on the basis of the analysis the
information about methods, directions and monitoring of the implementation of goals in the area of efficiency
and effectiveness was gathered. Moreover, the author described the achieved results and prepared the diagnosis
of the actual state of functioning of management control in the researched area. Originality/value — the data
presented in the article allows to objectively and impartially familiarize with the issue and draw substantive
conclusion about the actual state and directions of the influence.
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