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Efekty kontroli zarzgdczej na przykladzie gminy

Ewa Wiktoria Babuska®

Streszczenie: Cel — proba oceny rezultatow funkcjonowania kontroli zarzadczej oraz audytu wewngtrznego
w gminie. Metodologia badania — badania oparto na studiach literaturowych z dziedziny finanséw publicznych,
kontroli zarzadczej i ryzyka oraz audytu wewngtrznego, na analizie i interpretacji powiazanych z tematem ak-
tow prawnych oraz na prezentacji opisowej efektow funkcjonowania kontroli zarzadczej i audytu wewngtrz-
nego na podstawie uzyskanych materiatow zrodtowych, w tym danych finansowych, ankiety oraz wywiadu
bezposredniego z kierownictwem w wybranej gminie. Wynik — dokonano oceny niektorych efektow funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego w wybranej gminie. Oryginalnosé¢/wartos¢ — stwierdzono
formalnie poprawny (zadowalajacy) stan funkcjonowania kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego w przy-
ktadowej gminie, ale rowniez narastajace jej zadluzanie si¢ bgdace skutkiem szerszego zjawiska, tak zwanego
nagminnego zadtuzania si¢ gmin.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, audyt wewngtrzny, gmina, zadtuzenie jednostek samorzadu terytorial-
nego

Wprowadzenie

W ustawie o finansach publicznych z 2009 roku ustawodawca wprowadzit instytucje
kontroli zarzadczej i zmienit zasady dzialania audytu wewngtrznego w sektorze finanséw
publicznych. Kontrola zarzadcza i audyt wewngtrzny tacza si¢ ze soba, poniewaz istnieja
migdzy nimi wzajemne relacje wynikajace z implementacji do sektora publicznego w Polsce
imperatywow Nowego Zarzadzania Publicznego. Audyt wewngtrzny migdzy innymi ocenia
kontrolg zarzadcza, a kontrola zarzadcza tworzy domeng dziatalnosci audytu. Zarowno
kontrola zarzadcza, jak i audyt wewngtrzny oceniajg ryzyko. Zarzadzanie ryzykiem jest tez
jednym z ustawowych celow kontroli zarzadczej. Audyt wewngtrzny musi przyczyniac si¢
do usprawnienia proceséw zarzadzania ryzykiem. Kontrola zarzadcza i audyt wewngtrzny
sa to rozwiazania, ktore obok innych narzgdzi, takich jak budzet zadaniowy czy wieloletnia
prognoza finansowa, maja przyczyniac si¢ do poprawy zarzadzania budzetami jednostek
samorzadu terytorialnego.

Po uptywie 5 lat od wprowadzenia kontroli zarzadczej i zmienionego modelu audytu
wewngtrznego istnieje potrzeba blizszego przyjrzenia si¢ efektom tych rozwiazan, zidenty-
fikowania ich i przedstawienia oceny ich skutecznosci i efektywnosci. Mozna tego dokonac,
rozpoznajac kwesti¢ na najnizszym szczeblu trojstopniowego podziatu terytorialnego kraju,
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to jest w wybranej przyktadowo gminie jako podstawowej jednostce samorzadu terytorialne-
go. Ocena taka nie moze pretendowaé do miana ogodlnej, ale z pewnosScia oszacuje problem.
Na jej podstawie mozna bgdzie podjaé szerzej zakrojone badania pozwalajace wnioskowaé
o sytuacjach w innych gminach. Celem artykutu jest proba oceny rezultatéw funkcjonowa-
nia kontroli zarzadczej oraz audytu wewngtrznego w gminie. Do badan wybrano Gming X.
Prezentacj¢ wynikow badan poprzedzono zwigzlym przedstawieniem istoty, celow i zadan
kontroli zarzadczej oraz audytu wewngtrznego w Polsce.

1. Istota, cele i zadania kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych

W sprawie realizacji kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych
wydano standardy oparte na normach miedzynarodowych (Komunikat nr 23... 2009). Osoby
kierujace jednostkami sektora finanséw publicznych powinny traktowac jako priorytety:
rozpoznanie gtownych rodzajow ryzyka w sensie szans i zagrozen, analizg ryzyka, zarzadza-
nie ryzykiem i redukowanie skutkow ryzyka. Kontrola zarzadcza ma by¢ pomocna w ocenie
ryzyka. W zwiazku z tym zostatly wydane szczegdtowe wytyczne w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem w sektorze finansow publicznych (Komunikat nr 6... 2012).

Audyt wewngetrzny zajmuje si¢ identyfikacja i analiza ryzyka, proponuje dzialania
doradcze i pomoc przy okresleniu ewentualnych rezultatow podjgcia ryzyka. Audytorzy
wewngtrzni maja duzy udzial w zarzadzaniu ryzykiem, a jest on okres$lony standardami
profesjonalnej praktyki zawodowej w dokonywaniu ocen i usprawnianiu procesow: tadu
organizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i kontroli (Komunikat nr 4... 2011: standard 2100).
Audytorzy wewngtrzni postuguja si¢ wlasciwie dobranymi instrumentami, analiza kon-
ceptualng, metodami analitycznymi, narzedziami statystycznymi i informatycznymi. Ich
dziatalnos$¢ jest inspirowana i sterowana przez zarzad jednostki adekwatnie do sposobu
postrzegania ryzyka i zarzadzania nim w danej jednostce.

Audytorzy zajmuja si¢ zasadniczo dwoma rodzajami zadan: badaniem systemu kontroli
zarzadczej i jej procedur wraz z przedstawieniem kierownikowi jednostki oceny adekwat-
nosci, skuteczno$ci i efektywnosci tego systemu oraz wykonywaniem czynnosci dorad-
czych, w tym sktadaniem wnioskéw usprawniajacych dzialalnos$¢ catej jednostki (Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r...: art. 272 ust. 1 1 2). Audyt wewngtrzny musi by¢ zorganizowany w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, w ktorych kwota dochodow i przychodow albo wydatkow
i rozchodoéw w uchwale budzetowej przekracza 40 mln zt, a w pozostatych jednostkach nie-
obligatoryjnie, na podstawie uznaniowej decyzji kierownika (Ustawa z 27 sierpnia 2009r.. .
art. 274 ust. 31 4).

Realizacja zadan audytu wewngtrznego natozonych na kierownika jednostki zajmuja sig:
wajt, burmistrz (prezydent) miasta, starosta powiatu i marszatek wojewodztwa, ktoérzy musza
na pismie powiadomi¢ Ministra Finanséw o ich wszczgciu, ale nie musza sktada¢ corocznych
informacji o wykonaniu tych zadan (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...: art. 276). Audytorem
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moze by¢ osoba zatrudniona w jednostce (wowczas tworzy si¢ w urz¢dach jednoosobowe
stanowiska lub wieloosobowe komorki audytu) albo osoba niezatrudniona, Swiadczaca
ushugi audytu z zewnatrz (o ile kwota dochodow i przychodéw lub kwota wydatkow i roz-
chodow w uchwale budzetowej nie przewyzsza 100 mln zt) (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...:
art. 278 ust. 3). Ponadto, okres zawarcia umowy z ustugodawca nie moze by¢ krotszy niz
rok 1 musi by¢ gwarantowany dost¢p do dokumentéw i ochrona przed nicuprawnionym
rozpowszechnianiem, uszkodzeniem i zniszczeniem ich, w tym tez elektronicznych (Ustawa
z 27 sierpnia 2009 r...: art. 279 ust. 2 i 3).

Obowiazuje bezposrednia podleglo$¢ audytora wewngtrznego lub kierownika komorki
audytu kierownikowi jednostki, ktéry musi stworzy¢ warunki do realizacji niezaleznego,
obiektywnego i efektywnego audytu przez wyodrgbnienie organizacyjne komorki i zapew-
nienie ciaglosci prac audytu w jednostce. Audytor jest uprawniony do wstgpu do pomiesz-
czen jednostki, wgladu do wszystkich dokumentow i danych jej dotyczacych, sporzadzania
ich kopii, odpisow, wyciagdw, zestawien, wydrukdw — przy przestrzeganiu przepisow
o tajemnicy chronionej ustawowo (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...: art. 280 1 282 ust. 1 1 2).
Audytor musi legitymowac si¢ kwalifikacjami potwierdzonymi odpowiednimi certyfikatami
(Ustawa z 27 sierpnia 2009 r....: art. 286), co odnosi si¢ rowniez do 0sob prowadzacych audyt
ustugowo. Kierownik jednostki wydaje audytorowi upowaznienie do wykonania audytu
w jednostce samorzadu terytorialnego i w jednostkach organizacyjnych tej jednostki, a takze
innych jednostkach, ale w takim zakresie, w jakim wypeiniaja one zadania na rzecz tej
jednostki samorzadu lub uzywaja jej majatku (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...: art. 287).

Dobor proceséw do audytowania jest zdeterminowany identyfikacja ryzyka. Czynniki
ryzyka mozna pogrupowac migdzy innymi na (Gawronski 2010):

a) czynniki zewngtrzne — czgstotliwo$¢ zmian przepiséw unijnych i krajowych, naciski

spoteczne, zdarzenia losowe;

b) czynniki finansowe —zmiany kursu waluty euro, przekroczenia planowanych kosztow,
realizowanie wydatkow niewystgpujacych w planach, brak udokumentowania przy-
chodow, brak $ciezek kontroli wewngtrznej w systemach finansowo-ksiggowych;

c) jakos$¢ realizacji kontroli zarzadczej — niewystarczajace kwalifikacje kadr pra-
cowniczych i kierowniczych, brak znajomosci zasad zarzadzania i doswiadczenia
w zarzadzaniu, czgste zmiany personalne, nieodpowiednia struktura organizacyjna,
niesprawny przeptyw informacji, niemoznos¢ zidentyfikowania efektow zuzycia
srodkéw, akceptacja nierzeczywistych programéw i ich czeste modyfikacje;

d) ustalanie zadan do wykonania — zlozono$¢ zasad, czgste modyfikacje celow
i $rodkéw, uzaleznienie od czynnikow zewngtrznych, na przyktad systemow IT, bledy
w dokumentacji.

Audyt wewnetrzny w jednostkach samorzadu terytorialnego jest ukierunkowany na
sprawdzanie skutecznos$ci i wydajnosci dziatan prowadzonych w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Jednostki te maja wykonywac cele i zadania, do ktorych zostaty powotane.
Audyt ma wskazaé, ktore z nich maja priorytetowe znaczenie dla finansowych efektéw ich
dziatania.
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2. Zakres kontroli zarzadczej w wybranej jednostce samorzadu terytorialnego

Na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa z 8 marca 1990 r...: art. 30) oraz
ustawy o finansach publicznych (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...: art. 69 ust. 1 pkt 2) wojt
Gminy X okreslit zasady wykonywania kontroli zarzadczej:

a) podmiotowo: dla Urzgdu Gminy X oraz jednostki organizacyjnej Gminy X,

b) przedmiotowo: dla plandéw finansowych jednostek budzetowych, budzetu Gminy X,
planow finansowych instytucji kultury, srodkéw z budzetu Gminy X dla podmiotéw
spoza sfery finansow publicznych.

Obszary ryzyka zostaty okreslone w podziale na najwazniejsze dziedziny funkcjonalne
wedtug gtéwnych celow Gminy X. Obszary ryzyka wyodrgbniono na podstawie wiedzy au-
dytora i zakresow dziatania jednostek organizacyjnych. Podstawowe cele kontroli zarzadczej
Gminy pokrywaja si¢ z celami ustawowymi (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r...: art. 68 ust. 112).

Kontrola zarzadcza w Urzedzie Gminy X realizowana jest w formie kontroli funkcjo-
nalnej i instytucjonalnej. Pierwsza z wymienionych to biezace podejmowanie dziatan, ktére
zapewniaja realizacjg celow i zadan zgodnie z prawem, efektywnie, oszczg¢dnie i terminowo.
Zapewnienie skutecznej, adekwatnej i efektywnej kontroli zarzadczej funkcjonalnej nalezy
do: wojta Gminy X, zastepcy wojta, skarbnika i sekretarza Gminy X, zastepcy skarbnika,
kierownikow i pracownikow. Realizacja kontroli zarzadczej funkcjonalnej nastepuje przez:
zapewnienie wiarygodnosci sprawozdan, prowadzenie dziatan zgodnie z przepisami, ochrong
zasobow, przestrzeganie zasad postgpowania etycznego, odpowiedni podziat zadan migdzy
pracownikow, rozdzielenie funkcji decyzyjnych, operacyjnych i kontrolnych, zapewnienie
skutecznos$ci przeptywu informacji, monitoring dziatan, zarzadzanie ryzykiem.

Kontrola zarzadcza instytucjonalna polega na: wykonywaniu czynnosci kontrolnych
zmierzajacych do realizacji zalozonych celow i zadan, poréwnaniu stanu faktycznego
ze stanem wymaganym przepisami prawa, ocenianiu wykonanych zadahn pod wzgledem
oszczednosci, efektywnosci i terminowosci. Kontrola zarzadcza instytucjonalna wykony-
wana jest przez:

a) pracownika Urzedu Gminy X upowaznionego do przeprowadzenia kontroli pod katem
celowosci i oszczednosci dokonywanych wydatkow, terminowosci i efektywnosci
realizacji zadan, wysokos$ci zaciagnigtych zobowiazan, przestrzegania etycznego
postgpowania, wiarygodno$ci sprawozdan, prawidlowosci gospodarki sktadnikami
majatku;

b) wydzialy Urzegdu Gminy X, ktére nadzoruja jednostki organizacyjne w zakresie:
realizacji dochodéw, wydatkow oraz przychodow i rozchodow, wiarygodnosci spra-
wozdan, przestrzegania zasad etycznego postgpowania.
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3. Oszacowanie ryzyka dzialalno$ci badanej Gminy X

Wykonanie zarzadzania ryzykiem powierzono zastgpcy wojta, sekretarzowi Gminy X,
skarbnikowi Gminy X. Celem wytycznych okreslonych w zarzadzeniu wdjta jest:

— zagwarantowanie jednolitego i spojnego modelu kontroli zarzadcze;j,

— podniesienie jako$ci kontroli zarzadczej i zapewnienie jej prawidtowego przebiegu,

— wzmocnienie profesjonalizmu stuzb kontrolnych.

Realizacja kontroli zarzadczej bazuje na zarzadzaniu ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem
w komorkach organizacyjnych przyczynia si¢ do poprawy lub ograniczenia negatywnych
skutkéw zdarzen do poziomu akceptowalnego, szczegolnie w zakresie zarzadzania zaso-
bami, ochrony majatku oraz efektywnosci finansowej. Zarzadzanie ryzykiem zwigksza
prawdopodobienstwo osiagnigcia okreslonych celow strategicznych i realizacji zadan, ktore
stuza wypehianiu misji Gminy X. Misja jest ,,turystyka jako gtéwna sita rozwoju gminy
budowana na bazie dziedzictwa kulturowego oraz naturalnych warunkéw przyrodniczych,
w zgodzie z zasadami zréwnowazonego rozwoju, z wykorzystaniem wlasnych i zewnetrz-
nych $rodkow finansowych”. System zarzadzania ryzykiem zawiera: okreslenie celow
i zadan oraz ich $ledzenie i oceng, analizg ryzyka, mechanizmy kontroli, monitorowanie
i oceng zarzadzania ryzykiem.

Cele i zadania objete zarzadzaniem ryzykiem ustalane sa przez pracownikow i we-
ryfikowane przez kierownikow komorek organizacyjnych, a w ostateczno$ci przez wdjta
Gminy X. Okre$la sig¢ je jasno na dany rok. Identyfikacji ryzyka dokonuje si¢ droga analizy
dziatan i doswiadczenia jednostek o podobnym charakterze. Kierownicy identyfikuja ryzyko
co najmniej raz w roku i poddaja je analizie w celu okreslenia prawdopodobienstwa jego
wystapienia w skali od 1 do 5 (rzadkie, mato prawdopodobne, srednie, prawdopodobne,
prawie pewne). Okreslaja tez akceptowalny poziom ryzyka i dzialania mogace zmniejszy¢
dane ryzyko. Tabela 1 przedstawia skalg prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka okreslona
procentowo.

Tabela 1

Skala prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka w Gminie X

Skala ryzyka Prawdopodobienstwo wystapienia
Prawie pewne 81-100%

Prawdopodobne 61-80%

Srednie 41-60%

Mato prawdopodobne 21-40%

Rzadkie 0-20%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wytycznych zarzadzania ryzykiem w Gminie X.
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Ryzyko powyzej 81% to ryzyko prawie pewne, ze wystapi w najblizszym roku budze-
towym. Do 80% to prawdopodobne wystapienie ryzyka w nadchodzacym roku, jesli nie
zostanie zmniejszone i bedzie systematycznie wzrasta¢. Wystepowanie problemoéw i réznych
okolicznosci determinuje ryzyko w granicach 40—60%. Na poziomie okoto 20—40% ksztal-
tuje si¢ ryzyko o matym prawdopodobienstwie wystapienia. Do 20% prawdopodobienstwa
ryzyko okreslone jest jako rzadkie, moze wystapi¢ w pojedynczych przypadkach.

W kazdym z wydzialéw Urzedu Gminy X prowadzi si¢ rejestr zidentyfikowanych
rodzajow ryzyka. Liste celow i zadan z okresleniem ryzyka i jego istotnoscia prowadza
skarbnik i zastgpca wdjta. Do okreslenia skutkéw oddziatywania i wpltywu ryzyka shuza
okreslenia: nieznaczne (problem nie powoduje szkody trwatej oraz wywiera znikomy wptyw
na wyniki finansowe i powoduje krotkotrwate oraz niewielkie zaktocenia w dziatalnosci),
male (usunigcie skutkow wymaga czasu, moze wptywac na wyniki finansowe, powoduje za-
ktocenia w dziatalnos$ci), $rednie (rozwiazanie problemu wymaga czasu, moze doprowadzic¢
do zaklocenia, a nawet niezrealizowania priorytetowego celu), powazne (wywiera istotny
wptyw na wyniki finansowe, grozi niewykonaniem celu), katastrofalne (bardzo powaznie
wptynie na wyniki finansowe). Istotnos¢ ryzyka okresla iloczyn prawdopodobienstwa jego
wystapienia i potencjalnych skutkow. Tabela 2 przedstawia stopien ryzyka i prawdopodo-
bienstwo jego wystapienia.

Tabela 2

Istotno$¢ ryzyka w Gminie X

Katastrofalne 5 10 15 20 25
Powazne 4 8 12 16 20
Srednie 3 6 9 12 15
Mate 2 4 6 8 10
Nieznaczne 1 2 3 4 5
Rzadkie Mato prawdopodobne Srednie Prawdopodobne  Prawie pewne

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wytycznych zarzadzania ryzykiem w Gminie X.

Ryzyko bardzo wysokie stanowi powazne zagrozenie dla funkcjonowania Gminy X.
Doprowadza do strat finansowych, wptywa na dzialalno$¢ jednostki. Ryzyko wysokie
oznacza braki w §rodowisku kontrolnym. Ryzyko niskie jest zdeterminowane przez po-
jedyncze biedy i braki w dokumentacji. Jest ono wtedy monitorowane i sprawdzane. Przy
ocenie istotnosci ryzyka kazdy kierownik jest zobowigzany do uszeregowania zadan wedtug
ich waznosci, ktora okreslana jest ilodcig i istotnoscig ryzyka kazdego zadania. Wynikiem
identyfikacji i analizy ryzyka jest lista realizowanych zadan. Sposob prezentacji oceny
ryzyka wybranych zadan Gminy X (relacje migdzy prawdopodobienstwem a wplywem
i oddzialywaniem) ukazuje tabela 3.
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Tabela 3

Rejestr zidentyfikowanych wybranych rodzajow ryzyka w Gminie X w latach 2012-2014

Cel, zadanie Ocena istotnosci ryzyka Reakcja na ryzyko
2012 2013 2014 2012 2013 2014
Zabezpieczenie wykonania  niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane

zobowiazan podatkowych

Przygotowanie, niskie $rednie  $rednie  tolerowane redukowane redukowane
prowadzenie przetargow

Opracowanie statutow, niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
regulaminow

Kontrola niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
sprawozdawczosci

finansowej gminnych
jednostek organizacyjnych

Ustalenie wyniku $rednie  $rednie  $rednie  redukowane redukowane redukowane
finansowego

Przygotowanie projektu $rednie  $rednie  $rednie  redukowane redukowane redukowane
realizacji dochodow

i wydatkow

Sporzadzanie $rednie  niskie niskie redukowane tolerowane tolerowane
sprawozdawczosci

budzetowej, majatkowe;j

Prowadzenie ksiag niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
rachunkowych

Prowadzenie spraw niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
placowych

Sporzadzenie bilansu niskie $rednie  niskie tolerowane redukowane tolerowane
Prowadzenie obstugi niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
kasowej

Kontrola rzetelnosci niskie niskie niskie tolerowane tolerowane tolerowane
i legalnosci operacji

gospodarczych

Koordynacja niskie Srednie  niskie tolerowane redukowane tolerowane

spraw zwiazanych
z prowadzeniem Biuletynu
Informacji Publicznej

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie rejestru rodzajow ryzyka w Gminie X.

Przewazajaca czg$¢ celow i zadan realizowanych w Gminie X w latach 2012-2014 ma
status ryzyka niskiego (tolerowanego). Ryzyko $rednie okreslane jest najcz¢sciej dla zadan
budzetowych: realizacji dochodow i wydatkow, sprawozdawczosci budzetowej, wyniku
finansowego. Jest ono w kolejnych latach stopniowo redukowane.
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4. Ocena systemu zarzadzania ryzykiem przez pracownikéw Gminy X

Oceng funkcjonowania poszczeg6lnych kryteridw sktadajacych si¢ na system kontroli za-
rzadczej, w tym oceng zarzadzania ryzykiem w Gminie X, przeprowadzono na podstawie
kwestionariusza z pytaniami. Ankietg zrealizowano w$rod 60 pracownikow Urzgdu Gminy X.
Respondenci udzielali odpowiedzi na pytania, majac do dyspozycji warianty: tak, nie, nie
wiem. Pytania zostaty podzielone na 5 cz¢éci adekwatnie do elementow kontroli zarzadczej,
czyli: rodowisko wewngtrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informa-
cja i komunikacja, monitorowanie i ocena.

Pierwsza czg$¢ ankiety odnosi si¢ do funkcjonowania $rodowiska wewngtrznego
w Urzedzie Gminy X. Srodowisko wewnetrzne wptywa na jakos$¢ kontroli zarzadczej.
Osoby zarzadzajace powinny promowaé wartosci etyczne, a takze przestrzegaé ich przy
wykonywaniu zadan w jednostce. Na pytanie, czy w Urzedzie Gminy X pracownicy znaja
zasady etycznego postepowania, 50 pracownikow odpowiedziato twierdzaco, 9 przeczaco,
a jeden, ze nie wie. Wynika z tego, ze pracownicy sa $wiadomi wartosci etycznych przy-
jetych w Urzedzie Gminy X; 83,3% ankietowanych zna zasady etycznego postgpowania,
a 15%, czyli 9 na 60 pracownikow, nie jest poinformowanych o obowiazujacych zasadach.
Na pytanie, czy ankietowani wiedza, jak zachowac¢ si¢ w przypadku powaznych naruszen
zasad etycznych, 58 pracownikéw odpowiedziato ,.tak”, jeden ,,nie” i jeden ,,nic wiem”.
96,7% pracownikow zadeklarowalo, iz w razie zauwazenia naruszenia zasad postgpowania
etycznego zareagowaloby na takie dzialanie przez zgloszenie tego faktu odpowiednim
osobom. Jeden ankietowany nie podjatby w takim wypadku Zzadnych dziatan, a jeden nie
wie, co zrobi¢ w takiej sytuacji. Na pytanie, czy ankietowani uczestnicza w szkoleniach
W wystarczajacym stopniu, 35 pracownikow dato odpowiedz ,,tak”, 20 ,,nie” 1 5 ,,nie wiem”.
Ponad potowa ankietowanych (58,3%) uwaza za wystarczajace szkolenia organizowane
w Urzedzie Gminy X. Pozostali uwazaja jednak, ze nalezatoby zwigkszy¢ ich liczbg.

Druga czgs¢ pytan ankietowych stanowily pytania z zakresu celow i zarzadzania
ryzykiem. Na pytanie, czy ankietowani znaja misj¢ Urzgdu Gminy X, 50 pracownikow od-
powiedziato ,,tak”, a 10 ,,nie”. Okreslenie misji sprzyja hierarchizacji celow i zadan, a takze
efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem. Okoto 84% pracownikow zna misj¢ Urzedu Gminy X,
jednak ponad 16% nie wie nic na temat misji realizowanej w Urzedzie. Na pytanie, czy
zostata przypisana odpowiedzialno$¢ pracownikow za realizacje ustalonych celow i zadan,
60 respondentoéw odpowiedziato ,,tak”. Oznacza to, ze 100% ankietowanych stwierdza, ze
zostaly okreslone cele i zadania odpowiednio dla kazdego pracownika. Sg oni poinformowa-
ni o odpowiedzialnosci za realizacjg przydzielonych im zadan. Na pytanie, czy cele i zadania
wydziatu, w ktérym pracuja ankietowani, maja okreslone wskazniki i mierniki, dzigki
ktérym mozna sprawdzi¢ stopien realizacji celow i zadan, 45 pracownikow odpowiedziato
»tak”, 12, nie”, a 3 ,,nie wiem”. Wynika z tego, ze dwie trzecie pracownikéw odpowiedzialo,
iz zamierzone cele i zadania maja okreslone mierniki i wskazniki, dzigki ktérym ich reali-
zacja bedzie bardziej skuteczna, ale 20% ankietowanych uwaza, ze te zadania nie sa w pelni
okreslone miernikami i wskaznikami.
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Trzecia czg¢$¢ ankiety odnosita si¢ do mechanizméw kontroli w Urzedzie Gminy X.
W jednostce nalezy zapewnié¢ odpowiedni system stuzacy monitorowaniu realizacji celow
i zadan. Na pytanie, czy Urzad Gminy X posiada zabezpieczenia dost¢pu do zasobow finan-
sowych, materialnych i informatycznych, 54 pracownikéw dalo odpowiedz ,tak”, 4 ,.nie”,
a2 ,,nie wiem”. Z tego wynika, ze 90% ankietowanych uwaza, iz Urzad Gminy X posiada
odpowiednie zabezpieczenia dostgpu do dokumentoéw i materiatdow oraz ze stosowany system
informatyczny jest odpowiedni. Pozostata czg¢s¢ pracownikow twierdzi jednak, ze nalezy
udoskonali¢ obecny system. Na pytanie, czy ankietowani posiadaja dostgp do instrukc;ji i pro-
cedur obowiazujacych w Urzedzie Gminy X, 41 pracownikéw odpowiedziato ,.tak”, 15 ,,nie”
14 ,,nie wiem”. Wskazuje to, ze 70% badanych potwierdza posiadanie dostgpu do instrukcji
i procedur stosowanych w Urzgdzie Gminy X, natomiast 25% ankietowanych uwaza, iz nie
ma wgladu do takich dokumentéw. Pozostata czgs¢, czyli 5%, nie wie nic na ten temat.

Informacja i komunikacja to czwarta cz¢$¢ ankiety. System komunikacji powinien
wewnatrz jednostki poprawia¢ przepltywy potrzebnych informacji. Na pytanie, czy
zdaniem ankietowanych wewnatrz Urzgdu Gminy X istnieje sprawny przeptyw informacji,
39 pracownikoéw odpowiedziato twierdzaco, 15 przeczaco, a 6 dato odpowiedz ,,nie wiem”.
Swiadczy to o tym, ze ponad polowa, czyli 65% respondentow, uwaza, iz Urzad Gminy X
posiada sprawny przeplyw informacji. Duza cz¢é¢, bo az 25%, nie podziela tej opinii.
Wedlug tych pracownikdéw system ten nie jest w dobrym stanie i powinien by¢ udoskonalony.
Na pytanie, czy zalatwianie skarg i wnioskow w Urzedzie Gminy X jest monitorowane, 45
pracownikéw odpowiedzialo ,,tak”, 10 ,,nie”, 5 ,,nie wiem”. Stad tez az 75% ankietowanych
stwierdza, ze sktadane skargi i wnioski sa §ledzone na biezaco przez Urzad Gminy X,
a okolo 17% uwaza, ze nie ma biezacego monitoringu dla takich dokumentow.

System kontroli zarzadczej powinien na biezaco podlega¢ ocenie i monitorowaniu.
Monitorowanie jego elementéw umozliwia skuteczne rozwiazywanie problemow.
W Urzedzie Gminy X skuteczno$é tego systemu oceniana jest przez: kontrolg wewngtrzna,
audyt wewngtrzny i kontrole zewnetrzne. Oceng wystarczalno$ci funkcjonowania kon-
troli zarzadczej w Urzedzie Gminy X zbadano za pomoca pytania dotyczacego tego, czy
zdaniem ankietowanych monitorowana jest skutecznos¢ kontroli zarzadczej. Na to pytanie
39 ankietowanych pracownikow odpowiedziato ,,tak”, 18 ,,nie” i 3 ,,nic wiem”. Wedlug 65%
pracownikéw Urzedu Gminy X kontrola zarzadcza jest monitorowana na biezaco, jednak
30% odpowiada, iz kontrola ta nie jest w pelni analizowana i nie przynosi zamierzonych
celow, totez nalezatoby zintensyfikowac prace nad ulepszeniem tego systemu.

Na wystapienie okreslonego ryzyka jest narazona takze realizacja budzetu. W 2012 roku
poziom prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka dotyczacego realizacji budzetu i analizy
jego wykonania w Gminie X nieznacznie przekroczyt 20% (mato prawdopodobne). W 2013
roku prawdopodobienstwo to spadto do 20% i okreslane jest jako ryzyko rzadkie. Od 2014
roku ryzyko podnosi si¢ do okoto 25% i zbliza do poziomu sredniego. W 2015 roku poziom
prawdopodobienstwa przyjmowany jest na podobnym poziomie jak w roku poprzednim.
Tabela 4 przedstawia wielko$¢ planowanych i zrealizowanych dochodéw i wydatkow
w trzech ostatnich latach w Gminie X.
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Tabela 4

Planowane i wykonane dochody oraz wydatki w Gminie X w latach 2012-2014 (w z})

Wyszczegblnienie 2012 2013 2014

planowane dochody 66 436 605 77 686 171 79 580 257
realizacja dochodow 64 836 845 74 270 524 76 683 924
planowane wydatki 68 043 467 83343 936 82762 088
realizacja wydatkow 65 864 266 77 211 431 78 719 158

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu Gminy X.

W latach 20122014 kwoty planowanych dochodow i wydatkéw osiagnety wysoki stopien
wykonania. Realizacja dochodéw ksztaltowata si¢ na poziomie ponad 97%, a wydatkow —
98%. W 2013 roku dochody zaplanowano w kwocie okoto 70 mln zt, wykonano w ponad 96%
ich planu, natomiast wydatki zrealizowano na poziomie ponad 92%. W 2014 roku dochody
i wydatki ksztaltowatly si¢ na podobnym poziomie w stosunku do roku poprzedniego, to
jest okoto 95%.

Mechanizmy i procedury tworzace system kontroli zarzadczej maja uwzglgdnia¢ rowniez
operacje zwiazane z zacigganymi zobowigzaniami oraz ich sptata. Zadtuzenie Gminy X
w latach 20122014 wykazuje tendencj¢ wzrostowa. W 2012 roku wynosito ono 11,8 mln zt,
w 2013 roku wielko$¢ ta wzrosta do 15,7 mln z1, to jest o 3,9 mln zt. W roku 2014 kwota
zadluzenia wynosita 17,9 mln zt i w stosunku do poprzedniego roku byta o 2,2 mln wyzsza.

W 2014 roku zaciagnigto pozyczki i kredyty na nastgpujace zadania: budowg dwoch
gimnazjow, budowe dwoch szkot podstawowych, rozbudowe szkoty podstawowej, budowe
sali gimnastycznej, oczyszczalni $ciekdw, kanalizacji, rozbudowe budynku Urzedu Gminy X.
Jak wida¢, byly to potrzebne inwestycje. Szkoda jednak, ze wtadze nie postaraly si¢ o do-
finansowanie ich ze zrédel bezzwrotnych lub pokrycie ich ze srodkéw wiasnych Gminy X.

5. Efekty kontroli zarzadczej

Analizujac dziatalno$¢ Urzedu Gminy X, wyodrebniono odpowiednie czynniki i kategorie
ryzyka. Wyszczegdlniono wagi poszczegdlnych kategorii ryzyka. Najwigksza wagg (20%)
posiada istotno$¢ pod wzgledem finansowym. Srodowisko kontroli wewngtrznej, data ostat-
niego audytu, wptyw czynnikow ryzyka wrodzonego oraz priorytety kierownictwa posiada-
ja wage podobna — w granicach do 15%. Wptyw czynnikow operacyjnych oraz czynnikoéw
zewngtrznych ma wagg okoto 10%. Do okre$lenia skutkéw oddziatywania i wptywu ryzyka
w Gminie X stosowane sg nastgpujace okreslenia: nieznaczne, male, Srednie, powazne, kata-
strofalne. Przewazajaca czgs$¢ celow i zadan realizowanych w Gminie X w latach 2012-2014
posiada status ryzyka niskiego (tolerowanego). Ryzyko $rednie okreslane jest najczgsciej
dla zadan budzetowych: realizacji dochodéw i wydatkow, sprawozdawczosci budzetowe;j,
wyniku finansowego. Jest ono w kolejnych latach stopniowo redukowane.
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Na wystapienie okreslonego ryzyka jest narazona realizacja budzetu. W latach 2012-2014
kwota planowanych dochodéw i wydatkow w Gminie X zostata wykonana w wysokim
stopniu. W 2014 roku realizacja dochodow i wydatkéw ksztattowala si¢ na poziomie okoto
95%. Rownoczesnie jednak zadtuzenie Gminy X w latach 2012-2014 wykazalo tendencjg
wzrostowa. W 2014 roku zadtuzenie si¢gngto prawie 18 mln zt.

Oceniajac skutecznos¢ zarzadzania ryzykiem w badanej Gminie X, mozna stwierdzic,
iz oczekiwany wptyw kontroli zarzadczej na sprawne funkcjonowanie Gminy, a zwlaszcza
na jej prawidtowa sytuacje finansowa, nie potwierdzit si¢ w petni. W Gminie X prawid-
lowo zarzadza sig ryzykiem, ale jednoczesnie zaciaga coraz wigksze dtugi na realizacje
zadan inwestycyjnych. Umiejgtnie identyfikuje si¢ ryzyko i analizuje wykonanie waznych
zadan, ustala poziom akceptowalnego ryzyka i jego hierarchizacjg. Sa réwniez w Gminie X
wskazane osoby odpowiedzialne za monitorowanie ryzyka, a takze za skuteczno$¢ mecha-
nizméw kontrolnych. Dziatania podejmowane przez tg jednostke w celu zapobiegania oraz
zmniejszenia prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka naleza do odpowiednich, jednak
zadtuzenia Gminy X z roku na roku jest coraz to wyzsze. W tym kontekscie trudno jest
uzna¢ funkcjonowanie kontroli zarzadczej w aspekcie zapewnienia zarzadzania ryzykiem
za prawidtowe. Zadtuzenie Gminy X jest jednym z najbardziej ryzykownych obszaréw jej
dziatania i zaré6wno kontrola zarzadcza, jak i audyt wewngtrzny powinny przeciwdziataé
temu zjawisku.

Wtadze Gminy X powinny podjac bardziej skuteczne dzialania usprawniajace zarza-
dzanie ryzykiem, jakie towarzyszy dziatalno$ci Gminy w realizacji jej zamierzonych celow
i zadan. Celem tych dzialan powinna by¢ poprawa funkcjonowania Gminy X, szczegdlnie
w zakresie wygospodarowywania wlasnych $rodkow na podejmowane inwestycje lub
pozyskiwania ich ze wszystkich mozliwych zrodet, w tym zwlaszcza bezzwrotnych, a nie
realizowania zadan inwestycyjnych kosztem zadtuzania spotecznosci lokalnej z zaciaganych
kredytow i1 pozyczek, ktdre trzeba bedzie w przysztosci sptaca¢ wraz z odsetkami. Wiadze
Gminy X powinny wykazywac wigksza inicjatywe w zabieganiu o zwigkszenie dochodow,
ajesli chodzi o wydatki, to powinny dazy¢ do ich wigkszej racjonalizacji w trakcie realizacji
zadan gminnych. Wiadze Gminy X nie podejmuja staran o pozyskiwanie srodkow ze wszyst-
kich mozliwych zrodet, ktore sa pomocne w prowadzeniu dziatalnosci biezacej, a zwlaszcza
w realizowaniu inwestycji. Wlodarze nie biora przyktadu z innych gmin, ktore potrafia
skutecznie ubiegac sig o takie $rodki i preznie si¢ rozwija¢. Wiadze Gminy X w realizacji
swych zadan opieraja si¢ gtéwnie na srodkach pienigznych pochodzacych z budzetu panstwa,
a takze kredytach i pozyczkach. Réwniez w badanym okresie nie udato si¢ dokonywac
w pelni racjonalnych wydatkow, dlatego tez ocena kontroli zarzadczej i audytu wewngtrz-
nego nie moze by¢ jednoznacznie pozytywna, gdyz maja one jeszcze wiele do zrobienia dla
poprawy sytuacji finansowej Gminy X.
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Uwagi koncowe

Obowiazek zapewnienia kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego wiaze
si¢ z przyjgciem i ponoszeniem odpowiedzialno$ci przez kierownikow za opracowanie,
wdrozenie oraz utrzymywanie i doskonalenia skutecznych i efektywnych (wydajnych)
systemow tej kontroli. Kontroli zarzadczej nie stosuje si¢ w celu sprawdzania zgodnoSci
z obowiazujacymi procedurami, lecz w celu prawidtowego sterowania jednostka i uwy-
puklenia odpowiedzialno$ci kierownikow, a takze rozwigzywania kwestii systemowych.
Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z celéw kontroli zarzadczej i dziedzin zainteresowania
audytu wewngtrznego. Ryzyko to zagrozenie, ale takze szansa w razie jego wystapienia
i oddziatywania na jednostkg. Mechanizmy kontrolne stanowia ochrong przed ryzykiem oraz
zmniejszaja jego wystapienie do poziomu, ktory jednostka moze zaakceptowac. W celu kate-
goryzacji rodzajow ryzyka oraz obszaru ich wystgpowania nalezy wlasciwie je uszeregowaé
oraz podja¢ odpowiednie dziatania, a takze $rodki kontroli ryzyka.
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THE EFFECTS OF MANAGEMENT CONTROL ON THE EXAMPLE
OF A SELECTED MUNICIPALITY

Abstract: Purpose — an attempt to assess the results of the operation of management control and internal audit
in the municipality. Design/methodology/approach — research was based on the study of literature in the field
of public finance, risk, management control and internal audit, analysis and interpretation of legal acts related
to the topic and the descriptive presentation of effects of management control and internal audit in selected
municipality on the basis of the budget source materials, including financial data, surveys and direct interviews
with management. Findings — an evaluation of some of the effects of the management control and internal au-
dit in selected municipality. Originality/value — it was verified that the state operation of management control
and internal audit in the exemplary unit was formally correct (satisfactory), but it was also observed that the
municipality was increasing its borrowings, which is a reflection of a wider phenomenon called. “Endemic”
indebtedness of municipalities.

Keywords: management control, internal audit, municipality, the debt of local government units
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