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Jakub Mielczarek

Czym jest kontrola zarzadcza i jaki jest jej cel?

Zastosowanie kontroli zarzadczej (KZ) w jednostkach sektora finanséw publicznych wymaga
wprowadzenia sekwencji przemyslanych dziatan, ktdre nosza charakterystyke dziatan zorien-
towanych na osiagniecie celow. Dziatania te tworza schemat - cykl kontroli zarzadczej, ktéry
rozpoczyna sie od przygotowania zasad kontroli zarzadczej ze szczegélnym uwzglednieniem
zarzadzania ryzykiem.

Wstep

Obligatoryjnym elementem jest coroczny monitoring dziatan w odniesieniu do wczesniej ustalonych ce-
6w, dziatan oraz miernikéw rezultatéw okreslajacych stopien ich wykonania. Kontrola zarzadcza jest uzu-
petnieniem funkcjonujacego ekosytemu prawno-organizacyjnego w danej instytucji. Mowa tu o zarzadza-
niu ryzykiem czy tez ewaluacji okresowej zwanej samoocena. Jest swego rodzaju zwiericzeniem procedur,
w oparciu o efektywnosc i skutecznos¢ z zachowaniem przepiséw prawa. Z natury rzeczy system KZ pod-
lega ciggtym zmianom nie tylko w perspektywie $rodokresowej (w przypadku JST jest to okres 6 miesiecy),
ale jest to narzedzie dla menadzeréw jednostek, ktére pozwala monitorowac stopien osiagniecia celow
jednostki na dany rok. Modyfikacja systemu nie bedzie mozliwa bez istotnej roli audytu wewnetrznego czy
zespotu, ktory odpowiada za KZ i ktory raz do roku przekazuje kierownikom opinie o stanie KZ.

Najwazniejsze w catym procesie jest przygotowanie miernikdw na dany rok, ktére beda miaty wymiar
praktyczny, ktére beda nie tylko pokazywaé produkty wytworzone przez aparat administracyjny, lecz beda
mierzy¢ rezultaty z ich wdrozenia. Ustawodawca, wprowadzajac obowigzek wdrozenia KZ, miat intencje,
aby misja i cele jednostki staty sie powszechnie znane i obowigzujace w jednostce dla pracownikéw i oby-
wateli. Pytanie brzmi, czy tak jest i czy tak sie stato, bo praktyka wdrozen pokazuje ré6zne modele.
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1. Kontrola zarzadcza to nie kontrola

Pojecie kontroli dla dobrego funkcjonowania panstwa zostato zdefiniowane juz przez starozytnych my-
$licieli jak Platon (427-347 p.n.e.) w Panstwie czy Arystoteles (384-322 p.n.e.) w Polityce. Dariusz | Wielki
(550-486 p.n.e.), reorganizujac panstwo, wprowadzit kontrole przy pomocy swoich wystannikéw, rozsytajac
ich po catym kraju, okreslajac jako oczy i uszy krélewskie. Jednak pejoratywne okreslenie w jezyku polskim
kontroli zderza si¢ w tym przypadku z zasada panstw, ktére staty na najwyzszym poziome politycznym
i kulturalnym, poczynajac od Sparty, gdzie skarb panstwa byt kontrolowany przez Rade Starcéw, poprzez
republiki w Rzymie, gdzie wszystkie organy wtadz panstwowych rozporzadzajace funduszami panstwowymi
byty odpowiedzialne przed senatem. Nowozytny wtadca zasady kontroli sprawowat poprzez nadzorcéw
zwanych rewizorami, ktérych zadaniem byto wzmacnianie wtadzy imperatora.

Sam imperator przy pomocy ,ukazéw” prowadzit stata kontrole i nadzér. Dziatania urzeczywistniaty realny
atrybut wtadzy, gdzie kazda struktura panstwowa musiata mie¢ narzedzia do sprawowania wtadzy. Historia
polskiego parlamentaryzmu, opierajac sie na zapisach Sejmu Piotrkowskiego, czyli kolebki panstwowosci,
daje $wiadectwo wprowadzenia pierwszych mechanizméw kontroli stosowanych przez postéw ziemskich
w zakresie analizy przychoddéw i wydatkéw skarbu panstwa w latach 1562-1564.

Reasumujac, korzenie zasad kontroli nad dziataniem instytucji publicznych siegaja tradycji Polski przed-
rozbiorowej, a nawet parlamentaryzmu XVI-wiecznej Rzeczypospolitej Obojga Narodéw, jednak fundamen-
talne zmiany polityczne i ekonomiczne w Polsce zainicjowane po 1989 r. spowodowaty koniecznos$¢ odpo-
wiedniego zreformowania pojecia i wprowadzenia na state do praktyk zarzadzania jednostkami sektora
finansow publicznych w JST, ktére jednak w rézny sposdb stosujg wymagania ustawodawcy.

Kontrola od zawsze towarzyszyta administratorom, zarzadcom, wtascicielom lub organom przez nich
powotanym. W miare komplikowania sie proceséw kierowania zmieniaty sie zdolnosci okreslania celéw
i wartosci, na przestrzeni czasu zmieniaty sie pojecia i stownictwo, tres¢ jednak w dzisiejszych naukach
oorganizacjii kierownictwie jest zblizona, a obecnie ma nawet swoje podstawy dla samorzadu terytorialnego
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego'.

Pojecie kontroli, wbrew podobnie brzmiacej nazwie, rozni sie w swojej istocie od kontroli zarzadczej. Jest to
termin uzywany w szerokim ujeciu, gdzie zachodzi, lub nie, mozliwo$¢ skutecznego oddziatywania. Kontrole
mozna traktowac jako funkcje stadium okreslonych proceséw zorganizowanego dziatania, podnoszac jed-
noczes$nie istote tej funkcji w sprawowaniu i ocenianiu. W tym przypadku mamy istotna korelacje do poje-
cia kontroli zarzadczej stosowanego przez ustawodawce, jednak kontroli zarzadczej nie mozna utozsamiac
i ogranicza¢ do wytacznych czynnosci kontrolnych wykonywanych przez pracownikéw komérek kontroli?.

Kontrole mozna stosowac rowniez jako system organizacyjny stanowiacy catoksztatt podmiotéow kon-
trolnych (instytucji), czyli obraz catosci instytucji bioracych udziat w wykonywaniu kontroli jako funkgji.
I ta dychotomia w przypadku drugiego pojecia catkowicie odbiega od intencji ustawodawcy KZ.
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Wobec powyzszego krétkie usystematyzowanie definicji wystepujacych w samorzadzie terytorialnym przed-
stawia sie w nastepujacy sposob:

»  nadzdr nad samorzadem terytorialnym w zakresie legalnosci sprawuje Prezes Rady Ministrow i woje-
wodowie wraz z regionalnymi izbami obrachunkowymi (w zakresie gospodarki finansowej),

»  kontrole zewnetrzna przeprowadzaja instytucje takie jak: Najwyzsza Izba Kontroli, izby i urzedy kontroli
skarbowej, inspekcje, Centralne Biuro Antykorupcyjne,

»  kontrola wewnetrzna realizowana jest przez komisje rewizyjna organu stanowigcego oraz wyspecjali-
zowane komorki organizacyjne urzedu i jednostek organizacyjnych samorzadu.

W istocie nadzér przynalezy do uprawnien kompetencyjnych, zas kontrola - do proceséw zarzadzania
w samorzadzie.

Jednak kontrola, czy tez KZ, zawsze sprowadza sie do czynnosci ustalenia stanu faktycznego, poréwnania go
z odpowiednimi wzorcami, dokonania oceny i sformutowania wnioskéw. Badanie istniejacego stanu rzeczy,
zestawienie faktéw z tym, co by¢ powinno, i wyciagniecie wnioskéw w ujeciu prakseologicznym nauk orga-
nizacji i zarzadzania wprowadza delimitacje:

»  wyznaczenie - plany, czyli procedury, dobre praktyki, sposéb dziatania jako wzér dla dziatalnosci, ktéry
ma odzwierciedlenie w dziatalnosci rzeczywistej, bedacej zarazem kryterium jej oceny,

»  wykonanie - co jest nastepstwem lub stoi w sprzecznosci do wyznaczenia, a jest to faktyczne dziatanie
poszczegdlnych dziatéw, departamentéw czy po prostu zespotow mogace stanowic¢ catkowitg lub czescio-
wa realizacje wyznaczen (blueprint ). Zadaniem KZ jest wigc poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu
stwierdzenia ich zgodnosci oraz wyjasnienie przyczyn stwierdzonych réznic w ramach samooceny KZ3.

2. Kontrola zarzadcza a audyt wewnetrzny

Ponadto definicja kontroli zarzadczej podkresla, ze jest nig kazde dziatanie jednostki, w tym takze nie-
pisane zasady w niej obowigzujace, tym samym wszystko, co stuzy zapewnieniu realizacji celéw i zadan.
Kontrola zarzadcza jest zwiazana bezposrednio z procesem zarzadzania w sektorze publicznym, zapewnia-
jac realizacje celdw jednostki poprzez maksymalizacje szans i minimalizacje zagrozen. Istotna jej cecha jest
ciagte sprawdzanie osiagniec¢ zatozonych celdw postawionych przed jednostka. Tym samym podstawowym
zadaniem kontroli zarzadczej jest skuteczna realizacja celéw zaplanowanych przez kierownika jednostki
sektora finansoéw publicznych, wtaczajac w praktyce wszystkie osoby na stanowiskach kierowniczych, kté-
re maja udziat w zarzadzaniu jednostka. Elementy kontroli zarzadczej sa $cisle zintegrowane z praktyka
funkcjonowania jednostki organizacyjnej i maja swoje zrédto w procedurach obowigzujacych w urzedzie.
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Natomiast czynnosci i mechanizmy kontroli sa integralna czescia poszczegélnych proceséw i operacji pro-
wadzonych w danej organizacji.

Omawiajac w szczegdlnosci zasady kontroli zarzadczej, trzeba na poczatku przyblizy¢ definicje audytu
wewnetrznego. Jest on dziatalnoscia niezalezng i obiektywna, ktérej celem jest przysporzenie wartosci
i usprawnienie dziatalnosci organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany sposéb
ocenie proceséw zarzadzania ryzykiem, kontroli oraz tadu organizacyjnego, przyczyniajac sie zaréwno do
poprawy, jak i doskonalenia ich przebiegu. Ma poméc organizacji osiagnac zatozone cele, dostarczajac réw-
noczesnie zapewnienia o skutecznosci realizowanych procesow. Jest dziatalnosciag niezalezng i obiektywna,
ktorej celem jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna ocene
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze (art. 272 u.f.p.).

Inna definicja, w uzupetnieniu do poprzedniej, okresla zadania audytu wewnetrznego w procesie KZ jako
systematyczna ocene funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej. Audyt wewnetrzny ma nadzorowaé
i sprawdza¢, jak dziata system kontroli zarzadczej. W ramach audytu powinien by¢ dokonywany przeglad
i ocena adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci systemu kontroli zarzadczej. Badajac mechanizmy kon-
troli zarzadczej, audytor powinien sformutowa¢ wnioski usprawnien w tym zakresie. Audyt powinien za-
pewni¢ skuteczne prowadzenie dziatan, przynoszac warto$¢ dodang rozumiang jako wygenerowanie wigk-
szego efektu lub osiagniecie tego samego efektu przy nizszych naktadach®.

Podsumowujac, audyt wewnetrzny petni funkcje nadzoru, badajac i oceniajac mechanizmy zarzadzania,
a doktadniej mechanizmy zapewniania w zarzadzaniu, czyli mechanizmy kontroli zarzadczej, w tym wyko-
nywanie czynnosci doradczych. Szczegélnie ostatnie stwierdzenie jest istotne, w dojrzatych bowiem or-
ganizacjach, o wysoce uksztattowanej kulturze organizacyjnej, punkt ciezkosci jest przeniesiony na rzecz
doradzania z badania poprawnosci wczesniej opracowanych postepowan, czyli procedur. Funkcja kontroli
zarzadczej nie jest nowa funkcja, novum moze by¢ wprowadzenie o$wiadczen kierownikéw odpowiednich
instytucji publicznych o wynikach realizowanej funkcji zarzadzania, co w praktyce ma zwiekszy¢ odpowie-
dzialnos$¢ za gospodarowanie srodkami publicznymi oraz wzmocni¢ system raportowania. Jak dotad brako-
wato odpowiedzialnosci, a doktadniej tzw. efektywnej odpowiedzialnosci oséb i instytucji podejmujacych
decyzje, w tym w szczegdlnosci odpowiedzialnosci za btedne decyzje. Tolerowane byty zte, nieprzemyslane
oraz nadmierne procedury lub catkowity brak ryzyka.

Rozwigzanie o$wiadczen kierownikéw ma swoja geneze w sektorze komercyjnym (a doktadniej w ame-
rykanskiej ustawie Sarbanes-Oxley, uchwalonej przez Kongres Stanéw Zjednoczonych 30.07.2002 r., ktora
w odpowiedzi na afery finansowe, m.in. Enronu, zaostrzyta wymagania wobec przejrzystosci finansoéw kor-
poracji).

Sprawne funkcjonowanie samorzadu terytorialnego to inaczej swiadczenie ustug publicznych o wysokiej
dostepnosci i coraz wyzszej jakosci. Dostarczanie takich ustug jest kluczowym warunkiem rozwoju i szero-
ko rozumianej przedsiebiorczosci, czyli wzrostu gospodarczego. Niesprawne funkcjonowanie samorzadu
ogranicza mozliwosci jego rozwoju. Dostrzezenie zaleznosci jest rzadko uswiadamiane wsrdéd rzadzacych,
tak jak wykorzystanie KZ do osiagniecia stosowania powyzszych postaw. Samorzad terytorialny zawiera
w sobie dualizm rél: dostarczyciela ustug i kreatora rozwoju°.
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Obserwujemy w praktyce, ze standardy ustug publicznych maja zwykle charakter iloSciowy, mniej jakos$cio-
wy. Oznacza to oddziatywanie na dostepnos$¢ ustug publicznych jako jedno z kryteridw jakosci oraz nie-
uwzglednianie efektéw Swiadczonych ustug publicznych, czyli realizacje dziatan pod wzgledem osiagniecia
produktéw, a nie rezultatéow lub rezultatéw oddziatywania. Wykorzystanie kontroli, a wreszcie KZ, zmierza
do wtaczenia w system nadzoru analiz jakosci ustug publicznych i ich efektywnosci.

3. Projektowanie systemu kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza to kompleksowy system dziatan na rzecz ustanawiania standardéw, norm efektywno-
$ci przy zaplanowanych celach, tworzenie informacyjnych sprzezen zwrotnych, poréwnywanie rzeczywistej
efektywnosci z normami, diagnozowanie odchylen i podejmowanie projektéw doskonalacych lub zapobie-
gajacych, a przy tym zapewniajacych dobre wykorzystanie zasobow.

Kontrola zarzadcza obejmuje proces proponowania rozwigzan, regulowania oraz korygowania wszelkich
czynnosci dla zapewnienia ich przysztej skutecznosci organizacyjnej i ekonomiczne;j ©.

Wykres 1. Cykl kRontroli zarzgdczej

Ustalenie celéw jednostki
i lista procesow

Analiza biezacej sytuacji

Oswiadczenie o stanie KZ . . .
i uzupetnienie luk

Monitoring i ewaluacja KZ Zarzadzanie ryzykiem

~_

Zrédto: opracowanie wtasne

System KZ w jednostce powinien by¢ wprowadzony w sposéb dalece przemyslany, a wdrozenie powinno
opierac sie na jasno wyrazonych zasadach wyznaczonych przez kierownika jednostki. Zasady odpowiadaja
na pytanie: kto i jak ma wdraza¢ poszczegélne etapy, jakie dokumenty nalezy przygotowacd? Inne systemy,
ktére powinny rownolegle by¢ przygotowane, to system dochodzenia do podpisania o$wiadczen o stanie
kontroli zarzadczej. System powinien by¢ oparty o istotne zjawiska, nakierowane na realizacje celéw i za-
dan jednostki. Przepisy o kontroli zarzadczej w sposéb bezposredni nie wymagaja wdrozenia procedur
KZ. Dokumentacja moze mie¢ forme rozproszong, jednak praktyka pokazuje, ze JST tworza dedykowana
procedure dla KZ. Procedura powinna opierac sie na zatozeniu, ze standardy kontroli zarzadczej’ opisuja
podstawowe wymagania kontroli zarzadczej.
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Wykres 2. Standardy kontroli zarzgdczej opisane w 5 grupach odpowiadajgcych poszczegélnym elementom KZ

Srodowisko Cele i zarzadzanie Mechanizmy
wewnetrzne ryzykiem kontroli

Informacja Monitorowanie
i komunikacja i ocena

Zrédto: opracowanie wtasne

Dla wéjta, burmistrza, prezydenta obligatoryjne jest zdefiniowanie podstawowych wymogow we wszyst-
kich obszarach objetych kontrolg zarzadcza, tj.:

»  zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa,

»  skutecznosci i efektywnosci dziatania,

»  wiarygodnosci sprawozdan,

»  ochrony zasobow,

»  przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

»  efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

»  zarzadzania ryzykiems®.

Niewatpliwa zaleta nowej regulacji jest stopien jej ogélnosci. Oczywiscie poziom kadry zarzadzajacej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych jest zréznicowany. Tym samym dla jednych nowy przepis jest swiet-
nym pretekstem do przegladu wypracowanych przez lata rozwiazan zarzadczych - usystematyzowania po-
dejscia w jednej procedurze i udoskonalenia funkcjonujacego systemu.

Najwiekszym wyzwaniem dla zwiekszenia efektywnosci kontroli zarzadczej jest intensyfikacja wspétpracy
pomiedzy zarzadzajacymi w celu wypracowania modelowych wskaznikéw oceny efektywnosci dla jedno-
stek realizujacych ten sam lub zblizony zakres zadan oraz systemowe i systematyczne podejscie do bench-
markingu®.
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4. Elementy systemu kontroli zarzadczej

4. Plan dziatania

Jest jednym z elementéw zmian zachodzacych w jednostkach, majacym na celu potozenie wigkszego na-
cisku na zarzadzanie przez cele i zadania w oparciu o mierniki. Plan dziatania jest ,naktadka” na budzet
zadaniowy, z jednej strony odnoszacy sie do zadan priorytetowych dla jednostki nadrzednej i pozosta-
tych, z drugiej - stanowiacy podstawe wprowadzenia zarzadzania ryzykiem na poziomie strategicznym.
Powodem wprowadzenia budzetu zadaniowego i planu dziatania jest mozliwos¢ zrealizowania ewaluacji
dziatan, czyli badania i oceny programu pod katem odpowiednich kryteridw (trafnosci, skutecznosci, efek-
tywnosci, uzytecznos$ci i trwatosci) oraz standardéw. Ocena dotyczy zwykle potrzeb, jakie musza by¢ zaspo-
kojone wskutek interwencji, oraz osiggnietych efektow i bazuje na informacji specjalnie do tego zebranej
i zinterpretowane;.

Koniecznos$¢ przygotowania planu dziatania jest jednym z warunkdéw wtasciwego zarzadzania jednostka,
a w konsekwencji — efektywnego wykorzystania $rodkéw publicznych. Jest to réwniez element odpowie-
dzialnego i jawnego gospodarowania $rodkami publicznymi wobec obywateli i podatnikéw. Wzér spra-
wozdania z wykonania planu odnosi sie bezposrednio do elementéw okreslonych w planie dziatania. Jego
wyniki beda koncentrowac sie na wykonaniu kolejnych dziatan w oparciu o przedstawione mierniki. W mo-
mencie braku wykonania zadania kierownik jednostki bedzie musiat odnies¢ sie do przyczyn, bezposrednio
opisujac zdarzenia przeszte.

Dobor odpowiednich celdéw, a takze ich konkretne sformutowanie maja znaczenie fundamentalne dla pra-
widtowego wypetnienia zadan przez jednostke. Po realizacji danego zadania poprzez analize miernikéw
przypisanych w sposéb adekwatny do celu tego zadania mozna oceni¢ stopien realizacji tego celu, a wiec
skutecznosci oraz efektywnosci dziatania danej jednostki™.

Wykres 3. Elementy systemu KZ

Samoocena
KZ

Plan
dziatania

Oswiadczenie
o stanie Kz

Zrédto: opracowanie wtasne
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4.2. Mierniki

Mierniki stanowia najtrudniejsze wyzwanie dla organizacji - sa narzedziem niezbednym do programowa-
nia oraz ewaluacji programéw dziatania, umozliwiajac pomiar stanu przed i po wdrozeniu dziatan (tzw.
pomiar przebytej drogi). Pozwalaja zidentyfikowac skale zjawisk problemowych, umozliwiaja jasng prezen-
tacje celow operacyjnych dziatania, a takze pomiar efektéw dziatan, co warunkuje rozliczenie podmiotow
odpowiedzialnych, Dobrze skonstruowane wskazniki umozliwiaja eliminacje dziatan nieskutecznych lub
nieefektywnych™.

Patrzac z punktu widzenia logiki zadaniowego podejscia do planowania, najwazniejsze znaczenie maja mier-
niki oddziatywania. S3 one jednak uzyteczne przede wszystkim w planowaniu wieloletnim. Dla potrzeb pla-
nowania rocznego konieczne jest postugiwanie sie réwniez miernikami produktu i rezultatu, znacznie scislej
zwigzanymi z naktadami na realizacje zadan. Nalezy pamiegtac, ze kierunki oddziatywania sg wtasciwym instru-
mentem oceny pracy poszczegélnych komérek, jak wydziaty i departamenty, czy tez aparatu administracyjnego
jako catosci. To prace jednostek wykonawczych nalezy mierzy¢, jesli juz jest taka potrzeba, wskaznikami pro-
duktu, a innych miernikéw nie mozna zaproponowac. Obowigzuje wigc zasada: im dtuzszy okres i im wyzszy
szczebel struktury zarzadzania oceniamy, tym wieksze znaczenie powinny mie¢ wskazniki oddziatywania™.

Wykres 4. Mierniki w planie dziatania

Produkty

Rezultaty

Rezultaty odziatywania

Zrédto: opracowanie wtasne

4.3. Ryzyko

Zdecydowanie wazniejsze od przygotowania procedury KZ jest opracowanie wytycznych w zakresie zarza-
dzania ryzykiem, poniewaz intencja ustawodawcy byto, aby caty system KZ byt oparty na procesie zarza-
dzania ryzykiem®.

Koniecznos$¢ zaimplementowania nowoczesnych metod zarzadzania ryzykiem oraz precyzyjnych narzedzi
do pomiaru i analizy ryzyka, ktére beda generowaty zdrowe bodZce, postawy, reakcje i zachowania perso-
nelu, jest nowym elementem dla wigkszosci jednostek sektora finanséw publicznych. Powinna zosta¢ zdefi-
niowana pewna tolerancja na ryzyko (tzw. apetyt na ryzyko), ktéra okresli poziom gotowosci organizacji na
ponoszone ryzyko. Wdrozenie pozwala przesungc¢ zainteresowanie z instytucjonalnej kontroli wewnetrznej
na kontrole funkcjonalng, ktéra oparta jest na analizie ryzyka. W kolejnym etapie wazny jest monitoring
ryzyka i jego dalsze raportowanie.

Nadzorowanie rozwoju procesu kontroli ryzyka, weryfikacja jego poziomu, regularne raportowanie i podje-
cie przez kierownikdw inicjatywy szacowania ryzyka w organizacji, wedtug sporzadzonej wczesniej delimi-
tacji, daja uzasadniona nadzieje na skuteczne zarzadzanie w organizacji i organizacja jako catoscia.

3 Wolters Kluwer WWW.PRODUKTY.LEX.PL/KONTROLA-ZARZADCZA


http://www.produkty.lex.pl/kontrola-zarzadcza

CZYM JEST KONTROLA ZARZADCZA | JAKI JEST JE) CEL?

5. Samoocena kontroli zarzadczej

Samoocena KZ to przeprowadzana minimum raz do roku ocena zgodnosci rozwiazanh przyjetych w jedno-
stce w ramach osobnej procedury oderwanej od biezacej dziatalnosci organizacji. Samoocena pokazuje
jednolitos¢ przyjetych rozwigzan z wnioskami uznanymi przez standardy kontroli zarzadczej jako baza. Jest
to swoiste tworzenie sprawnego systemu zarzadzania ryzykiem. Identyfikujac ryzyka, pracownicy dokonuja
oceny kontroli zarzadczej.

Drugim rozwiazaniem jest przeprowadzenie badania powszechnego w jednostce, jak pracownicy oceniaja
dziatanie KZ przy pomocy kwestionariusza samooceny. Istotny jest dobdr proby badawczej, czyli odpo-
wiedz na pytanie, kto jest respondentem ankiety. Odpowiedz jest Scisle powiazana z wielkoscia jednostki,
czyli zbiorowoscia; w podmiotach o duzej liczbie pracownikéw jest wykluczone badanie catej zbiorowosci.
Kwestionariusz sktada sie z wypetnionych minimalnych wymogéw okreslonych w standardach kontroli za-
rzadczej. Kazde badanie konczy sie raportem, ktérego prawidtowa interpretacja staje sie dopiero wyzwa-
niem dla organizacji. Od sprawnosci kierownictwa oraz rozwinietej kultury organizacyjnej zalezy, jak bedzie
przebiega¢ ewaluacja i jakie rekomendacje dla organizacji beda zaimplementowane na nastepny rok.

6. System sktadania oswiadczen o stanie kontroli zarzadczej

Ostatnim elementem w catym procesie jest podpisanie oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej.
Oswiadczenie w obecnej formie zostato zaimplementowane w USA w zwigzku z wprowadzeniem zmian
prawnych po bankructwie Enronu (o czym byta mowa wczesniej w komentarzu). Podobne rozwigzanie
zastosowano w administracji publicznej w Wielkiej Brytanii, gdzie tozsame oswiadczenie jest sktadane
przez kierownikdw administracji centralnej oraz lokalnej. Za wzér do nasladowania moze stuzy¢ Komisja
Europejska, w ktdrej od lat funkcjonuja oswiadczenia, a takze wzorujaca sie na ich przyktadzie Holandia,
ktéra w swoich standardach pracy catego sektora finanséw publicznych wprowadzita obowigzek oswiad-
czen dla kierownikéw w ramach rocznego sprawozdania, co jest nastepnie przedmiotem kontroli komdrek
zajmujacych sie audytem, w tym Trybunatu Audytu Holandii™.

System, ktorego zwienczeniem jest oswiadczenie kierownika jednostki o stanie KZ, powinien zawierac
wnioski z kilku Zrodet, na ktdre sktadaja sie:

»  ciagtly i staty monitoring wykonywanych zadan,

»  kompleksowy system zarzadzania ryzykiem,

»  system oswiadczen czastkowych,

»  ocena zespotu audytu wewnetrznego,

»  raport z samooceny KZ.
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W literaturze przedmiotu funkcjonuje jeszcze system oswiadczen czastkowych, polegajacy na tym, ze moz-
na wymagac od jednostek lub kierownikéw dziatéw ztozenia oswiadczen czastkowych. Taka sytuacja powo-
duje, ze niektdre jednostki zgtaszaja zastrzezenia, iz ich system KZ nie funkcjonowat w sposéb prawidtowy.
W takiej sytuacji nalezy rozwazy¢, czy zastrzezenia wptywaja na funkcjonowanie systemu w catosci, czy
tylko pojedynczego dziatu. Zastrzezenia do funkcjonowania KZ moga dotyczy¢ sytuacji, gdy istnieja zadania,
ktérych nie wykonujemy, chociaz powinnismy, lub gdy system kontroli Zle funkcjonuje, a jednostka nie ma
mozliwosci go naprawic.

7. Wnioski

Warto podkresli¢, ze na korzystnag ocene pracy jednostki samorzadu terytorialnego przez obywateli wptywa
powszechne stosowanie narzedzi zorientowanych na klienta (systemy 1SO, obstuga interesanta i moni-
torowanie jakosci obstugi)™ do ktorych zalicza sie powszechnie uzywane narzedzi, jakim jest KZ. Kwestia
zarzadzania jakoscig w administracji publicznej, w tym samorzadowej, jest w Polsce caty czas aktualna.
Trzeba podkresli¢, ze polskie samorzady nie znajduja sie na poczatku drogi, gdyz od 2010 r. ustawodawca
zobligowat je do dziatania majacego na celu popularyzowanie i wdrazanie idei zarzadzania jakoscia i efek-
tywnoscig w samorzadach.

Usystematyzowanie kontroli zarzadczej pozwoli na zidentyfikowanie dublujacych sie czynnosci, wyelimi-
nowanie zbednych punktéw decyzyjnych z obecnych procedur i w rezultacie na poprawe jakosci zarzadza-
nia. Sukces zalezy tu jednak gtéwnie od kierujacego dana instytucja i tego, jakie cele sformutuje wobec
pracownikéw realizujacych przedsiewziecie. Obserwujac praktyke, zbyt duza waga jest przywiazywana do
strony proceduralnej, bez wtasciwego akcentowania niektérych aspektow merytorycznych w zakresie bu-
dowania skwantyfikowanych miernikdw. Metoda kontroli zarzadczej realizowana z najwyzsza starannoscia
pozwala na uzyskanie szerokiej wiedzy na temat jakosci proceséw zarzadzania w jednostce. Skuteczne
wdrozenie potrzebuje jednak duzej ilosci czasu i wnikliwych badan, stawia wysokie wymagania co do wie-
dzy o zarzadzaniu i umiejetnosci koniecznych dla gromadzenia i oceny dowoddéw przez cztonkéw zespotu
odpowiadajacego za KZ. Jej wzorcowe zaimplementowanie ma na celu precyzyjna, wykluczajaca domnie-
manie, ocene wdrozonych w organizacji rozwigzan. Konstrukcja taka moze doprowadzi¢ do prawidtowych
wynikéw samooceny wykluczajacych aberracje wynikow koncowych, zaréwno w zakresie adekwatnosci do-
wodow, jak i identyfikacji stabych i silnych stron urzedu.

Rozwiewajac do konca watpliwosci, warto zajrze¢ do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.041997 r.,
gdzie w preambule, wsrod wartosci, znajdziemy stwierdzenie, by ,dziataniu instytucji publicznych zapewni¢
rzetelnosc¢ i sprawnosc”.

Wszystko po to, aby w praktyce decyzje zarzadcze byty podejmowane w korelacji do przestanek meryto-
rycznych. Podmiotami decyzyjnymi w samorzadzie terytorialnym sa pojedyncze osoby: woéjt, burmistrz, pre-
zydent lub dyrektor samodzielnej jednostki, za$ grupy to organ kolegialny (jak zarzad). O wartosci procesu
decyzyjnego przemawia zespo6t wiedzy i umiejetnosci okreslanych mianem profesjonalizacji.
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Profesjonalizacja to cecha sama w sobie tworzaca jakos¢ procesu decyzyjnego, a nastepnie jego efektéw.
Rozszerzenie bazy informacji niezbednej dla trafnego, konkretnego rozwigzania, w oparciu o wyniki KZ,
wzmacnia wartos¢ podjetej decyzji. Jednocze$nie odpowiada na proces okreslany profesjonalizacja za-
rzadzania. W samorzadzie terytorialnym ma on prowadzi¢ do poprawy gospodarowania zasobami publicz-
nymi. Metoda ta pozwala osiagnac rezultat w postaci poprawy jakosci dziatania urzedu, co przektada sie
posrednio na jakos$¢ zycia mieszkancow.

Na koniec warto przytoczy¢ dawne stwierdzenie prof. Witolda Kiezunia: ,To wszystko po to, aby powstrzy-
mac tzw. czterech jezdzcow Apokalipsy polskiej biurokracji: gigantomanie, luksusomanie, korupcje i aro-
gancje wtadzy". Czy kontrola zarzadcza to skuteczne narzedzie, ktére moze uruchomi¢ mechanizm dziatan
poprawy i doskonalenia pracy organizacji publicznej7? Zadnego lepszego do tej pory ustawodawca nie
zaproponowat.

Autor

@ Jakub Mielczarek - Sekretarz Wojewddztwa t6dzkiego dwoch kadencji (2010-2014 i 2014-
2018). Doktorant ekonomii Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu todzkiego w Katedrze
Informatyki, finalista ogdlnopolskiego konkursu Krajowej Administracji Publicznej
»Menadzer innowacyjnych praktyk w instytucjach publicznych 2018", praktyk w dziedzi-
nie zarzadzania procesami z wykorzystaniem business proces reengineering. Prelegent na
najwiekszych kongresach zarzadzania dla administracji publicznej w Polsce, autor publi-
kacji z dziedziny ICT oraz HR.

Zrodto: Materiat pochodzi z LEX Administracja (komentarz praktyczny)

Stan prawny: 2019 r.

" Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15101985 r,; art. 8 ust. 1: ,Wszelka kontrola administra-
cyjna spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub
w ustawie”.

2 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzgdcza - ujecie praktyczne, Warszawa 2010, s. 40. Autorzy ci stwierdzili, ze pojecie kontroli
jest blizsze pojeciu zarzadzania niz sprawdzania.

? Zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych - dalej u.f.p. - kontrola zarzadcza w jednostkach sektora
finanséw publicznych to ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy
do obowiazkéw ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej, wojta (burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego) oraz kierownika jednostki sektora finanséw publicznych (art.
69 ust. 1 u.f.p.).
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“ K Lisiecka, Audyt wewnetrzny i kontrola zarzgdcza w procesach doskonalenia zarzgdzania organizacjq sektora publicznego,
s.7, https:/ /www.nik.gov.pl/plik/id,4381.pdf (dostep: 10:10.2019 r.).

5 E. Wojciechowski, A. Podgdrniak-Krzykacz, Z. Dolewka, M. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w Polsce, £6dz 2014, s. 3.

® Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzgdcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.
Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa 2012, s. 16.

7 Zob. ,,Standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych” - zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finansow
216.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84), stanowigce
uporzadkowany zbidér wskazéwek, ktdre osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny wykorzysta¢ do
tworzenia, oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych.

8 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola..., s. 65.

° ). Bojanowski, Kontrola zarzgdcza - nowy obowigzek dla samorzgddw, https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/audyt_i_
kontrola/424718,4,Kontrola-zarzadcza-nowy-obowiazek-dla-samorzadow.html (dostep: 10.10.2019 r.).

© Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z 12.04.2010 r. w sprawie standardéw definiowania celéw dla jednostek sektora finansow
publicznych w zadaniowym planie wydatkéw na rok 2011 (Dz.Urz. MF Nr 5, poz. 22).

" ). Gérniak i in., Warunki i zakres wprowadzenia audytu efekRtywnosciowego (ewaluacji) w polskiej administracji, Krakéw 2008,
s. 80.

2 | F. Stanitko, Nowy makijaz na starej twarzy, https:/ /sobieski.org.pl/komentarz-is-65/ (dostep: 10.10.2019 r.).

3 Stosownie do opracowanych przez Instytut Audytoréw Wewnetrznych Miedzynarodowych standardéw praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego, https://www.iia.org.pl/sites/default/files/definicja_kodeks_standardy_pl_en_2017_final.pdf (dostep:
10.10.2019 r.) ryzyko to mozliwo$¢ zaistnienia zdarzenia, ktére bedzie miato wptyw na realizacje zatozonych celow; ryzyko jest
mierzone wptywem (skutkami) i prawdopodobienstwem wystapienia.

“ The Governments Accounts Act 2001, The Hague 2008, http://www1l.worldbank.org/publicsector/pe/BudgetLaws/
NetherlandsGovernmentAccountsAct.pdf (dostep: 10.10.2019 r.).

s B. Urbaniak, P. Bohdziewicz, Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzgdowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr
urzeddéw administracji samorzgdowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedéw administracji samorzgdowey.
Raport kRoricowy, Kutno 2009.

6 W, Kiezun, Czterej jeZzdzcy apokalipsy polskiej biurokracji, ,Kultura” 2000/3.

7 K. Rybinski, Czas na administracje 2.0, ,Organizacja i Kierowanie” 2011/3.
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Nowa jakos¢ w zarzadzaniu samorzadem

LEX Kontrola Zarzadcza

Sprawdz, co zyska Twdj urzad

LEX Kontrola Zarzadcza to oprogramowanie, ktére kompleksowo
wspiera jednostki samorzadu terytorialnego w:

o 0O

biezacym zarzadzaniu realizacji obowigzku
monitorowaniu zgodnosci ryzykiem ustawowego w zakresie
dziatania z prawem kontroli zarzadczej
i procedurami (art. 68 ust. o finansach
wewnetrznymi publicznych)
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