ZESZYTY NAUKOWE WSKM
2021, Nr 8
ISSN 2083-1803

RADOSLAW KUBISZ
Starostwo Powiatowe w Wagrowcu

KONTROLA ZARZADCZA. PODSTAWY PRAWNE I METODOLOGICZNE

Woazrost ilosci, zakresu i skomplikowania zadan realizowanych przez administracj¢ pu-
bliczng w ostatnich dziesigcioleciach spowodowat konieczno$¢ powstania systemu kontro-
li nad realizacja zadan przez panstwo i samorzad terytorialny oraz rozliczania z ich efektow.

Pojecie ,,kontrola zarzadcza” jest stosunkowo nowe w przepisach z zakresu finanséw
publicznych. Nie tworzy ona jednak nowych zasad ani wymagan, ktére bylyby nieznane
wczesniej w administracji publiczne;.

Gléwnym celem kontroli zarzadczej jest ciagla poprawa zarzadzania dzieki czemu
zwickszona zostaje efektywnosc¢ i skutecznos¢ dziatania poszczegdlnych jednostek sze-
roko rozumianego sektora finanséw publicznych. Tak rozumiana kontrola zarzadcza nie
jest sztywna, formalng struktura angazujaca pracownikéw do tworzenie dokumentow,
ktorych tres¢ oderwana jest od rzeczywistych zadan i problemoéw. Kontrola zarzadcza
wpisuje siew koncepcje New Public Management, w ktorej jednostki administracji pu-
blicznej odchodza od stosowanie jedynie przepisOw na rzecz osiggania rezultatow. Za-
pewnienie kwestii legalnosci i formalnosci jest oczywiste, punkt ciezkosci postawiony
jest jednak na takie kryteria jak oszczgdnos¢, efektywnosc i skutecznosc.

Biorac pod uwage jezykowa wykladnie stowa kontrola oznacza ono ,,sprawdzanie
czegos$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym”, ,,nadzér nad kims lub
nad czyms$” lub potocznie ,,instytucja lub osoba sprawujgca nad czyms nadzor’.

W przypadku kontroli zarzadczej pojgcie kontroli nalezy odnie$¢ do sektora finansow
publicznych. Kazdy ustr6j demokratyczny musi posiada¢ i stosowac odpowiednio zorga-
nizowany system kontroli finanséw publicznych. System taki powinien spelniac kryteria,
ktore pozwalajg okresli¢ sposob dziatania administracji publicznej przektadajacy si¢ na
jakos$¢ realizowanych ustug publicznych?.

W artykule 146 ust.3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku przyznaje si¢ Radzie Ministrow kierownicza rolg w administracji. W rozdziale VII
Konstytucji poswigconemu samorzadowi terytorialnemu réwniez zawarte sg przepisy
moéwigce o kontroli. Jednostki samorzadu terytorialnego stanowia form¢ administracji
publicznej i podlegaja nadzorowi prezesa Rady Ministrow i wojewodow co do legalno-
$ci, w zakresie spraw finansowych Regionalnej Izbie Obrachunkowe;j®.

! Stownik Jezyka Polskiego, www.sjp.pl.

2 K. Winiarska, Definicja i klasyfikacja kontroli wewnetrznej, [w] Kontrola wewnetrzna
w jednostkach gospodarczych, red. K. Winiarska, PWE, Warszawa 2010, s.33.

3 Art. 171 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).
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Kontrola w zakresie finanséw, zarzadzania i rachunkowos$ci rozumiana jest jako pro-
ces polegajacy na poréwnaniu stanu obowigzujacego ze stanem faktycznym?®.

Potrzeba powstania systemu kontroli nad realizacja zadan 1 rozliczania
z efektywnos$ci wynika ze zwigkszenia si¢ zakresu i skomplikowania zadan panstwa oraz
rozrostu administracji publicznej, wydtuzania si¢ procesu decyzyjnego oraz komplikacji
procedur. W krajach anglosaskich fundamentem dla kontrolowania dziatan rzadzacych
stala si¢ zasada rozliczalno$ci. W Europie kontynentalnej pojgcie kontroli jest rozumiane
inaczej. Oznacza sprawdzenie stanu faktycznego z planowanym czy wymaganym przez
prawo oraz znalezienie uchybien w stosunku do zaktadanego stanu. Takie podejscie po-
lega na badaniu przez uprawnione osoby dziatan jednostki kontrolowanej przed ich pod-
jeciem lub po ich przeprowadzeniu®.

W literaturze przedmiotu oraz w praktyce wyroznia si¢ wiele rodzajow kontroli ze
wzgledu na jej przedmiot, sposoby jej prowadzenia, instytucje wykonujace czynnosci
kontrolne, czas Iub miejsce czy tez zakres badan kontrolnych. W przypadku czasu wy-
konywania czynnosci kontrolnych mozna wyr6zni¢ kontrole wstepna, biezaca czy tez
nastepcza. Inny podziat wg kryterium kontroli wyrdznia kontrole formalng oraz mery-
toryczng. Biorac pod uwage zakres kontroli mozna wyrdzni¢ kontrole petna, kontrole
ciaggla i dorazng czy tez kontrole planowa i pozaplanowa. Uwzgledniajac metodg kontroli
mozna wskaza¢ na kontrolg posrednig lub bezposrednia®.

Pojecie kontroli zawarte w ustawach o finansach publicznych zmieniato si¢ w kolej-
nych latach. Poczawszy od 2002 roku w ustawie zaczgta funkcjonowaé nazwa audytu
wewnetrznego’. W 2003 roku wprowadzono kontrole finansowa®. Poczgwszy od 2010
roku wprowadzono kontrole zarzadczg i komitet audytu’.

Wprowadzenie kontroli zarzadczej ma swoja genezg zwigzang z przystgpieniem Pol-
ski do Unii Europejskiej. To wilasnie instytucje UE zastosowaly i zalecity stosowanie
koncepcji kontroli wewnetrznej w dziatalno$ci administracji publicznej. Wynikato to ze
wzrostu zainteresowania kryteriami skutecznosci, wydajnosci, legalnosci i terminowo-
sci w zarzadzaniu oraz planowaniu budzetow zadan. W trakcie negocjacji o przystapie-
niu do wspolnoty w latach dziewigédziesigtych XX wieku panstw Europy Wschodniej
i Poludniowej kluczowa kwestig stala si¢ poprawa w sposobie zarzgdzania $rodkami
publicznymi przez administracj¢ publiczng. Dotyczyto to zaréwno lepszego wykony-
wania zadan publicznych jaki i przeciwdzialaniu naduzyciom finansowym. Potozenie
nacisku na ten aspekt w negocjacjach wynikato z planowanego wydatkowania przez te
panstwa $rodkow z budzetu UE. Wowczas opracowana zostata uniwersalna koncepcja
systemu kontroli wewngtrznej znana jako Public Internal Financial Control (Publiczna

4 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicz-
nym, PWE, Warszawa 2000, s. 16.

5 Tamze, str. 24.

¢ E. Kowalczyk, Kontrola zarzqdcza w jednostce sektora finanséw publicznych, Presscom Sp.
7 0.0., Wroctaw 2010 r., str. 16-18.

7 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji
1trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy o dziataniach administra-
cji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2001 r., Nr 102, poz. 1116).

8 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r., Nr 15, poz. 148
Z pézn. zm.).

? Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r., Nr 157,
poz.1240 z p6zn. zm.).
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Wewnetrzna Kontrola Finansowa). Koncepcja ta byta rekomendowana wszystkim pan-
stwom cztonkowskim'.

Obowigzek ustanowienia odpowiedniego systemu zarzadzania Srodkami publicznymi
i ich ochrony przez naduzyciami wynikat z art. 280 Traktatu ustanawiajacego Wspolno-
te Europejska. Naktadal on na kraje cztonkowskie obowigzek ochrony wspolnotowych
interesoOw finansowych i wymuszat zapewnienie efektywnego poziomu ich zabezpiecze-
nia. Polska zawarla zasady i elementy polskiej implementacji koncepcji Publicznej We-
wnetrznej Kontroli Finansowej w dokumencie pod nazwg ,,Zasady wdrazania systemu
kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej”. Zostaty
one przygotowane przez Ministra Finansoéw i przyj¢te przez Komitet Integracji Europe;j-
skiej Rady Ministrow w grudniu 2001 roku. Nastgpnie przepisy dotyczace wdrazania
tego systemu znalazty si¢ w uchwalonej 27 lipca 2001 roku. nowelizacji ustawy o finan-
sach publicznych z 1998 r., ktora weszta w zycie 1 stycznia 2002 roku. Od tego momentu
w polskim sektorze finanséw publicznych zaczeta funkcjonowac koncepcja wewngtrzne;
kontroli finansowej w jednostkach sektora finanso6w publicznych, potaczona z odpowie-
dzialnoécig kierownika jednostki'!.

W przepisach ustawy zdefiniowano rdwniez rol¢ ministra w okreslaniu i upowszech-
nianiu standardow kontroli finansowej i audytu wewnetrznego, zgodnych z powszechnie
uznawanymi standardami oraz wspdlpracy z zagranicznymi instytucjami, zajmujacymi si¢
kontrola finansowa i audytem wewnetrznym. Ponadto minister uzyskiwal, gromadzit, prze-
twarzatianalizowat informacje oraz podejmowat dzialania w celu poprawy funkcjonowania
kontroli finansowej 1 audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Efektem tego byto opracowanie szczego6tow metodyki prowadzenia audytu wewngtrznego,
kwoty progu wydatkéw Iub dochodéw ze srodkéw publicznych w niektorych jednostkach
sektora finanséw publicznych determinujgcego prowadzenie audytu wewngtrznego, zasa-
dy przeprowadzania egzaminu zawodowego dla audytoréw wewnetrznych oraz dziatania
komisji egzaminacyjnej, a takze standardy dotyczace wewnetrznej kontroli finansowej oraz
standardy audytu wewngtrznego. Standardy byly zupelnie nowym typem regulacji. Co do
zasady nie byly zbiorem przepiséw powszechnie obowigzujacych, jednakze, w mysl prze-
pisow art.35a ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 1998 roku, powinny byty by¢ brane
pod uwage przez kierownikow jednostek przy ustalaniu procedur wchodzacych w sktad
sytemu kontroli finansowej jednostek sektora finansow publicznych!.

Pojecie kontroli zarzadczej zostalo zdefiniowane w rozdziale 6. Ustawy o finan-
sach publicznych'®. Okresla ona kontrole zarzadcza oraz koordynacje kontroli zarzad-
czej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Zgodnie z ustawg kontrole zarzadcza
w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogoét dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczed-
ny 1 terminowy. Tak wigc instytucja wewnetrznej kontroli finansowej zostata zastapiona
przez szerzej rozumiang kontrole zarzadcza.

Glowna zmiana polegala na przesuni¢ciu akcentow z zarzadzania typowo finanso-
wego na zarzadzanie cala dziatalno$cia organizacji. Wczesniejsza kontrola finansowa

10 Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie.
Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Ministerstwo Finansow, Warszawa 2012 r., str. 27.

' Tamze, str. 29.
12 Tamze, str. 30.
13 Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach.. ., dz. cyt.
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ograniczatla si¢ w zasadzie do badania czysto finansowego aspektu dziatalnosci sektora
finansoéw publicznych. Skoncentrowana byta na szukaniu negatywnych zjawisk w prze-
biegu okreslonych procesow finansowych i ich skuteczng eliminacj¢. Pojecie kontroli
zarzadczej ma natomiast szerszy wymiar. Zawiera w sobie zardwno kontrolg finansowa
jako czgs$¢ systemu kontroli wewnetrznej oraz audyt wewnetrzny. Ewa Chojna-Duch!

wskazuje na powstanie hierarchicznej struktury kontroli:
1. komitet audytu — monitorujacy efektywnos¢ kontroli zarzadczej i skuteczno$¢ pra-
cy audytu wewngtrznego,
2. audyt wewnetrzny — dokonujacy systematycznej oceny kontroli zarzadczej,
3. kontrola zarzadcza — oceniajgca i zapewniajgca zgodno$¢ dzialalnosci z prawem
i procedurami wewnetrznymi.

Tabela.1. Porownanie kontroli finansowej i zarzgdczej.

Kontrola finansowa Kontrola zarzadcza
(do 31.X11.2009 r.) (od 1.1.2010 1)
Podstawa | art. 35a ufp1998 oraz art. 47 ufp2005; |art. 68 ufp2009;
Procesy zwigzane z gromadze- Ogot dziatan dla zapewnienia
niem i rozdysponowaniem srodkow realizacji celow 1 zadan. Odnoszac
publicznych oraz gospodarowanie si¢ do ogotu dziatalnosci dotyczy
mieniem. Odnosi si¢ w szczegolnosci | w szczegdlnosci zapewnienia:
do pewnych rodzajoéw dziatalnosci a) zgodnosci dziatalnosci z przepi-
jednostki: sami prawa oraz procedurami
1) zapewnienia przestrzegania procedur | wewnetrznymi
kontroli oraz przeprowadzenie wstgpnej | b) skutecznosci i efektywnosci
.. oceny celowosci zaciggania zobowig- | dziatania;
Definicja— | 734 finansowych i dokonywania ¢) wiarygodno$ci sprawozdan;
zakres wydatkow; d) ochrony zasobow;
przedmio- | 7y hadania i poréwnania stanu €) przestrzegania i promowania
towy faktycznego ze stanem wymaganym,  |zasad etycznego postgpowania;
pobierania i gromadzenia srodkow f) efektywnosci 1 skutecznosei
publicznych, zaciggania zobowigzan przeplywu informacji;
finansowych i1 dokonywania wydatkéw | g) zarzadzania ryzykiem;
ze §rodkéw publicznych, udzielania
zaméwien publicznych oraz zwrotu
srodkéw publicznych;
3) prowadzenia gospodarki finansowej
oraz stosowanie procedur kontroli;
Zakres
podmiotowy Co Jstp (I poziom) oraz dziat admini-
odpowie- Istp (tylko I poziom); stracji rzagdowej albo jst (Il poziom);
dzialno$ci
Podmiot Kierownik jednostki (I poziom);
odpowie- Kierownik jednostki; minister w dziale albo zarzadzajacy
dzialny jst (Il poziom).

Zrédto: Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i oto-
czenie. Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Ministerstwo Finansow, Warszawa 2012 r., str. 32-33.

14 E. Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrz-
nego na podstawie ustawy o finansach publicznych, , Kontrola Panstwowa 2010, nr 1 (330), s. 58.
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Sama nazwa ,,kontrola zarzadcza” jest nowa w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Wickszos¢ jednak elementow kontroli zarzadczej, w tym cele i standardy
nie sg nowoscig w polskiej administracji publicznej. Kontrola zarzadcza nie tworzy co
do zasady nowych i dotad nieznanych wymagan w zakresie zarzadzania w administra-
¢cji. Jeden z komentatoréw nowych rozwigzan w zakresie kontroli zarzadczej P. Walczak
wskazat, ze ,, Kontrola zarzqdcza jako instytucja normatywna, stanowi — jak juz wska-
zano — nowy element w systemie finansow publicznych, czego nie mozna juz powiedzie¢
o dziataniach podejmowanych w jej ramach. Kierowanie jednostkami sektora finansow
publicznych wymagato wypracowania okreslonych procedur, mechanizmow, instrumen-
tow czy tez standardow, stosowanych w procesie zarzqdzania danym podmiotem, tak jak
w przypadku kazdej struktury organizacyjnej funkcjonujqcej dla realizacji okreslonych
celow. Immanentng czeSciq procesow zarzqdzania byly i pozostang mechanizmy kon-
trolne, pozwalajqce na zapobieganie negatywnym zjawiskom oraz na skuteczne reago-
wanie w sytuacji pojawienia si¢ zaktocen w kierowanej strukturze. Mechanizmy kontroli
zarzqdczej stuzy¢ majq wspieraniu wykonywania zadan i celow przez podmioty sektora
finansow publicznych, z zachowaniem kryteriow wykonywania zadan publicznych. Me-
chanizmy takie ksztattowaly sie we wszystkich jednostkach sektora publicznego przez
lata jego funkcjonowania. Ogloszone przez Ministra Finansow standardy kontroli za-
rzqgdczej w znaczqcym zakresie sq realizowane, a dzien 1.01.2010 r. nie jest poczgtkiem
drogi do ich osiggniecia. Kontrola w tym ujeciu jest jedng z funkcji zarzgdzania, obok
planowania, organizowania i kierowania, petnigc wobec nich role wspomagajgcg ™.
W dalszej czeSci ustawa o finansach publicznych'® okresla cel kontroli zarzgdczej,

ktorym jest zapewnienie w szczegolnosci:

— zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi;

— skutecznosci i efektywnos$ci dziatania;

— wiarygodnosci sprawozdan;

— ochrony zasobow;

— przestrzegania i promowania zasad etycznego post¢powania;

— efektywnosci 1 skutecznosci przeptywu informacji;

— zarzadzania ryzykiem.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego zapewnienie funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkoéw wajta, burmi-
strza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

Dodatkowo do zadan Ministra Finanséw w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych nalezy:

— upowszechnianie standardow, o ktorych mowa w art. 69 ust. 3;
— wydawanie wytycznych;

— wspoOlpraca z krajowymi 1 zagranicznymi organizacjami,

— wspolpraca z komitetami audytu.

Ustawa wskazuje, ze Minister Finanséw okresli w formie komunikatu i oglosi,
w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw, standardy kontroli zarzadczej dla sekto-
ra finanséw publicznych, zgodne z miedzynarodowymi standardami oraz szczegotowe
15 Walczak P., Kontrola zarzqdcza [w:] Lachowicz W. [red.], Finanse publiczne. Praktyka
stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, Warszawa 2010 ., s. 486.

16 Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach.. ., dz. cyt.
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wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Do zadan
Ministra Finansow przypisano takze okreslenie w drodze rozporzadzenia, wzoru o$wiad-
czenia o stanie kontroli zarzadczej, biorac pod uwage cele kontroli zarzadczej oraz zakres
odpowiedzialnosci za jej funkcjonowanie.

Dyspozycja ustawy o finansach publicznych co do okreslenia standardow uregulowa-
na zostata w przepisach aktow wykonawczych:

— komunikacie nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 roku w sprawie
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych'’,

— komunikacie nr 3 Ministra Finansow z 16 lutego 2011 roku w sprawie szczego-
fowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek
sektora finansow publicznych'®,

— komunikacie nr 6 Ministra Finansow z 6 grudnia 2012 roku w sprawie szczego-
lowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem'.

Rola standardow kontroli zarzadczej bylo wyznaczenie ogélnych kierunkow dziata-
nia i wzorcow, ktorych osiagnigcie powinno by¢ uwzglednianie przez osoby odpowie-
dzialne w jednostce za wdrazanie tego systemu. Standardy nie wyznaczaja konkretnych
obowiazkow, nie opisuja wymaganych zachowan, nie daja konkretnych upowaznien do
wprowadzenia regulacji wewnetrznych. Sa one zbiorem ogolnych wskazowek opisuja-
cych model kontroli zarzadczej. To kierownicy poszczego6lnych jednostek majg obowia-
zek zdefiniowania potrzeb i dostosowania systemu kontroli do specyfiki jednostki®.

Standardy maja charakter wytycznych, co za tym idzie nie sa wiagzace dla adresa-
tow zawartych w nich postanowien. Sg przyktadem praktyki legislacyjnej wyrazonej na
gruncie prawa wspolnotowego jako tzw. mickkie prawo. Nie ma ono mocy i nie moze
stanowi¢ podstawy prawnej rozstrzygnie¢ sgdowych czy nawet kontrolnych?!.

Podstawowe standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. zostaty
okreslone w przytoczonym wyzej Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grud-
nia 2009 roku.

W pierwszej czesci Komunikatu okre$lono cel i charakter standardow. Glownym ich
celem jest wskazanie podstawowych wymagan dotyczacych kontroli zarzadczej w sek-
torze finanséw publicznych. Maja one promowac¢ wdrazanie w sektorze finansow pu-
blicznych spojny i jednolity model kontroli zarzadczej, bedacy zgodnym z migdzynaro-
dowymi standardami z uwzglgdnieniem specyficznych zadan jednostki, ktora jg wdraza
1 warunkow, w ktorych jednostka dziata.

Standardy przedstawione zostaty w pieciu grupach odpowiadajacych poszczegdlnym
elementom kontroli zarzadczej:

— $rodowisko wewnegtrzne.
— cele i zarzadzanie ryzykiem,
— mechanizmy kontroli,

17 Dz. Urz. MF 22009 r. Nr 15, poz. 84
8 Dz. Urz. MF 22011 1. Nr 2, poz. 11
1 Dz. Urz. MF 22012 1. Nr 29, poz. 56

2 Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora publicznego, nr 1/2020 (149) Ewa Stawinska-To-
matla Jak przygotowac zarzadzenie w sprawie systemu kontroli zarzadczej

21 E. Kowalczyk, Kontrola zarzadcza. . ., dz. cyt., str. 22.
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— informacja i komunikacja,
— monitorowanie i ocena.

Kontrola zarzadcza wg przepisdw cytowanej w pracy ustawy o finansach publicznych
funkcjonuje na dwoch poziomach. Poziom pierwszy, podstawowy to jednostka sektora
finanséw publicznych, za ktorego funkcjonowanie odpowiada jej kierownik. W ramach
administracji rzadowej i samorzadowej powinna funkcjonowac¢ kontrola zarzadcza od-
powiednio na poziomie dziatu administracji rzagdowej oraz jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Jest do drugi poziom kontroli zarzadczej. Za funkcjonowanie tego poziomu
odpowiedzialny jest odpowiednio minister oraz wajt, starosta albo marszatek. Te osoby
odpowiedzialne sg za zapewnienie adekwatnego, skutecznego i efektywnego systemu
kontroli zarzadcze;.

Najistotniejszym elementem kontroli zarzadczej jest system wyznaczania celow i za-
dan dla jednostki, a takze system monitorowania ich realizacji. Osiaganie celow i zadan
wiaze si¢ z ryzykiem ich osiggnigcia. Stad tez istotnym elementem kontroli zarzadcze;j
jest odpowiednia praktyka zarzadzania ryzykiem. Szczegétowe rozwigzania zwigzane
z ryzykiem zostaly zamieszczone w Komunikacie nr 6 Ministra Finanséw w sprawie
szczegotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem? z 6 grudnia 2012 roku.

W komunikacie okreslono, ze zarzadzanie ryzykiem to procedury i polityki oraz skoor-
dynowane dziatania, ktore podejmuja zar6wno kierownicy jednostki jak i jej szeregowi pra-
cownicy. Nastepuje to poprzez identyfikacje 1 analize ryzyka oraz okreslenie adekwatnych
reakcji na te ryzyka co w konsekwencji zwigksza prawdopodobienstwo osiagnigcia celow
irealizacji zadan. W wytycznych przedstawiono przyktady ré6znych rozwigzan stosowanych
przez jednostki. Podkresli¢ nalezy, ze podstawowym warunkiem skutecznosci kazdego sys-
temu zarzgdzania ryzykiem jest jego dopasowanie do struktury, wielkosci i specyfiki jed-
nostki oraz postawa i zaangazowanie kierownictwa. To wlasnie poziom ich zaangazowania
determinuje sposob postrzegania kontroli zarzadczej przez pozostatych pracownikow.

W kontekscie zarzadzania ryzykiem w jednostce istotnym elementem jest prawidto-
we okreslenie jej misji. Misja okresla najwazniejszy powod istnienia jednostki, najwaz-
niejszy cel w zakresie §wiadczenia ushug dla obywateli. Jasne i precyzyjne okreslenie mi-
sji sprzyja ustaleniu hierarchii celow i zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem.
Cho¢ misja nie musi by¢ spisana w postaci formalnego dokumentu to taka forma daje
mozliwos¢ upowszechnienia misji jednostki w szerszym kregu odbiorcow.

Do wlasciwego zarzadzania jednostka jej kierownik powinien w sposob sformalizo-
wany komunikowa¢ wyznaczone cele i zadania do wykonania, a takze prowadzic¢ syste-
matyczng oceng stopnia ich realizacji. Przy planowaniu mozna wyrézni¢ dwie zasadni-
cze grupy celow: strategiczne i operacyjne. Cele strategiczne musza wynikac z przyjetej
misji. Maja one staty i ogdlny charakter oraz dotycza dtuzszej perspektywy czasowe;.
Cele operacyjne obejmujg znacznie krotszy okres maksymalnie jednego roku, dotycza
konkretnych dziatan, ktore maja by¢ realizowane i maja bardziej dynamiczny charakter.

Zgodnie z opisywanymi standardami planowanie dziatalno$ci jednostki mozna roz-
poczac od analizy takich kwestii jak:

— cele i zadania okreslone w obowigzujacych przepisach prawa,
— cele wynikajace z planu dziatalnosci kierownika jednostki,

2Dz. Urz. MF 22012 1, dz. cyt.
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— cele i zadania okreslone w dokumentach strategicznych,

— cele i zadania, dziatania okre$lone w budzecie jednostki,

— potrzeby i oczekiwania mieszkancow,

— potrzeby i oczekiwania pracownikow,

otoczenie prawne i ekonomiczne,

— istotne problemy zidentyfikowane w dziatalno$ci jednostki,
cele i zadania niezrealizowane w poprzednich latach.

W wyniku dokonania przez kierownictwo jednostki takiej analizy uzyskuje ono zbior
zagadnien czy tez problemow, sposrod ktorych dokonuje wyboru najistotniejszych i na
ich podstawie formutuje propozycje celow, ktore zawarte zostang w dokumencie plani-
stycznym. Formutujac cele nalezy wzia¢ pod uwage kryteria, ktore cel powinien zawie-
ra¢: istotnos¢, powinien by¢ precyzyjny i konkretny, mierzalny, osiggalny i realistyczny
oraz osadzony w czasie.

Zgodnie ze standardami przynajmniej raz w roku nalezy dokonywac identyfikacji
ryzyka w odniesieniu celow i zadan. W przypadku dziatu administracji rzadowej lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzgledni¢ réwniez cele i zadania realizowane
przez jednostki podlegte i nadzorowane. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ jak najbar-
dziej kompleksowa, tak by wszystkie zidentyfikowane ryzyka zostaly objete kolejnymi
etapami zarzadzania ryzykiem. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ przeprowadzana na
wszystkich szczeblach organizacji. Przy identyfikacji ryzyka standardy zalecaja opisa-
nie przyczyn jego wystapienia oraz mozliwych skutkéw tak, by bylo mozna oszacowaé
jego istotnos¢. Przyktadowe techniki identyfikacji ryzyk to np.: listy potencjalnych zda-
rzen, moderowane warsztaty i wywiady, analiza procesow czy burza mozgdw. W wyniku
przeprowadzonej identyfikacji ryzyk otrzymuje si¢ zbior ryzyk odnoszacych si¢ do sfor-
mutowanych celow, okreslajacych przyczyny i skutki ich wystgpienia.

Po zidentyfikowaniu ryzyk nalezy dokonac¢ ich analizy, dzigki ktorej okresla si¢ praw-
dopodobienstwa ich wystapienia i mozliwe skutki. Celem analizy jest okre§lenie akcep-
towanego poziomu ryzyka. Jest to taki poziom, ktory kierownik jednostki jest w stanie
zaakceptowac i nie podejmowac dalszych dziatan wobec danego ryzyka. Dobre opisanie
poszczegolnych ryzyk umozliwia wskazanie poziomu ryzyka akceptowanego w sposob
bezposredni i zrozumialy dla kazdej osoby, ktorej to ryzyko dotyczy.

W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno okresli¢ si¢ rodzaj reakcji. Moze
to by¢: tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢ czy tez dziatanie. Rodzaj reakcji na
ryzyko zalezy od: wplywu potencjalnych reakcji na prawdopodobienstwo wystapienia
ryzyka i jego skutkow, poziom akceptowanego ryzyka oraz relacj¢ kosztow wdrozenia
dzialania, ktore stanowilyby odpowiedz na ryzyko oraz korzysci uzyskanych z tych dzia-
tan. Koszty podejmowanych dziatan nie powinny by¢ wyzsze niz spodziewane korzysci
z tych dziatan.

Standardy wskazuja rowniez na potrzebe monitorowania i oceny w systemie kontroli
zarzadczej. Kierownik jednostki powinien ustanowi¢ mechanizmy, ktére umozliwig mo-
nitorowanie wdrozonych rozwiazan i dokonanie oceny ich efektywnosci. Aby takie za-
pewnienie uzyskac nalezy regularnie raportowac temat ryzyka i postepow we wdrazaniu
reakcji na ryzyko, ocenia¢ funkcjonowanie zarzadzania ryzykiem przy wykorzystaniu
ustalonych wczesdniej wskaznikdéw, dokonywac przegladu aktualno$ci, odpowiednio$ci
i efektywnos$ci zasad zarzadzania ryzykiem, uwzgledniajgc zmiany zachodzace w jed-
nostce 1 otoczeniu.
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W zalgczniku nr 1 do w/w Komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 roku
wskazano przyktady grup i podgrup ryzyk. W grupie ryzyka finansowego wskazano na-
stepujace, przyktadowe podgrupy ryzyk: budzetowe, oszustwa i kradziezy, podlegajace
ubezpieczeniu, zamdwien publicznych i zlecania zadan publicznych, odpowiedzialno-
sci. W grupie ryzyka dotyczacego zasoboéw ludzkich wskazano personel i przepisy bhp.
W ryzyku dziatalno$ci znalazly si¢ regulacje wewnetrzne, organizacja i podejmowanie
decyzji, kontroli wewngtrznej, informacji, wizerunku czy systemow informatycznych.
W grupie ryzyka zewngtrznego wskazano ryzyka infrastrukturalne, gospodarcze, srodo-
wiska prawnego i politycznego.

Jednym z warunkow zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skuteczne;j i efektyw-
nej kontroli zarzadczej jest monitorowanie i ocena jej funkcjonowania. Ocena taka moze
by¢ dokonana m.in. w drodze samooceny kontroli zarzadczej. Standardy w tym zakresie
zostaly ujete w Komunikacje nr 23 Ministra Finansow z 16 grudnia 2009 roku?.

Jedna z najcze$ciej stosowanych metod przeprowadzania samooceny kontroli zarzad-
czej jest wykorzystanie do tego celu kwestionariuszy.

Samoocena jest procesem, w ktorej kontroli dokonuje kierownictwo i pracowni-
cy jednostki. Dokonuja oni oceny na podstawie udzielanych odpowiedzi na pytania
sformutowane w ankietach. Dzigki ankiecie mozna uzyska¢ informacje o funkcjo-
nowaniu kontroli zarzadczej, w szczegolnosci w tych obszarach, w ktorych nie byto
zadnych dziatan audytorskich czy kontrolnych. Nalezy zaznaczy¢, ze mechanizm sa-
mooceny nie moze zastgpowac innych narzedzi oceny kontroli zarzadczej np. audytu
wewnetrznego.

Dzigki udziatowi pracownikow w procesie samooceny mozna doskonali¢ system
kontroli zarzadczej, w tym zarzadzanie ryzykiem. Samoocena moze poprawi¢ rowniez
komunikacje miedzy kierownictwem a pracownikami jednostki. Proces ten ma jednak
rowniez stabe strony. Mozna bowiem pozyskaé niewiarygodne wyniki ze wzgledu na
subiektywna ocene jego uczestnikow. Czynnikami, ktore moga zwigksza¢ ryzyko nie-
skutecznego przeprowadzenia samooceny sg np.:

— brak widocznego, mocnego wsparcia ze strony kierownictwa,

— wybor osoby koordynujgcej samooceng, ktora nie posiada odpowiedniej wiedzy
1 umiejetnosci,

— zbyt duze ograniczenie zakresu samooceny,

— niezrozumienie przez pracownikow jednostki celu samooceny,

— niedoszacowanie zasobow koniecznych do sprawnego przeprowadzenia
i udokumentowania samooceny,

— kultura organizacyjna w jednostce, w tym styl zarzadzania, sktaniajaca pracow-
nikow do udzielania raczej oczekiwanych niz szczerych odpowiedzi.

W 2019 roku na stronach Rzagdowego Centrum Legislacji zamieszczono rzadowy
projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych. Zmiany dotycza systemu kon-
troli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego, ktore musza by¢ spdjne. W uzasadnieniu do
projektu zapisano, ze zasadniczymi celami zmian w ustawie sa:

— poprawa procesu planowania dziatalno$ci administracji i wzmocnienie systemu
rzadzenia i kontroli w sektorze finanséw publicznych,
— wprowadzenie zasady rozliczalno$ci realizacji celow,

3 Dz. Urz. MF z 2011 ., dz. cyt
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— rozszerzenie dostgpu do uzyskiwania kwalifikacji audytora wewnetrznego,
— zaproponowanie nowych regulacji usprawniajagcych oraz wzmacniajacych
system audytu wewngtrznego.

Zmiany dotycza Dziatu I 1 VI ustawy o finansach publicznych. Projekt przewiduje
zmian¢ tytutu Rozdziatu 6 na: Planowanie i rozliczanie dziatalnosci jednostek sektora
finanséw publicznych, kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych. W przypadku audytu wewnetrznego oraz ko-
ordynacji audytu wewnetrznego projektuje si¢ nowe brzmienie wszystkich artykutow
z tego Dziatu tj.: 272-296.

W projektowanym art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych nadaje si¢ nowe obo-
wigzki kierownikowi jednostki, ktory zobowigzany zostaje do wyznaczania celow jed-
nostki w co najmniej rocznej perspektywie w ramach procedury zarzadzania ryzykiem.
Obecnie do wyznaczania celow zobligowane sg tylko jednostki administracji rzadowe;.
W projekcie wprowadza si¢ tez nowa definicje kontroli zarzadczej w sektorze finansow
publicznych. W art. 70 ust. 1 wskazuje si¢, ze kierownik jednostki ustanawia w jednostce
system zarzadzania i kontroli wspierajacy skuteczna, terminowa, efektywng i oszczgdna
realizacje zadan i celow jednostki oraz zapewniajacy wiarygodno$¢ sprawozdan i zgod-
nos$¢ dziatania jednostki z przepisami prawa. Taki zapis zlikwiduje watpliwosci interpre-
tacyjne w zakresie obowigzku ustanowienia systemu kontroli zarzadczej*.

Zaproponowany projekt zmian ma by¢ odpowiedzig na podstawowe stabosci syste-
mu planowania dziatalnosci administracji. Zostaly one zidentyfikowane w wyniku analiz
Ministerstwa Finansow. Do stabosci tych naleza:

— brak centralnego organu wyznaczajacego cele rzadu,

— brak zasady rozliczalnosci,

— brak ukierunkowania na realizacj¢ celow rozwojowych,

— dobrowolno$¢ w zakresie powigzania celéw operacyjnych z celami strategicz-
nymi,

— brak synchronizacji kalendarza stalych celow i ich rozliczen z procesem
budzetowym?.

Zmiany te nie weszly jednak do dzi§ w zycie. Z informacji przekazywanych przez
Departament Efektywnosci Wydatkow Publicznych i Rachunkowo$ci Ministerstwa Fi-
nanséw wynika, ze wdrozenie zmian w systemie kontroli zarzadczej bedzie, nie jest jed-
nak znana data. Zmiany bedg ogloszone z duzym wyprzedzeniem, nie ma jednak decyz;ji
czy zmiany beda mialy taki ksztalt jak we wspomnianym projekcie®.

Celem kontroli zarzadczej jest stale usprawnianie zarzadzania, ktorego konsekwencja
ma by¢ zwigkszenie efektywnosci 1 skutecznosci dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego. Kontrola zarzadcza zaktada samodoskonalenie organizacji, ciagto$¢ diagno-
zowania, monitorowania i poprawiania realizowanych przez organizacj¢ procesow. Nie
ma wigc ujednoliconej, wspodlnej dla wszystkich jednostek $ciezki wdrazania kontroli
zarzadczej.

2+ Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego, K. Hudzik, Rzagdowy projekt
26.05.2019, str. 5

2 B. Potemska, Zmiany w zakresie kontroli zarzagdczej zaproponowane w rzagdowym projekcie
ustawy nowelizujgcej ustawe o finansach publicznych, Gazeta Samorzadu i Administracji, 8/2019.

% Wojciechowski L., www.kontrolazarzadcza.pl/zmiany-w-kontroli-zarzadczej-2020/.
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Funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej nalezy rozpatrywac¢ w dwoch plaszczy-
znach. Pierwsza zwigzana z biezacym funkcjonowaniem jednostki, gdzie w sposob cig-
gly, bezposredni wykonywane sa wyznaczone cele, a wraz z nimi zawarte w nich zada-
nia. Druga ptaszczyzna zwigzana jest z funkcjonowaniem systemu w pewnym przedziale
czasowym oraz wedlug nakreslonego dla jednostek samorzadu terytorialnego wzorca.
Osiagniecie tej drugiej ptaszczyzny wymaga czasu i uzyskania doswiadczenia niezbed-
nego do rzetelnego i obiektywnego dokonywania oceny funkcjonowania systemu.

KONTROLA ZARZADCZA. PODSTAWY PRAWNE I METODOLOGICZNE
Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, standardy, szacowanie ryzyka
Streszczenie: W artykule przyblizone zostaja zagadnienia dotyczace podstaw funkcjonowania

kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Keywords: management control, standards, risk assessment
Abstract: The article presents the issues related to the managment control in local governments.
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