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Rozdziaf 1

ISTOTA KONTROLI ZARZADCZE)J

1.1. Wprowadzenie

Wedlug H. Gawronskiego zarzadzanie w sektorze publicznym nalezy
tfaczy¢ z trudno rozréznialnymi w jezyku polskim terminami gover-
nance i government. W jezyku angielskim government oznacza ,,rzad’,
»administracj¢’, ,wladz¢”, ,,rzadzenie’, ,zarzadzanie”, ,,zarzad’, a local
government — ,samorzad terytorialny”; governance za$ to ,,rzadzenie’,
»praworzadnos¢’, ,,rzady’, ,zarzadzanie”, ,,Jad” lub ,wladztwo” i mozna je
traktowac jako synonim stowa government. Analiza tych poje¢ wskazuje,
ze governance odnosi si¢ do wladzy, ale w szerszym znaczeniu niz dziata-
nia administracyjne instytucji rzagdowych i narzedzia, ktérymi postuguja
sie te instytucje (np. hierarchia, struktura czy prawo)".

Administracja publiczna, obserwujac sukcesy w zakresie zarzadzania
jednostka, jakie majg miejsce w sektorze prywatnym, zaczela kreowac
postulaty przejecia dobrych praktyk w tej materii przez sektor publicz-
ny. Zwrdcono uwage na zmiany, jakie zaszly w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej oraz realizowaniu przez nig swoich zadan. Coraz
bardziej widoczne byly postulaty zwigkszenia efektywnosci dzialania
przy rownoczesnym obnizeniu kosztéw oraz zwiekszeniu przejrzystosci
procesu zarzadzania i odpowiedzialnoéci za wlasne dzialania. Kluczowy-
mi elementami staly sie Zadania lepszej jako$ci ustug, szybszego tempa

' H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Warszawa 2010,
s. 36; J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Krakow 2008, s. 402.
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ich $wiadczenia oraz zwigkszania ich zakresu. Wskazywano, ze budo-
wa sprawnego panstwa jest niezbedna, jednocze$nie okreslajac, iz jest
to panstwo, ktore w sposdb skuteczny dostosowuje si¢ do zmiennych
warunkow i mozliwosci?.

M. Matysek widzi w procesie ustawicznego dazenia administracji pu-
blicznej do doskonalenia metod dzialania, przy jednoczesnym zacho-
waniu oszczedno$ci wykorzystanych w tym celu zasobow, poszukiwania
nowych metod zarzadzania’. Zmiany w sferze zarzadzania administra-
cja publiczng okreslane sg mianem rewolucji menedzerskiej lub nowego
paradygmatu zarzadzania tym sektorem?. Nastawione s3 one na zwiek-
szenie efektywnoéci, skutecznoéci dzialania, opierajac si¢ na metodach
i technikach zarzadzania wlasciwych dla sektora prywatnego. C. Hood
charakteryzujac ten model zarzadzania w administracji, wskazuje na na-
stepujace elementy: wprowadzenie profesjonalnego (menedzerskiego)
zarzadzania w sektorze publicznym, jasno okreslone standardy i mier-
niki dziatalnosci, wiekszy nacisk na kontrole wynikéw dziatalnosci, na-
stawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego, wprowadzenie
konkurencji do sektora publicznego, nacisk na wykorzystanie w sektorze
publicznym metod i technik zarzadzania stosowanych w sektorze pry-
watnym, nacisk na wiekszg dyscypling i oszczednos¢ wykorzystania za-
sobow’.

A. Zalewski podkresla, ze istota nowego zarzadzania publicznego pole-
ga przede wszystkim na zmianie orientacji zarzadzania organizacjami
publicznymi z nakladéw i procedur na osigganie wynikow, przyjeciu
orientacji strategicznej oraz wprowadzaniu mechanizméw rynkowych®.

> A. Schick, Patistwo sprawne - rozmyslania nad koncepcjg, ktéra nie doczekata sie
Jjeszcze realizacji, choc jej czas juz nadszedt, ,Stuzba Cywilna” 2004/8, s. 11-56.

* M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzgdczej, ,Kontrola Panstwo-
wa’ 2011/2, s. 50.

* A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzgdzania publicznego
[w:] Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
Warszawa 2005, s. 26.

* C. Hood, A Public Management for All Seasons?, ,,Public Administration” 1991/69
(1), s. 4-5, za: A. Zalewski, Reformy..., s. 26.

¢ A. Zalewski, Teoria a praktyka nowego zarzgdzania publicznego [w:] W strong teorii
i praktyki finansow, red. J. Ostaszewski, M. Zaleska, Warszawa 2006, s. 74.
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Nowe podejscie do zarzadzania w administracji publicznej przyniosto
inne spojrzenie na funkcje administracji. Dazy ona do usprawnienia
swojego dzialania, wykorzystujac dostepne metody i kompetencje wyni-
kajace z obowigzujacych przepisow prawa. Ma to by¢ lekarstwo na szereg
patologii administracji’.

A.S. Krysiak slusznie zauwaza, Ze zwigzki miedzy pojeciami zarzadza-
nia i kontroli prowadzg do tego, ze kontrola staje si¢ coraz bardziej nie-
zbednym Zrédtem informacji koniecznych do podejmowania trafnych
decyzji w nastepnych cyklach zarzadzania®. Wigczenie procesu kontroli
w proces zarzadzania zmienia podejscie do czynnosci kontrolnych i kaze
je rozumie¢ jako wazny element nadzoru hierarchicznego, wynikajace-
go z podzialu i organizacji pracy w ramach kierowania zaréwno przed-
siebiorstwami, jak i instytucjami administracyjnymi oraz uzytecznosci
publicznej’.

Nalezy wskaza¢ dwa podstawowe fundamenty ideowe instytucji kontroli
zarzadczej. Pierwszym, ogolniejszym, jest idea, ktora przenika calg usta-
we o finansach publicznych - tj. New Public Management'’, drugim za$
jest model kontroli wewnetrznej COSO', ktéry w sektorze prywatnym

7 A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/5, s. 15.

8 A.S.Krysiak, Pojecie controllingu na tle poje¢ zblizonych (kontrola, audyt), ,Kontrola
Panstwa” 2006/1, s. 140.

° L. Kurowski [w:] L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finan-
sowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 19.

1 H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzgdzania publicznego w Europie [w:] W poszu-
kiwaniu dobrej administracji, red. H. Izdebski, H. Machinska, Warszawa 2008, s. 11-21;
zob. tez C. Hood, A Public Management..., s. 4-5; D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzic inaczej,
Poznan 1992; te ostatnig ksigzke jako fundament teoretyczny swojego sukcesu w refor-
mowaniu policji i spektakularnej poprawie bezpieczenstwa w Nowym Yorku wymienia
w swojej autobiografii byly burmistrz tego miasta - Rudolph W. Giuliani (Leadership, New
York 2002, s. 83; wydanie polskie: Przywdédztwo, Krakéw 2003).

" Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)
to organizacja sektora prywatnego, z siedzibg w Stanach Zjednoczonych, ktorej gtow-
nym celem jest zapewnianie przywodztwa mysli do kierownictwa wykonawczego i pod-
miotéw zarzadzajacych na kluczowych aspektach organizacyjnych zarzadzania, etyki
biznesu, kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem w przedsigbiorstwie, oszustwa
i sprawozdawczoéci finansowej; COSO ustanowila wspdlny wewnetrzny model kontroli,
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upowszechnil sie po uchwaleniu przez amerykanski Kongres ustawy
Sarbanes-Oxley (SOX)'", bedacej reakcja na skandal zwigzany z upad-
kiem Enronu®. Wskazany nurt New Public Management pojawit si¢
w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w latach 80. XX w., a od
poczatku lat 90. rozpowszechnil si¢ w USA™. Wedlug przyjetych teorii
model administracji publicznej powinien by¢ oparty na kilku kluczo-
wych zalozeniach, tj.:

1) administracja powinna by¢ ukierunkowana na osigganie wynikéow,
aw dalszej kolejnosci na procesy i dziatania; w celu osiggania wyni-
kéw administracja publiczna powinna wykorzystywa¢ mechanizm
konkurencji rynkowej; powinna by¢ nastawiona na potrzeby klien-
tow; powinna klas¢ nacisk na zmniejszenie kosztow $wiadczenia
ustug i wzrost ich jakosci;

2) kulture organizacyjng administracji publicznej powinny cechowa¢
elastyczno$¢, innowacyjnosé i przedsiebiorczo$c.

Aby zrozumiec cel i sposob funkcjonowania tej instytucji, nalezy pamie-
taé, Ze jej teoretyczne podstawy opieraja si¢ na ogdlnej teorii kontroli
umiejscowionej w dyscyplinarnej strukturze nauk o kierowaniu (zarza-
dzaniu) organizacjami, gdzie kontrole rozpatruje si¢ jako faze cyklu dzia-
tania zorganizowanego, obejmujacego takie etapy jak: okreslenie celu
dzialania, planowanie, pozyskiwanie srodkéw, wykonanie oraz kontrolo-
wanie, badz jako jedna z funkeji zarzadzania uszeregowanych najczeéciej

na podstawie ktérego przedsiebiorstwa i organizacje moga oceni¢ ich systemy kontroli.
Zob. ]. Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,Kontrola Panstwowa” 2006/2,
s. 17-18.

12 Pelny tytut ustawy: An act to protect investors by improving the accuracy and re-
liability of corporate disclosures made pursuant to the securities laws, and for other pur-
poses, Public Law 107-204.

1 Jako oczywisto$¢ traktuje to, przyktadowo, J. Bojanowski, partner w firmie doradczej
Deloitte, powotujacy sie na stanowisko wiceministra finanséw, odpowiedzialnego za nowe
regulacje w tym zakresie, wyrazone w wystapieniu adresowanym do branzowej organiza-
¢ji firm doradczych i audytorskich (zob. J. Bojanowski, W. Kepka, Kontrola zarzgdcza -
nowy obowigzek dla samorzgdéw, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” z 31.05.2010 r.,
https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/audyt_i_kontrola/424718,Kontrola-zarzadcza-
nowy-obowiazek-dla-samorzadow.html (dostep: 23.08.2021 r.).

14 E. Skrzypek, Nowe zarzgdzanie publiczne - budzet zadaniowy [w:] Budzet zadanio-
wy jako nowoczesne narzedzie zarzgdzania gospodarkg rynkowg, red. A. Siedlecka, Biala
Podlaska 2011, s. 18.


https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/audyt_i_kontrola/424718,Kontrola-zarzadcza-nowy-obowiazek-dla-samorzadow.html
https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/audyt_i_kontrola/424718,Kontrola-zarzadcza-nowy-obowiazek-dla-samorzadow.html
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wedtug nastepujacej kolejnosci: planowanie, organizowanie, motywo-
wanie, kontrola. Jest ona rdwniez narzedziem, ktdre zostaje powierzone
kierownikowi jednostki, bedace mechanizmem sterowania i kierowania
jednostka w celu jej rozwoju oraz osiggania zalozonych celow'.

Wprowadzenie do systemu prawa instytucji kontroli zarzadczej spo-
wodowalo na samym poczatku dos¢ duze zamieszanie ze wzgledu na
funkcjonowanie instytucji kontroli wewnetrznej, kontroli zewnetrznej,
audytu wewnetrznego'®. Pomimo Ze jest to instytucja, ktdra od wielu lat
funkcjonuje w systemie prawa, nadal jest niewtasciwie postrzegana i kla-
syfikowana jako kontrola wystepujaca w administracji publicznej.

WAZNE: Najczestszym bledem wystepujagcym w zakresie

wdrazania systemu kontroli zarzadczej jest jego nadmierne
rozbudowanie, obejmujacy szereg celow, zadan, ryzyk. Stad najistot-
niejsze jest prawidlowe rozpoczecie procesu zarzadzania ryzykiem
poprzez wlasciwe ulozenie celéw i zadan jednostki oraz wskazanie
kierunkéw dzialania tak, aby spelni¢ wyznaczone wczeéniej cele.

1.2. Pojecie kontroli zarzadczej

Pojecie kontroli zarzadczej wywodzi sie z angielskiego terminu internal
control, odnoszacego sie¢ do wewnetrznego mechanizmu sterowania or-
ganizacjg'’.

Instytucja kontroli zarzadczej zostala wprowadzona do systemu pra-
wa polskiego nowelizacjg przepiséw ustawy z 27.08.2009 r. o finansach

!> E. Babuska, Koncepcja kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicznych, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2011/42,s. 11.

' K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzgdczej w literaturze zagranicznej,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia” 2012/53,s. 11.

17" Z. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/6, 5. 9.
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publicznych'®, zastepujac instytucje kontroli finansowej. Jej uregulowa-
nie w polskim systemie prawnym wynikalo z dgzenia do usprawnienia
zarzadzania jednostka sektora finanséw publicznych. Aby to osiagnaé,
nalezalo odejs¢ od biurokracyjnej weberowskiej koncepcji zarzadzania
jednostka sektora finanséw publicznych poprzez zmiane tego procesu
w kierunku menedzerskiego modelu zarzadzania. Przedmiotowa mo-
dyfikacja modelu zarzadzania to w gléwnej mierze spojrzenie na proces
z perspektywy globalnego myslenia strategicznego, pozwalajacego na
interdyscyplinarne podejscie do zjawisk, jak réwniez proceséw, ktore
majg miejsce w jednostkach sektora finanséw publicznych. Przedmio-
towe strategiczne myslenie ma si¢ opiera¢ przede wszystkim na analizie,
planowaniu oraz wykonaniu, ktére oceniane jest jako niezbedne'®.

Funkcjonowanie kontroli zarzadczej wzmacnia nadzor nad realizacja
zadan jednostki, ulatwia zarzadzanie ryzykiem, poprawia obieg infor-
macji i dokumentacji w jednostce. Wprowadzenie tej instytucji miato na
celu wdrozenie rozwigzan, ktére wzmocnilyby dazenie do realizacji misji
i celow przez wladze publiczna. Aby to osiggnaé, niezbedne byto wy-
posazenie kierownikéw jednostek sektora finanséw publicznych w na-
rzedzia pozwalajace na organizacje kazdej jednostki, okreslenie misji,
ustalenie celow, dobor kadry, wprowadzenie procesow zwigzanych z za-
rzadzeniem informacja czy tez wdrozenie standardow obstugi petentow.

Do wdrozenia kontroli zarzadczej s3 zobowiazane wszystkie jednostki
sektora finanséw publicznych, na co expressis verbis wskazuje art. 68
ust. 1 u.f.p. Jest to narzedzie stuzace do zarzadzania, nie zas substytut
zarzadzania. Oznacza to, ze wszelkie czynnosci kontrolne w ramach
kontroli wewnetrznej muszg by¢ elementem wbudowanym w procedu-
ry kontroli zarzadczej. Zarzad danej jednostki kreujac zakres kontroli
zarzadczej, oszacowuje ryzyko, ktorym pragnie sterowa¢, wyszczegolnia
kanaly informacji i komunikacji, okre$la ich ramy, projektuje i wdraza
procedury kontroli, monitoruje, nadzoruje i utrzymuje kontrole. Tego ty-
pu skorelowane dzialania obejmujace swoim zakresem funkcjonowanie

18 Dz.U. 2 2021 r. poz. 305 ze zm. — dalej: u.f.p.
1 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa..., s. 12.
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kontroli zarzadczej pozwalajg na faktyczne korzystanie z tej instytucji,
bedac wsparciem dla kierownikéw jednostek publicznych.

WAZNE: Liczba przepiséw prawnych dotyczacych kontroli
o zarzadczej nie jest duza. Chodzi o to, ze ,nie znajdzie si¢ ure-
gulowan dotyczacych jej funkcjonowania ani wielu nowych kom-
petencji dla 0osdb odpowiedzialnych za kontrole zarzadcza. Nie jest
to niedopatrzenie, lecz celowe dzialanie ustawodawcy. Dzieje si¢ tak
z powodu istotnej cechy kontroli zarzadczej, a mianowicie nie mozna
jej «wdrozy¢» jako nowego zadania czy projektu. Jest ona koncep-
cja dotyczaca oceny, udoskonalania aktualnego stanu zarzadzania
organizacja, ktorego elementem jest stosowanie juz istniejacych
przepiséw. Ustawodawca nie chce narzucac szczegdtowego sposobu
zastosowania norm dotyczacych poszczegélnych elementéw kontroli
zarzadczej™®.

Ustawodawca okreslajac te instytucje, uzywa pojecia kontroli, jednakze
nie jest ona kontrolg w rozumieniu klasycznym. Przynosi ona korzysci
podmiotom oraz organizacjom, w ktérych funkcjonuje®'. Zapropono-
wana przez ustawodawce instytucja kontroli zarzadczej nie jest kon-
trola w rozumieniu uzywanym i wykorzystywanym w administracji
publicznej, tj. poréwnaniem stanu faktycznego ze stanem zamierzonym
i wyciagnieciem wnioskoéw?. Nie moze by¢ réwniez utozsamiana z czyn-
no$ciami kontrolnymi podejmowanymi przez odpowiednie jednostki
kontrolne. Jest to koncepcja systemu zarzadzania wykorzystywana dla
osiagniecia zamierzonych rezultatow poprzez wdrozenie systemu zarza-
dzania. Czyli jest to system, ktdry zbiera i wykorzystuje informacje do

» Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Isto-
ta, unormowania prawne i otoczenie. Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa 2012,
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKE
wiRitXH6MbyAhUpsaQKHA8RB3UQFnoECAMQAQ&url=http%3A%2F%2Fadminis
tracja.mswia.gov.pl%2Fdownload %2F58%2F6870%2Fkontrolazarzadczakompedium.pdf
&usg=AOvVaw3arbcW2z0hqcTMYwN2b_11 (dostep: 23.08.2021 r.), s. 18.

2! R.W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, Warszawa 1996, s. 200-201.

> M. Matysek, Projektowanie. .., s. 39.
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oceny skutecznosci organizacji w kontekscie przyjetych przez te organi-
zacje strategii. Mozna wiec stwierdzi¢, Ze mamy do czynienia z kontrola
o charakterze aktywnym?.

Jak podnosi K. Adamiecki, kontrola, ktdra jest wykonywana obok takich
faz jak analiza, planowanie, wykonanie, jest niezbedna i nienaruszalna.

J. Zieleniewski jako przedstawiciel polskiej szkoly prakseologicznej
wskazuje, ze zawsze nieodzownym elementem cyklu zorganizowanego
jest kontrola, czyli poréwnanie wykonania z odpowiednim wzorcem
i wyciagniecie z tego poréwnania wnioskow?.

R.M. Anthony podaje, ze ,kontrola zarzadcza to proces, za pomoca
ktorego menedzerowie zapewniaja, Ze zasoby sg pozyskiwane oraz wy-
korzystywane skutecznie i efektywnie w realizacji celéw jednostki™.
Po analizie wskazanej definicji nalezy spojrze¢ na kontrole zarzadcza
jako jedno z podstawowych zadan kazdego menedzera. Fakt, ze kontro-
la zarzadcza jest gléwnym narzedziem, jakim postuguja si¢ jednostki
prywatne, ktore sg nastawione na zysk, nie stoi wcale w sprzecznosci
z wykorzystywaniem tejze instytucji w sektorze publicznym. Jej uzywa-
nie w sektorze publicznym powinno si¢ opiera¢ na roznicy strukturalnej,
za$ kontrola zarzadcza winna zajmowac si¢ badaniem czterech podsta-
wowych plaszczyzn, do ktorych nalezg ocena i zarzadzenie ryzykiem,
badanie celowosci dziatalnosci, badanie wynikow dziatalnosci zaréwno
mierzalnych, jak i niemierzalnych?. Opierajac si¢ na kryteriach badaw-
czych, mozna wyrdzni¢ nastepujace rodzaje kontroli zarzadczej:

- kontrola rutynowa,

- kontrola ekspercka,

- metoda préb i bledéw,

- kontrola intuicyjna®.

# M. Matysek, Projektowanie..., s. 39.

# L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa. .., s. 12.

» . Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich, Warszawa 1987, s. 325, za: S. Katuz-
ny, Nadzér i kontrola w przedsigbiorstwie, Warszawa 1997, s. 17.

* R.N. Anthony, Planning and Control Systems: A Framework for Analysis, Boston
1965, za: K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja..., s. 11-12.

¥ K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja..., s. 12.

# K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja..., s. 14.
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Wprowadzona instytucja zostala zaczerpnigta w swojej istocie z nauki
o zarzadzaniu w powigzaniu z prawem administracyjnym®. W zwigzku
z powyzszym istotne jest, aby wdrazanie kontroli zarzadczej uwzglednito
takie procedury i metody dzialania, ktore bedg praktyczne, ale i pozwolg
jednostkom sektora finanséw publicznych na realizacje zatozonych ce-
16w, jak réwniez pozwolg na weryfikowanie dzialania jednostki w intere-
sujacym zakresie, wskazanym przez przepisy. Takie podejscie do kontroli
zarzadczej i postrzeganie jej jako instytucji zwigzanej z zarzadzaniem
czynig ja narzedziem, ktére wykracza poza ramy tradycyjnego pojmo-
wania kontroli*.

Wedlug W. Witalca definicja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finanséw publicznych zawarta w art. 68 ust. 1 u.fp. zostata sformuto-
wana pod katem wyeksponowania funkcji, jaka ona powinna spetnia¢
w systemie finansow publicznych?®..

M. Matysek postrzega funkcjonalnie kontrole zarzadcza jako proces za-
rzadzania, czyli praktyke swiadomego i ustawicznego ksztalttowania or-
ganizacji. Polega ona na cigglym lub cyklicznym wykonywaniu dziatan
kierowniczych ujmowanych w cztery sprzezone ze sobg funkcje: plano-
wanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie®.

C. Kosikowski wskazuje, ze kontrola zarzadcza jest zwigzana bezpo-
$rednio z zarzadzaniem, stanowi jedng z jego funkcji (obok plano-
wania, organizowania i kierowania), ktére w sferze jednostek sektora
finanséw publicznych nazywa si¢ tez zarzadzaniem operacyjnym lub
administrowaniem. Wzrost znaczenia kontroli zarzadczej taczy sie
z menedzerskim podejsciem do finanséw publicznych, zwlaszcza pod
wzgledem zachowania dostatecznej efektywnosci wydatkowania srod-
kéw publicznych®.

¥ 1. Bo¢, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 327.

% C. Kosikowski, Reforma finansow publicznych w Polsce w $wietle nowej ustawy o fi-
nansach publicznych, ,,Panistwo i Prawo” 2009/12, s. 5.

' W. Witalec, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych a naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2012/4, s. 53.

2 M. Matysek, Projektowanie. .., s. 40.

¥ C. Kosikowski, Reforma..., s. 5.
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A. Mazurek podkresla, ze kontrola zarzadcza jest kazde dzialanie jed-
nostki, wszystkie niepisane i pisane zasady w niej obowiazujace, wszyst-
ko, co stuzy zapewnieniu realizacji celéw i zadan™.

Zgodnie z art. 68 u.f.p. ,Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finan-
sow publicznych stanowi ogél dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczed-
ny i terminowy”. Jej celem jest zapewnienie w szczegolnosci:

1) zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami we-

wnetrznymi;

2) skutecznodci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodno$ci sprawozdan;

4) ochrony zasobdow;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.

Przywolany przepis wskazuje jednoznacznie, ze funkcjonowanie kontroli
zarzadczej w jednostce daje gwarancje realizacji celéw i zadan w sposéb
efektywny, wiarygodny, skuteczny, oszczedny i terminowy. Dowodem
na stusznos¢ tej tezy jest uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,dla zapew-
nienia”. A wiec prawidlowe funkcjonowanie kontroli zarzadczej staje si¢
gwarantem osiggania okreslonych celéw i zadan. Stad pracownicy po-
szczegolnych jednostek sektora finanséw publicznych powinni trakto-
wa¢ kontrole zarzadcza nie jako biurokratyczne rozwigzanie narzucone
przez przepisy prawa, lecz jako narzedzie przynoszace wymierne ko-
rzysci. Celem kontroli zarzadczej jest dawanie pewnosci prawidlowego
funkcjonowania jednostki jako calosci czy tez w okreslonym aspekcie
lub zakresie dzialania. Nalezy zatem przyjac zalozenie, ze wdrazanie
i doskonalenie kontroli zarzadczej to dziatania ukierunkowane nie tyle
na wypelnienie zapiséw ustawowych, co na zwigkszenie konkurencyjno-
$ci jednostki sektora finanséw publicznych.

# A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzgdcza - ujecie praktyczne, Warszawa 2010,
s. 38.
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Kolejng istotng kwestig dla zrozumienia kontroli zarzadczej jest odrdz-
nienie efektywnosci od skuteczno$ci — ustawodawca rozrdznia te poje-
cia, wymieniajac je obok siebie, a nie zamiennie.

Skuteczno$¢ to osiagniecie zaktadanych rezultatow dziatalnosci; jest
zdobywana poprzez przelozenie rezultatu planowanego na rezultat
faktyczny.

Efektywnos¢ to osiagniecie rezultatéw przy minimalnym zaanga-
zowaniu $rodkoéw, czyli optymalna relacja pomiedzy ponoszonymi
na realizacje¢ celéw naktadami a osigganymi efektami. Efektywnos¢
$cisle zwigzana jest z finansami i gospodarowaniem nimi.

Artykutl 68 u.f.p. stanowi, ze kontrola zarzadcza to ogot dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Wskazana definicja literal-
nie sugeruje, iz kontrola zarzadcza obejmuje w szczegdlnosci gospodarke
finansowg jednostki sektora finanséw publicznych, ale nie wylacza sto-
sowania w stosunku do innych podmiotéw w zakresie realizacji zadan,
osiggania celéw wyznaczonych przez dang jednostke sektora finansow
publicznych, w ramach okre$lonych przedsiewzie¢ w roéznych formach
prawnych.

Przywolany powyzej przepis okresla zakres, jakiemu stuzy kontrola za-
rzadcza poprzez enumeratywne wyliczenie celow, jakie ma osiagnac.
Istotne w tym miejscu jest podkreslenie, ze cele kontroli zarzadczej nie
majg charakteru katalogu zamknietego, do ktorego nalezg m.in. badanie
zgodno$ci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-
nymi, skuteczno$¢ i efektywno$¢ dzialania, wiarygodno$¢ sprawozdan,
ochrona zasobdw, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego poste-
powania, efektywnos¢ i skutecznosé¢ przeptywu informacji, zarzadzanie
ryzykiem. Zakres celéw moze by¢ dowolnie ksztaltowany przez kie-
rownikéw poszczegolnych jednostek. Z treéci art. 68 u.f.p. nalezy wy-
wnioskowac, Ze najistotniejszg kwestig jest sprecyzowanie celéw i zadan
danej jednostki sektora finanséw publicznych. Ustawodawca nie okresla
ich poprzez literalne wskazanie, ale poprzez przykladowe wyliczenie
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jako obszaréw dzialania kontroli zarzadczej. Takie podejscie nalezaloby
uznac za celowe i $wiadome dziatanie ustawodawcy.

Wskazane powyzej przepisy zobowigzaly Ministra Finanséw do wy-
dania standardéw kontroli zarzadczej i opublikowania ich w formie
ogloszenia. Standardy mialy by¢ formg wytycznych dla kierownikow
poszczegdlnych jednostek, pozostajac jednoczesnie spojne z ogdlnie
obowigzujacymi standardami migedzynarodowymi w zakresie kontroli.
Sg one zbiorem wytycznych, ktérymi powinien kierowac si¢ zarzadzajg-
cy jednostki sektora finanséw publicznych, opracowujac wewnetrzne re-
gulacje zwigzane z kontrola zarzadcza. Tak przyjete rozwigzanie réwniez
nalezy uzna¢ za dziatanie §wiadome i celowe. Ustawodawca nie okreslit
bowiem w ustawie procedur i zasad przeprowadzania kontroli ani nie
zawarl w niej delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia w tym
zakresie. Skierowat si¢ w strone wytycznych, ktére maja by¢ ogloszone.
Ustawodawca $wiadomie odszed! od formalizowania procedur, a co za
tym idzie, odstapit od rygorystycznego egzekwowania ich.

WAZNE: Ustawodawca poprzez rozwigzanie ustawowe wpro-

wadzil kontrole zarzadczg do systemu prawa polskiego, wska-
zujac, ze jest to ogot dziatan, nie uscislajac jednoczesnie ich rodzaju.
Tak wiec mozna stwierdzi¢, iz filozofia wprowadzenia tejze instytucji
opiera sie na zalozeniach tadu korporacyjnego, w ktérym gléwny
nacisk kladzie si¢ na podejmowanie réznych inicjatyw, norm oraz
wdrazanie regul, ktorych zasadniczym celem jest zapewnienie sku-
tecznego dziatania®.

Co jest istotne dla wprowadzonej instytucji kontroli zarzadczej, usta-
wodawca nie ogranicza jej stosowania poprzez wskazanie plaszczyzn
dziatania administracji. Tak wiec zamiarem ustawodawcy jest objecie za-
kresem kontroli zarzadczej kazdego aspektu dzialania danej jednostki®.

* P. Soltyk, Kontrola zarzgdcza i audyt w jednostkach samorzgdowych, Warszawa
2013, s.43.
% P. Sottyk, Kontrola zarzgdcza..., s. 43.
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P. Walczak podnosi, ze kontrola zarzadcza jako instytucja prawa finan-
séw publicznych nie znajduje swojego odpowiednika we wcze$niej
istniejacych narzedziach prawnych, przez co wprowadza nowsa jakos¢
w systemie kontroli wewnetrznej. Jej funkcjonowanie pozwala na sku-
teczniejsze zarzadzanie organizacja z perspektywy celéw, jakimi sa
skutecznos¢, efektywno$é, jak rowniez terminowos$¢”. Nie nalezy jej
utozsamia¢ z typowymi celami i zadaniami, ktdre stajg przed kontrola
finansows, ze wzgledu na duzo szerszy aspekt oddziatywania. Nie mozna
patrze¢ na nig jako na procedury zwigzane z wykonywaniem czynnosci
badawczych i poréwnawczych, poniewaz obejmuje ona duzo szerszy za-
kres dziatan. Jak podkresla Ministerstwo Finansow, jest to model zarza-
dzania, ktorego podstawowym celem jest zwracanie uwagi kierownikowi
jednostki na efekty funkcjonowania tejze jednostki, jednoczesnie wska-
zujac sposdb, w jaki nalezy nig zarzadzaé, aby osiggata cele i realizowala
zadania zgodnie z przepisami prawa, oszczednie i w terminie®™.

Kontrola zarzadcza opiera si¢ na rozwigzaniach, ktore sg wykorzysty-
wane dla funkcji zarzadczych, takich jak planowanie, organizowanie
i kierowanie zasobami ludzkimi, m.in. poprzez czerpanie norm usta-
lonych w ramach planowania, kierowania ludzmi, dostarczanie infor-
macji zwrotnych, ktore sg istotne, a nawet niezbedne dla prawidlowego
realizowania procesu zarzadzania w zakresie objetym procesami plani-
stycznymi®.

W. Kiezun podnosi, ze istota kontroli zarzadczej bazuje na sprawnym,
opartym na regule 3E zarzadzaniu, tj. zarzadzaniu:

- efektywnym (celowym i skutecznym),

- ekonomicznym (korzystnym, oszczednym),

- etycznym (zgodnym z uznanymi warto$ciami)*.

7 P. Walczak, Reorganizacja w sektorze finanséw publicznych [w:] Finanse publiczne,
red. W. Lachiewicz, Warszawa 2010, s. 485.

* Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzgdu terytorial-
nego, ,Biuletyn” 2012/1 (2).

¥ Organizacja i zarzgdzanie. Podstawy wiedzy menedzerskiej, red. M. Przybyta, Wro-
ctaw 2003.

0 W. Kiezun, Sprawne zarzgdzanie organizacjami, Warszawa 1998.
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Mozna stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza ma charakter kontroli we-
wnetrznej, ale z mozliwo$cig wykorzystania instrumentéw kontroli ze-
wnetrznej, np. audyt certyfikujacy jako$¢ pracy urzedu jednostki sektora
finanséw publicznych. Powyzsze stwierdzenie nalezy wywnioskowa¢
z zalozenia, Ze kontrola zarzadcza opiera sie na:

- nadzorze - obejmujac sensu stricto zbieranie informacji, ktére
moga zosta¢ wykorzystane w zakresie wladczego dzialania admi-
nistracji;

- controllingu - obejmujac znaczng grupe funkeji kierowniczych,
ktdre opieraja si¢ na zebranych informacjach, czyli gtéwnie plano-
wanie strategiczne i organizacyjne;

- audycie - obejmujac badanie i ocene skuteczno$ci, identyfikacji
i zarzadzania ryzykiem;

- zarzadzaniu ryzykiem - obejmujgc zasady tworzenia i weryfikacji
plaszczyzn stosowania kontroli zarzadczej, czyli takich, w ktérych
wystepuje prawdopodobienstwo nieprawidtowosci.

Warunkami zapewniajacymi skuteczno$¢, a takze efektywnos¢ kontroli
zarzadczej s3 monitorowanie oraz ocena funkcjonowania tej instytucji.
Takie dziatanie wynika z ogdlnych zasad zwigzanych z samokontrolg
dzialan jednostki sektora finanséw publicznych, jak réwniez z samooce-
ny, ktérej stosowanie opiera si¢ na standardach kontroli zarzadczej dla
sektora finansow publicznych?'.

Kontrola zarzadcza jako instytucja nie powinna by¢ utozsamiana wy-
tacznie z dzialaniami zarzadu i jego aparatu, ale nalezy na nig patrze¢
jako na proces obejmujacy szeroki zakres funkgji i dziatan. Ze wzgledu
na nieodzowny element kontroli zarzadczej, ktérym sg wskazniki istotne
z perspektywy administracji publicznej, wydaje si¢, ze jest ona instru-
mentem najlepiej dostosowanym do sprawdzania zatozen i rezultatow.
W zaleznosci od poziomu zbiezno$ci umozliwia ona dobieranie przez
organy administracji wlasciwych narzedzi zapobiegawczych i wprowa-
dzanie dziatan korekcyjnych.

41 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r., Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84.
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WAZNE: Istota kontroli zarzagdczej nie jest tworzenie nowych
0 wyszukanych konstrukeji, ale doskonalenie i wykorzystanie
tych, ktére na poziomie funkcjonowania struktur danej jednostki juz
istnieja.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza to system zarzadzania
zadaniami, ktdry jest zorientowany na weryfikacje postepu w realizacji
zaplanowanych zadan, celow. Dlatego jako narzedzie dla administracji
publicznej wydaje si¢ by¢ najbardziej adekwatnym w zakresie zarzadza-
nia ryzykiem.

Elementem skutecznego zarzadzania jednostka sektora finanséw pu-
blicznych jest bez watpienia reakcja na pojawienie si¢ kazdego istotne-
go ryzyka. Stad tez niezbedne staje si¢ okreslenie dziatan, ktore nalezy
podja¢ w celu zmniejszenia danego czynnika ryzyka do poziomu ak-
ceptowalnego w ocenie kierownika tejze jednostki. Jednoczeénie jest to
okreslenie procedur zwigzanych z monitorowaniem procesu realizacji
zadan, identyfikacja ryzyk, jak réwniez wdrazaniem dziatan zaradczych.
Caly proces moga wspomaga¢ plany, wytyczne czy tez wewnetrzne re-
gulaminy. Proces zarzadzania ryzykiem zwigksza szans¢ na osiggniecie
zalozonych celéw. Co wigcej, aspekt ekonomiczny tego procesu wymaga
zachowania pelnej racjonalnosci dziatan. Oznacza to, ze podstawowym
przejawem zarzadzania ryzykiem jest dazenie do osiagania coraz lep-
szych efektow przy jednoczesnym minimalizowaniu ponoszonych na-
ktadow™.

Ewaluacja sposobu zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicz-
nych w kierunku nowego zarzadzania publicznego oraz wspotzarzadza-
nia, widoczna w koncepcji public governance, skupia si¢ na efektach, co
w zasadzie jest spdjne w funkcjami, jakie ma kontrola zarzadcza. Skoro
rolg administracji publicznej w koncepcji public governance jest inicjo-
wanie, administrowanie oraz koordynowanie sieciami, to jednoczes$nie
wynika z tego rola, jaka musi ona pelni¢ w zakresie zabezpieczenia

2 P. Soltyk, Kontrola zarzgdcza. .., s. 52.
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