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WSTEP

Problematyka zwigzana z osigganiem sprawnosci i efektywnosci pod-
miotéw dziatajacych w sektorze publicznym jest przedmiotem stalego
zainteresowania nie tylko z punktu widzenia nauki, ale takze adresatéw
ich dziatan. Nie ulega watpliwosci, Ze organy wladzy publicznej w swo-
jej dzialalnosci skoncentrowane sg na prawidtowym, legalnym stosowa-
niu obowigzujacego prawa, co przejawia si¢ w szczegdlnosci w dbalosci
o zapewnienie zgodnoéci dziatania z okre§lonymi w niej procedurami,
zasadami. Jednocze$nie jak kazda organizacja, tak i te ze sfery publicz-
nej realizujg rézne cele swoich interesariuszy. Nie moze zatem umkna¢
ich uwadze dbalo$¢ o zapewnienie wlasciwych efektéw swej dziatalnosci
z punktu widzenia ich oczekiwan. Problemem jest jednak to, Ze nie s3
one zdefiniowane, nie ma normatywnie okreslonych ich miar i kryteriow.

Niemniej coraz wigksze znaczenie z punktu widzenia oceny wykony-
wania zadan publicznych ma ich skutecznos¢, efektywnos¢, dostepnosé,
jakos¢. Nabierajg znaczenia szczegdlnie wobec przesuniecia akcentu
w zakresie formy wykonywania zadan publicznych - z wladczych na
niewltadcze (organizatorskie, $wiadczace). Tendencja ta generuje zmia-
ne podejscia nie tylko do przedmiotu zadan publicznych, ale przede
wszystkim do sposobu ich realizacji i oczekiwanych korzysci. Odbiorcy
ustug utozsamiajg je bowiem pod wzgledem stosowanych procedur do
ustug $wiadczonych przez podmioty ze sfery prywatnej (komercyjnej)
iw konsekwencji oczekujg co najmniej takiego samego standardu obstu-
gi i uzyskanych korzysci. Skutkuje to powstaniem po stronie podmiotu
publicznego koniecznosci podjecia dziatan zmierzajacych do stworzenia
takiego modelu $wiadczenia ustug publicznych, ktore zapewnig osiaga-
nie zaktadanych rezultatow i zadowolenie, satysfakcje ich odbiorcow.
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O ile jednak normatywnie okre$lenie zasad i mechanizméw dzialania
podmiotéw sfery publicznej jest oczywiscie mozliwe i stosowane przez
ustawodawce, o tyle wprowadzenie takich samych obowigzujgcych regut
i dyspozycji, ale w sferze zarzadzania i organizacji jednostka nie jest juz
takie oczywiste. Nie znaczy to jednak, ze nie s3 podejmowane dzialania
prawne majace usprawnic zarzadzanie jednostkami sektora publicznego,
aw szczegdlno$ci zobowiazujace jednostki sektora finanséw publicznych
do podjecia aktywnosci w sferze podniesienia jakosci zarzadzania. Jedna
znich jest niewatpliwie instytucja kontroli zarzadczej. Wprowadzona zo-
stata w rozdziale 6 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych'. Juz
sama jej definicja legalna zawarta w art. 68 wymienionej ustawy pozwala
stwierdzi¢, ze pomimo uzycia w jej nazwie terminu ,,kontrola” wskazuje
jednak na jej odmienne uwarunkowania i cel, jaki dzigki jej stosowaniu
ma by¢ osiagniety. Utozsamiana jest ona bowiem z ogétem dziatan po-
dejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Tym samym podkreslono
istnienie zwigzku z czynnosciami podejmowanymi w ramach realizacji
kontroli zarzadczej z dziataniami wlasciwymi dla zarzadzania w rozu-
mieniu nauk o organizacji i zarzadzaniu. Warto tez wskaza¢, ,,biorac pod
uwage umiejscowienie regulacji kontroli zarzadczej w przepisach ustawy
o finansach publicznych, ze cele kontroli zarzadczej mozna rozpatrywaé
w skali makro - zwigkszenie przejrzystosci finanséw publicznych i ra-
cjonalizacja wydatkéw publicznych i w skali mikro - bardziej $wiadome
zarzadzanie publiczne zorientowane na wymierne i prawdopodobne
rezultaty dla osiagniecia ogolnie sformutowanego celu ustawowego,
tj. legalnosci, efektywnosci, oszczednosci i terminowosci dziatan admi-
nistracji publicznej, w tym samorzadowej™.

W opracowaniach doktrynalnych obejmujacych problematyke kontroli
zarzadczej coraz czgsciej szczegdlny nacisk ktadzie sie na owo ,,zapewnie-
nie”. Ta cecha kontroli zarzadczej dotyczy - ,w zaleznosci od przyjetego
punktu widzenia odniesienia — «procesdéw zarzadzania (kierownictwa)»;

' Dz.U. 22019 r. poz. 869 ze zm.

2 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, Zarzgdzanie ryzykiem w dzialal-
nosci jednostek samorzqdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem ryzyka katastro-
ficznego, LEX 2014, rozdz. 2.4 i podana tam literatura.
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jest «procesem zintegrowanym z biezaca dzialalnoscia jednostki»; odno-
si sie do caloksztaltu funkcjonowania jednostki i jest «praktyka swiado-
mego i ustawicznego ksztaltowania organizacji»; polega «na ciaglym lub
cyklicznym wykonywaniu dzialan kierowniczych ujmowanych w cztery
sprzezone ze sobg funkcje: planowanie, organizowanie, motywowanie

i kontrolowanie» ™.

Analiza przepiséw prawnych dotyczacych kontroli zarzadczej mo-
ze rozczarowaé pod wzgledem swojej zawartosci i charakteru. Chodzi
o to, ze ,,nie znajdzie si¢ uregulowan dotyczacych jej funkcjonowania
ani wielu nowych kompetencji dla 0oséb odpowiedzialnych za kontrole
zarzadczg. Nie jest to niedopatrzenie, lecz celowe dzialanie ustawodaw-
cy. Dzieje si¢ tak z powodu istotnej cechy kontroli zarzadczej, a miano-
wicie nie mozna jej «wdrozy¢» jako nowego zadania czy projektu. Jest
ona koncepcja dotyczaca oceny, udoskonalania aktualnego stanu zarzg-
dzania organizacja, ktdrego elementem jest stosowanie juz istniejacych
przepiséw. Ustawodawca nie chce narzuca¢ szczegdtowego sposobu
zastosowania norm dotyczacych poszczegdlnych elementéw kontroli
zarzadczej™. Nie pozostawia jednak tego obszaru zupelnej dowolnosci,
swobodzie dzialania podmiotéw zobowigzanych do stosowania kontroli
zarzadczej. Standardy zawarte w komunikacie nr 23 Ministra Finanséw
z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych® zawieraja podstawowe wymagania odnoszace
sie do kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych. Majg one
forme wskazowek, ktore majg wspomdc w organizacji kontroli zarzad-
czej. Niewatpliwie ich zaletg jest to, ze sformutowane sg w sposob ogdlny,
ramowy, dajac tym samym mozliwosci elastycznego budowania syste-
mu zarzadzania jednostka, uwzgledniajaca jej specyfike i uwarunkowa-
nia dzialania. ,,Kierownik jednostki musi podejmowac¢ takie dzialania
(tj. projektowac takie narzedzia i mechanizmy kontroli zarzadczej), ktore
pozwola w sposdb legalny, oszczedny, skuteczny, terminowy i efektywny

> A. Mitu$, Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli zarzgdczej w jednostkach samo-
rzgdu terytorialnego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2017/3(41), s. 74 i podana tam literatura.

* Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota,
unormowania prawne i otoczenie. Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa 2012, ad-
ministracja.mswia.gov.pl (dostep: 29.01.2020 r.), s. 18.

°* Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84.
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osiagna¢ zaplanowany rezultat. Musza to by¢ dziatania adekwatne do
celu i wykonywanego zadania. Dlatego kontrola zarzadcza jako system
wspomagajacy kierownika jednostki w zarzadzaniu publicznym jest sys-
temem «zywym» (dynamicznym), zwlaszcza w takim obszarze, jakim
jest wyznaczanie celéw i zadan. Stad nawet w warstwie formalno-praw-
nej nie jest mozliwe stworzenie czy wdrozenie «raz na zawsze» rozwigzan
systemu kontroli zarzadczej w jednostce. Opracowanie nawet najlepszej
dokumentacji dotyczacej kontroli zarzadczej i wdrozenie jej rozwigzan
w jednostce nie zagwarantuje, Ze kontrola ta bedzie dziata¢ prawidtowo
- a nie bedzie, jesli przyjete rozwigzania nie beda kontrolowane (mo-
nitorowane i oceniane), a wyznaczane cele nie beda «odpowiedzia»
na zidentyfikowane problemy, potrzeby i oczekiwania beneficjentow.
Poszczegolne elementy systemu kontroli zarzadczej musza podlega¢
réznym dzialaniom korygujacym i usprawniajacym. Tylko dobrze funk-
cjonujacy system kontroli zarzadczej stwarza mozliwos¢ realizacji celow
i zadan, prowadzac do osiagniecia zaplanowanych rezultatow™. Znajo-
mos$¢ elementéw kontroli zarzadczej, podstawowych wymagan, jakie
powinny spetnia¢, daje gwarancje skutecznego zarzadzania jednostka.

Podstawowym celem pracy jest analiza wplywu stworzonego systemu
kontroli zarzadczej na zarzadzanie jednostka sektora finanséw publicz-
nych, w szczegdlnosci na jej organizacje, sposob wykonywania zadan
oraz monitorowanie dzialalnosci. Przyjeto bowiem zalozenie, ze kon-
trole zarzadcza nalezy traktowal jako instrument wspomagajacy za-
rzadzanie jednostka sektora finanséw publicznych oraz wspomagajacy
wykonywanie zadan publicznych. Pozwala ona w sposéb optymalny
wykorzystac juz stosowane w jednostce sektora finanséw publicznych
rozwigzania o charakterze zarzgdczym oraz sprzyja nabywaniu umie-
jetnosci konstruowania i wprowadzania nowych. Nie bez znaczenia jest
réwniez to, ze kontrola zarzadcza wyznacza obszary istotne z punktu wi-
dzenia skutecznego i efektywnego zarzadzania. Dbalo$¢ o nie podnosi
pewnos¢ osiagania zaktadanych celow i wlasciwego wykonywania zadan
publicznych. Skonstruowano zatem hipoteze badawczg, zgodnie z ktdra

¢ A. Mitu$, Cele i zadania samorzgdu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji
[w:] Podstawowe zagadnienia kontroli zarzgdczej. Poradnik dla jednostek samorzgdu tery-
torialnego, red. M. Cwiklicki, Krakéw 2015, s. 94.
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jednostka sektora finanséw publicznych poprzez stosowanie kontroli za-
rzadczej podnosi sprawnos¢ zarzadzania, co ma wplyw na jako$¢ i efek-
tywno$¢ wykonywanych zadan publicznych.

Struktura pracy zostala podporzadkowana stopniowemu realizowaniu
celu rozprawy. Problematyke ujeto w dziewieciu rozdzialach.

Rozdzial pierwszy to wprowadzenie do problematyki kontroli zarzad-
czej w ujeciu normatywnym. Podjeto w nim nie tylko ustalenie zna-
czenia kontroli zarzadczej na gruncie ustawy o finansach publicznych,
ale takze analize jej atrybutdw, takich jak adekwatnos¢, skutecznosé czy
efektywnos¢. Poruszono réwniez zagadnienie standardéw kontroli za-
rzadczej i ich wplywu na ksztalt oraz rodzaj dzialan podejmowanych
w ramach organizacji i funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej.
Drugi rozdzial pracy pos$wiecony zostal kontroli na gruncie prawa
administracyjnego. Skoncentrowano si¢ na wyartykutowaniu specy-
fiki kontroli na gruncie prawa administracyjnego oraz na istniejacych
uwarunkowaniach zwigzanych z prowadzeniem kontroli wewnetrznej
w podmiotach administracji publicznej. Tematyka rozdzialu trzeciego
zwigzana jest z ujmowaniem kontroli zarzadczej jako instrumentu za-
rzadzania jednostka sektora finanséw publicznych. Przedstawiono role
kontroli na gruncie nauk o organizacji i zarzadzaniu, w szczegoélnosci
jej znaczenie dla sprawnego funkcjonowania organizacji. Wyekspono-
wano zagadnienia podejmowane w ramach zarzadzania publicznego
zwigzane z ustaleniem wlasciwego modelu zarzadzania podmiotami
publicznymi. Ustalono réwniez relacje miedzy zarzadzaniem a kontrola
zarzadcza. Zainteresowaniem rozdzialu czwartego uczyniono srodowi-
sko wewnetrzne kontroli zarzadczej. Omoéwiono w nim znaczenie, jakie
ma wyznaczenie wartoéci etycznych przestrzeganych przez pracowni-
kéw w jednostkach organizacyjnych dla jakosci kontroli zarzadczej, oraz
formy, w jakich ma sie to zmaterializowa¢. Scile z obszarem $rodowiska
wewnetrznego zwigzana jest problematyka doboru kadr oraz dbatos¢
o jej kompetencje zawodowe. Ustalono wiodace zasady obowigzujace
w tworzeniu struktury organizacyjnej oraz metody jej formalizacji. Poru-
szono takze materie zwiazang z delegowaniem uprawnien jako jednego
z instrumentdw zapewnienia ciaglo$ci i sprawnosci dzialania jednostki.
W rozdziale pigtym skoncentrowano si¢ na wyznaczaniu celéw i zadan
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jednostki sektora finanséw publicznych. W zwigzku z tym poddano ana-
lizie kwestie zwigzane ze sposobem formulowania celéw i ustalaniem
miernikow ich realizacji. Ujeto w nim takze problematyke zwigzang
z ustalaniem czynnikéw i klasyfikacjg celow jednostki. Uwzgledniono
réwniez zagadnienia zwigzane z metoda zarzadzania, jaka jest zarzadza-
nie przez cele. Rozwazania rozdzialu sz6stego zwigzane sg z podstawowa
instytucja kontroli zarzadczej, a mianowicie z zarzadzaniem ryzykiem.
Funkcjonowanie kazdej organizacji zwigzane jest z wystepowaniem
niepewnosci, prawdopodobienistwa powstania zdarzenn mogacych mie¢
wplyw na kondycje tejze organizacji. Okreslono zatem zakres znaczenia
pojecia ryzyka oraz elementy majace wplyw na jego ustalenie. Nastepnie
podjeto kwestie zwigzane z ustaleniem wiazacego dzialania w ramach
zarzadzania ryzykiem. W siodmym rozdziale pracy zaprezentowana zo-
stata grupa standardow sktadajacych si¢ na mechanizmy kontroli. Uwy-
puklajac ich elastyczno$¢ i znaczenie dla wlasciwego funkcjonowania
nie tylko kontroli zarzadczej, ale w ogodle jednostki, wskazano aspekty
praktyczne wielo$ci mozliwych do zastosowania rozwiazan. Dotycza one
przede wszystkim tworzonej dokumentacji, form sprawowania nadzo-
ru oraz ochrony zasobéw wykorzystywanych do realizacji zadan. Coraz
wiekszej uwagi wymagajg dziatania obejmujace dbalos¢ o bezpieczen-
stwo systemoéw informatycznych. W rozdziale 6smym zaprezentowano
zagadnienia zwigzane z realizacjg standardéw zwigzanych z budowa-
niem struktur zapewniajacych informacje i komunikacje w jednostce.
Omowiono zatem kwestie zwigzane z zapewnieniem pracownikom do-
stepu do aktualnej informacji niezbednej do wykonywania zadan oraz
zapewnieniem komunikacji zaréwno wewnetrznej, jak i zewnetrzne;.
Szczegblna uwage zwrocono tutaj na aspekt techniczny (informatycz-
ny), a takze oczekiwania co do sposobu konstrukeji informacji maja-
cej by¢ przedmiotem przekazu. Nie mniej istotne jest takze tworzenie
okreslonej kultury organizacyjnej, na plaszczyznie ktorej mozna tworzy¢
sprawny system komunikacji z otoczeniem. Dziewiaty rozdziat pos$wie-
cony zostal prowadzeniu monitoringu i oceny kontroli zarzadczej. Kazde
zorganizowane dzialanie wymaga monitorowania sposobu jego wyko-
nywania, zasada ta odnosi si¢ takze do kontroli zarzadczej. Niezbedne
zatem staje si¢ monitorowanie pozwalajace na biezace rozwigzywanie
stwierdzonych problemdéw lub usuwanie stwierdzonych nieprawidlowo-
$ci. Istotng role w tym procesie przyznaje si¢ samokontroli, poniewaz
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jest ona realizowana przez pracownikow bezposrednio uczestniczacych
w wykonywaniu zadan, stad tez ich wiedza i doswiadczenie pozwalaja
relatywnie szybko i trafnie wszelkie nieprawidtowosci ustali¢. W czyn-
nosciach zwigzanych z monitorowaniem systemu kontroli zarzadczej nie
mozna poming¢ dziatalnosci audytu wewnetrznego, ktéry co do istoty
ma dokonywa¢ systematycznej oceny kontroli zarzadcze;j.

Podstawowa metodg badawczg zastosowang w pracy jest metoda praw-
no-dogmatyczna. Wigze si¢ ona z interpretacjg, analiza i oceng aktual-
nego stanu normatywnego przepisow prawa z wykorzystaniem wiedzy
logiczno-jezykowej. Uzupelniona ona zostata o wykorzystanie dorobku
doktryny obejmujacego zakres przedmiotowy pracy, a takze orzecznic-
twa sagdowego i administracyjnego. Dzigki temu uzyskano calosciowy
obraz analizowanego obszaru badawczego.

Niniejsza publikacja przeznaczona jest dla odbiorcow zwigzanych z sek-
torem publicznym - poczawszy od kierownikéw jednostek sektora finan-
soéw publicznych, jak tez pracownikéw, ktorzy realizujac swoje zadania,
wdrazaja i stosuja mechanizmy kontroli zarzadczej. Publikacja moze by¢
réwniez wykorzystywana w dydaktyce na kierunkach zwigzanych z ad-
ministracja publiczna, zarzadzaniem publicznym czy tez ekonomii.






Rozdziaf 1

KONTEKST NORMATYWNY
KONTROLI ZARZADCZE)J

1. Istota kontroli zarzadczej — uwagi wstepne

»Poszukiwanie nowych, efektywnych i skutecznych metod zarzadzania
finansami publicznymi wynika z rosnacych oczekiwan spoleczenistwa
w stosunku do dostarczanych débr publicznych i §wiadczonych ustug
publicznych, przy jednocze$nie pozadanym ograniczeniu obcigzen
fiskalnych albo przynajmniej ich niepodwyzszaniu™'. Wedlug innych au-
torow ,,system finanséw publicznych ma by¢ sprawny, czyli zapewniajacy
jak najlepsze wykorzystanie srodkéw publicznych, a wiec najlepsze za-
spokojenie potrzeb lokalnych, regionalnych i ogélnych krajowych. Waz-
ne jest zatem w jaki sposob sg gromadzone $rodki publiczne oraz w jaki
sposob sg wydatkowane™. Tym samym jednostki finanséw publicznych
staja przed wyzwaniem wprowadzenia zmiany sposobu zarzadzania
finansami publicznymi. Co do istoty, ma on spowodowac efektywne
wydatkowanie $rodkéw publicznych przy jednoczesnym osiagnieciu
celow jednostki. Zgodzi¢ si¢ tutaj nalezy z Renata Cynamon, ze jest to
takze podyktowane koniecznoscia racjonalizacji wydatkéw w sektorze

! M. Poniatowicz, Instrumenty nowoczesnego zarzgdzania finansami w kontekscie
efektywnosci, sprawnosci i skutecznosci dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
»JFinanse Komunalne” 2014/7-8, s. 8.

2 M. Debowska-Soltyk, P. Sottyk, Kary za naruszenie dyscypliny finanséw w publicz-
nych jako skutek dysfunkcji gospodarowania srodkami publicznymi, ,Finanse Komunalne”
2015/5, 5. 41.
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publicznym’. Niewatpliwie powoduje to konieczno$¢ siegniecia po no-
we instrumenty zarzadzania. W sposob normatywny ich wykorzystanie
zostalo umocowane w regulacjach ustawy z 27.08.2009 r. o finansach pu-
blicznych. Wymieni¢ tutaj nalezy wieloletnie plany finansowe panstwa,
budzet zadaniowy, wieloletnig prognoze finansowa jednostek samorza-
du terytorialnego, kontrole zarzadcza i audyt wewnetrzny.

Instytucja kontroli zarzadczej wprowadzona zostata w rozdziale 6 u.f.p.
»Kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finansow publicznych” W doktrynie zauwazalny jest
zwigzek pomiedzy normatywnym zdefiniowaniem kontroli zarzadczej
a miejscem, gdzie to ujecie formalnie zostalo zamieszczone. Chodzi o to,
ze regulacje ustawy o finansach publicznych ,,zasiegiem swojego oddzia-
tywania obejmujg znaczng cze¢$¢ administracji publicznej i ustanawiaja
podstawowe zasady dysponowania $rodkami publicznymi™. Nie mozna
takze nie zauwazy¢, ze takie usytuowanie norm prawnych dotyczacych
funkcjonowania kontroli zarzadczej $wiadczy o jej znaczeniu dla prawi-
dfowego funkcjonowania sektora finanséw publicznych®.

Na przedstawione uwarunkowanie majgce wplyw na konstrukcje praw-
ng kontroli zarzadczej zwraca uwage Marek Cwiklicki i Ambrozy Mi-
tus. Autorzy podnoszg, ze oprocz art. 68-71 u.f.p. stricte odnoszacych
si¢ bezposrednio do zasad realizacji kontroli zarzadczej, mozna wskazaé
inne regulacje wywierajace istotny wplyw na jej prowadzenie. Zdaniem
autoréw o tym, ze niektére przepisy prawne zaliczymy do przepisow
z zakresu kontroli zarzadczej, powinno decydowac to, czy dana norma
kreuje ksztalt kontroli zarzadczej czy jest czescig jej istoty®. ,Wskaza-
na zalezno$¢ wystepuje w odniesieniu do audytu wewnetrznego, ktory
wprawdzie jest dzialalnoécig niezalezna, ale nie istnieje on w jednost-
ce w oderwaniu od kontroli zarzadczej. Pelni wobec niej role stuzebng

* R. Cynamon, Metoda SMART jako element prawidtowej kontroli zarzgdczej, ,Finan-
se Komunalne” 2019/11-12, s. 75 i podana tam literatura.

* Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza. .., s. 40.

® Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza. .., s. 40.

¢ M. Cwiklicki, A. Mitus, Systemowe ujecie kontroli zarzgdczej [w:] Systemowe zmia-
ny w funkcjonowaniu polskiego samorzqdu terytorialnego, red. M. Cwiklicki, Krakéw 2015,
s.234.
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(tzn. audyt wewnetrzny wspiera ministra kierujacego dziatem lub kie-
rownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna ocene
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze)™.

Nie sposéb nie wymieni¢ tutaj takze przepisdw o charakterze wykonaw-
czym, wywierajacych istotny wplyw na sposob realizacji kontroli zarzad-
czej. Mowa tutaj o:
1) rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 2.12.2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej®,
2) rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 29.09.2010 r. w sprawie planu
dzialalnosci i sprawozdania z jego wykonania’.

Niezaleznie, istotne dla stosowania kontroli zarzadczej zagadnienia
oznaczone zostaly w nastepujacych komunikatach Ministra Finansow:

1) Komunikat nr 23 z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli za-
rzadczej dla sektora finanséw publicznych,

2) Komunikat nr 3 z 16.02.2011 r. w sprawie szczegotowych wytycz-
nych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sek-
tora finansow publicznych,

3) Komunikat nr 6z 6.12.2012 r. w sprawie szczegdtowych wytycznych
dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadza-
nia ryzykiem.

2. Normatywne ujecie kontroli zarzadczej

Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stano-
wi — jak wynika z art. 68 ust. 1 u.f.p. - ogét dziatant podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy. Ambrozy Mitus, dokonujac analizy wy-
mienionej regulacji prawnej, stawia teze, zgodnie z ktora ,,przytoczona
definicja legalna odpowiada na dwa fundamentalne pytania:

7 M. Cwiklicki, A. Mitus, Systemowe ujecie. .., s. 234.
8 Dz.U. Nr 238, poz. 1581.
® Dz.U. Nr 187, poz. 1254.
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1. co sklada si¢ na kontrole zarzadcza? - ogél podejmowanych dziatan,
2. po co s3 podejmowane te dziatania? — dla zapewnienia realizacji ce-
16w i zadan, by cele byly osiggane, a zadania realizowane ,,w sposob

»10

zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy™°.

Konsekwentnie, dalej przeprowadzajac egzegeze normatywnego zakresu
kontroli zarzadczej, autor wskazuje na istotne jego zdaniem elementy,
a ,mianowicie:

a. jakie dziatania wchodzg w «ogo6t dziatan» kontroli zarzadczej? - te,
ktore przyczynig si¢ do zapewnienia realizacji celow i zadan w spo-
sOb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy,

b. jaka ma by¢ kontrola zarzadcza? — ma by¢ adekwatna, skuteczna
i efektywna,

c. jakie korzysci daje kontrola zarzadcza? — daje zapewnienie, ze w jed-
nostce sektora finanséw publicznych w szczegdlno$ci prowadzi si¢
dziatalno$¢ zgodnie z przepisami prawa i procedurami wewnetrz-
nymi; podejmowane dziatania sg skuteczne i efektywne; chroni sie
zasoby i zarzadza sie ryzykiem™!.

Inny poglad w tej kwestii reprezentuje Waldemar Witalec. Jego zdaniem
definicja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych zostala sformulowana zasadniczo pod katem wyeksponowania
funkgji, jaka ta instytucja ma do spelnienia w systemie finanséw pu-
blicznych'=.

Wydaje sie jednak, ze na instytucje kontroli zarzadczej nalezy spojrze¢
zdecydowanie szerzej. Nie jest wlasciwe ograniczanie jej tylko do za-
pewnienia wlasciwego dzialania systemu finanséw publicznych. Ma ona
wywiera¢ wplyw na wlasciwe wykonywania zadan przez jednostke sek-
tora finansow publicznych. Stad tez okreslenie istoty kontroli zarzadczej
i w konsekwencji wyznaczenie jej zakresu wymaga wyeksponowania zto-
zonego charakteru tej instytucji prawnej. Skfania sie na nig, po pierwsze,

10 A. Mitu$, Wybrane zagadnienia..., s. 71 i podana tam literatura.

A, Mitus, Wybrane zagadnienia..., s. 72.

12 'W. Witalec, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finansoéw publicznych a naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2012/4, s. 53.
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to, ze ,,kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych ma charak-
ter obligatoryjny”'?. Wniosek o takiej treci mozna postawi¢ na podsta-
wie wykladni literalnej przepiséw rozdziatu 6 u.f.p. Brak w nim bowiem
regulacji prawnej zakladajacej fakultatywnos$¢ stosowania kontroli za-
rzadczej czy tez mozliwo$¢ powstania jakichkolwiek zwolniert podmio-
towych lub przedmiotowych co do realizacji przez jednostki sektora
finanséw publicznych kontroli zarzadczej. Wobec tego ,,obowigzkiem
kierownika jednostki jest wdrozenie i monitorowanie elementéw kon-
troli, aby jednostka osiggala wyznaczone jej cele w sposéb zgodny z pra-
wem, oszczedny i terminowy” ',

Po drugie, ,,przyjac trzeba, ze kontrola zarzadcza ma obejmowac wszyst-
kie aspekty dziatalnosci jednostki”®s, ,wszystkie niepisane i pisane zasa-
dy w niej obowiazujace, wszystko co stuzy zapewnieniu realizacji celéw
i zadan™'¢. ,Pomimo bowiem umiejscowienia obowigzku wykonywania
kontroli zarzadczej w u.f.p., intencjg ustawodawcy byto objecie nig ca-
tej jednostki i wszystkich podejmowanych przez nig dzialan. Wskazu-
je na to uzycie w definicji wyrazenia «ogot dzialan»”". Zasadnos$¢ tak
skonstruowanego wniosku poprze¢ mozna argumentacjg zastosowang
w uzasadnieniu nowelizacji rzgdowego projektu ustawy o finansach pu-
blicznych. Wynika z niej, ze ,,dotychczasowa praktyka zwigzana z funk-
cjonowaniem w przepisach pojecia kontroli finansowej pokazuje, iz byla
ona utozsamiana wylacznie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci

13 R. Szostak, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych - cha-
rakterystyka ogélna, ,Kontrola Panistwowa” 2010/5, s. 6.

' D. Fleszer, Zarzgdzanie ryzykiem w ujeciu kontroli zarzgdczej, ,Finanse Komunal-
ne” 2013/7, s. 102-103 i podana tam literatura; M. Matecka-Lyszczek, Wptyw koncepcji
kontroli zarzgdczej na poprawe sprawnosci funkcjonowania struktur samorzqdu teryto-
rialnego [w:] Systemowe zmiany w funkcjonowaniu polskiego samorzgdu terytorialnego,
red. M. Cwiklicki, Krakéw 2015, s. 245; M. Winiarz, Osoba wykonujgca czynnosé w poste-
powaniu o udzielenie zaméwienia publicznego a komisja przetargowa. Spojrzenie praktycz-
ne na przejrzystos¢ postepowania, ,Finanse Komunalne” 2018/4, s. 64.

'* D. Fleszer, Zarzgdzanie ryzykiem..., s. 102-103 i podana tam literatura; M. Matec-
ka-Eyszczek, Wplyw koncepcji. .., s. 245; M. Winiarz, Osoba wykonujgca..., s. 64.

' A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzgdcza - ujecie praktyczne, Warszawa 2010,
s. 38.

17 D. Fleszer, Audyt wewnetrzny i jego rola w zarzgdzaniu jednostkq sektora finanséw
publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2014/5, s. 59.
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jednostki. Ustawodawca za$, przez zaproponowanie nowego rozwigza-
nia, zamierzal obja¢ zakresem kontroli wszystkie aspekty dziatalnosci
jednostki™®,

Po trzecie, ,,kontrola zarzadcza ma charakter horyzontalny i komplek-
sowy dlatego, Ze przepisy jej dotyczace zaktadajg zaréwno harmoniza-
cje rozwigzan przyjmowanych w calym sektorze finanséw publicznych,
jak rowniez w dziale administracji rzadowej albo jednostce samorzadu
terytorialnego oraz funkcjonowanie rozwigzan w kazdej jednostce sek-
tora finanséw publicznych, dziale i jednostki samorzadu terytorialnego
adekwatnych do prowadzonej dziatalnosci™.

Po czwarte, ,,kontrola zarzadcza jest procesem dynamicznym, ktory jest
zintegrowany ze wszystkimi obszarami dziatalnosci jednostki. Dla spet-
nienia swojej funkcji wchodzi w korelacje z systemem informacji oraz
uzupelnia si¢ z systemem kontroli finansowe;j”*.

Po piate, ,,kontrola zarzadcza ma si¢ przyczyni¢ do zapewnienia reali-
zacji celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy”?'. Na takie sformutowanie istoty funkcjonowania kontroli
zarzadczej zwraca uwage Ambrozy Mitus. Wedlug autora kluczowe zna-
czenie ma tutaj termin ,,zapewnienie’, oznaczajacy dawanie pewnosci,
gwarantowanie czego$ itp. W ustawie o finansach publicznych wyste-
puje on w trzech ujeciach. W pierwszym kontrole zarzadcza stanowi
ogot dziatan podejmowanych dla ,,zapewnienia realizacji celéw i zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy”. W tym
ujeciu ,,kontrola zarzadcza” ma dawaé pewnos¢, ze cele i zadania beda
realizowane, a ta realizacja bedzie nastepowaé w sposdb zgodny z pra-
wem itd. Autor zwraca uwagg, Ze znamienne jest to, Ze ustawodawca nie
uzywa tutaj zwrotu ,,stuzy¢’, lecz ,,zapewnic’, co przenosi punkt cigzkosci

18 Uzasadnienie rzadowego projektu nowelizacji ustawy o finansach publicznych,
VI kadengja, druk sejm. nr 1181, s. 25.

' Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzgdcza..., s. 22-23.

» M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzgdcza w jednostkach samorzgdu terytorialnego
- cel i zadania systemu, ,Finanse Komunalne” 2011/7, s. 87-88.

21 M. Debowska-Soltyk, P. Soltyk, Kary..., s. 41.
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z samego dziatania na jego rezultat koncowy?. W drugim ujeciu ,,ce-
lem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci zgodnosci
dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi oraz
skutecznosci i efektywnosci dzialania. Inaczej materie te ujmujac, celem
kontroli zarzadczej jest dawanie pewnosci prawidtowego funkcjonowa-
nia jednostki jako calosci lub okreslonym zakresie dziatania. Zapewni¢
powstanie tego efektu ma funkcjonujaca w jednostce kontrola zarzadcza,
ktora musi by¢ adekwatna, skuteczna i efektywna. Istnienie takiej kon-
troli — i to jest trzecie ujecie — stanowi ustawowy obowigzek podmiotoéw
wskazanych w ustawie o finansach publicznych™.

Po szoste, ,,metodologia kontroli zarzadczej obejmuje instrumenty, na-
rzedzia czy mechanizmy, ktére maja charakter kierowniczy, kontrolny
itd., i zabezpiecza przed niekorzystnymi zdarzeniami mogacymi mie¢
wplyw na realizacje celow i zadan w ogole, jak rowniez na realizacje ce-
16w i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy*. Dlatego tez — na co stusznie zwraca uwage Anna Wojtowicz-Dawid
- kontrole zarzadczg nalezy zatem utozsamia¢ ze $wiadomym, celowym
i ustawicznym ksztaltowaniem organizacji, ktére ma polega¢ na cig-
gltym i cyklicznym wykonywaniu dziatan kierowniczych®. Podziela to
stanowisko Zbyslaw Dobrowolski. Wedlug niego kontrole zarzadcza
»mozna takze traktowac jako wynik relacji, ktorych skutkiem jest rela-
tywizm podejmowanych decyzji. Kontrola zarzadcza z punktu widzenia
paradygmatu radykalnego strukturalizmu stuzy formalizowaniu relacji

uwzgledniajacych hierarchig organizacyjna i dominacjg™.

Po siédme, ,,kontrola zarzadcza to nic innego jak poréwnywanie okres-
lonych standardéw, plandw, celéw, w efekcie czego uzyskiwane sg wyni-
ki - rezultaty stanowiace podstawe do ewentualnego podjecia dzialan

A. Mitu$, Wybrane zagadnienia..., s. 72.
A. Mitus, Wybrane zagadnienia..., s. 74.
A. Mitu$, Wybrane zagadnienia..., s. 74.

» A. Wojtowicz-Dawid, Kontrola zarzgdcza w kontekscie zmiany prawa, osiggania
okreslonego celu oraz efektywnosci zmian, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014/7-8, s. 168
i podana tam literatura.

% Z. Dobrowolski, Prolegomena, epistemologia oraz metodologia kontroli zarzgdczej,
Krakow 2017, s. 64.



28 Rozdziat 1. Kontekst normatywny kontroli zarzgdczej

naprawczych, tak aby dziatalno$¢ organizacji byla jak najbardziej racjo-
nalna i uzasadniona ekonomicznie™. Z tych tez wzgledéw w przypadku
kontroli zarzadczej ,,mamy do czynienia z kontrolg o charakterze ak-

tywnym™,

Po ésme, ,kontrola zarzadcza ma charakter prospektywny, biezacy i na-
stepczy. W szczegdlnosci identyfikacja ryzyka determinuje jej prospek-
tywny charakter. Ocena transformacji nakladéw w wyniki dokonywana
jest w ramach monitoringu, za$ sprawdzanie i ocena dokonanych juz
czynnoéci dokonywana jest m.in. w ramach samooceny kontroli zarzad-
czej. W ujeciu paradygmatu neopozytywistyczno-funkcjonalistyczno-
-systemowego, kontrola zarzadcza jest procesem o charakterze przyczy-
nowo-skutkowym. Jej efekty mozna zwymiarowac, a sam proces oparty
o racjonalne przestanki mozna usprawniac””.

Po dziewiate, ,, kontrola zarzadcza poszerza sposob podejscia do kontroli
funkcjonalnej w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz jej jednost-
kach organizacyjnych™. ,,Nie moze by¢ ona utozsamiana z czynno$ciami
kontrolnymi podejmowanymi przez odpowiednie jednostki kontrolne.
Zaproponowana przez ustawodawce instytucja kontroli zarzadczej nie
jest bowiem kontrolg w rozumieniu uzywanym i wykorzystywanym
w administracji publicznej, tj. poréwnaniem stanu faktycznego ze sta-

nem zamierzonym i wyciggnieciem wnioskow”™?'.

Po dziesigte, ,,celem kontroli zarzadczej jest stale usprawnianie zarzadza-
nia, ktorego konsekwencja ma by¢ zwigkszanie efektywnosci i skutecz-
noéci dzialania poszczegolnych jednostek sektora finanséw publicznych,

77 R.J. Mockler, Reading in Management Control, Appleton-Century-Crofts, New
York 1970, s. 123-124, za: P. Soltyk, Realizacja postulatow kontroli zarzgdczej w doskona-
leniu jednostek samorzgdu terytorialnego — wstepne wyniki badan ankietowych, ,Optimum
Economic Studies” 2018/2(92), s. 125-126.

* M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzgdczej, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/2, s. 39.

¥ Z. Dobrowolski, Prolegomena..., s. 64 i podana tam literatura.

% P. Sottyk, Determinanty dziatania kontroli zarzgdczej w wybranych jednostkach
samorzgdu terytorialnego wojewddztwa swietokrzyskiego — wyniki bada# empirycznych,
»Nieréwnosci spofeczne a wzrost gospodarczy” 2017/1(49), s. 336 i podana tam literatura.

3 P. Soltyk, Determinanty dziatania..., s. 39.
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dziatéw administracji rzagdowej i jednostek samorzadu terytorialnego.
W rezultacie ma ona stuzy¢ zwigkszeniu efektywnosci i skutecznos-
ci dziatania calej polskiej administracji publicznej™. Stusznie zauwa-
za powstajacg prawidlowosé Maria Jastrzebska: ,kontrola zarzadcza
zbiera i wykorzystuje informacje do oceny skutecznoéci organizacji
w kontekscie przyjetej przez nig strategii osiagania celow przed nig po-
stawionych”®.

Po jedenaste, ,,kontrola zarzadcza stanowi istotny element systemu za-
rzadzania jednostka, tj. wyznaczania celéw i zadan oraz monitorowania
stopnia ich realizacji, wykorzystujac w tym celu metody analizy ryzy-
ka, kontroling i wyniki audytu jakosci”**. W konsekwencji w doktrynie
sformutowano tezg, zgodnie z ktdra ,wprowadzenie kontroli zarzadczej
pozwala na skuteczniejsze zarzadzanie organizacja z perspektywy celow,
jakimi sg skutecznos¢, efektywno$¢ i terminowos$¢™®. Taki sposéb rozu-
mienia kontroli zarzadczej wymusza inne podejscie do procedur kon-
troli. Ma by¢ ona ,,pewna koncepcja wykorzystywana dla osiggniecia
zamierzonych rezultatéw poprzez wdrozenie systemu zarzadzania lub
systemem, ktory zbiera i wykorzystuje informacje do oceny skutecznosci
organizacji - w kontekscie przyjetych przez t¢ organizacje strategii”.

Po dwunaste, ,,uprawnienia i obowigzki, ktore skladaja sie na instytucje
kontroli zarzadczej nie zostaly doprecyzowane w ustawie o finansach
publicznych: kontrole zarzadcza zdefiniowano jako «ogét dziatan» wy-
réznionych ze wzgledu na swoj cel, bez ich wyliczenia i unormowania
jako kompetencji™’. Pozornie wydawaloby sie, Ze takie rozwigzanie nie
powinno mie¢ miejsca cho¢by z tego powodu, zZe prawo administracyj-
ne co do istoty cechuje precyzja i kompletnos¢ w zakresie wyznaczania

2 Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzgdcza. .., s. 16.

* M. Jastrzebska, Kontrola zarzgdcza czy budzet zadaniowy?, ,,Finanse Komunalne”
2015/11, s. 38 i podana tam literatura.

* M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzgdcza. . ., s. 87-88.

* P. Walczak, Kontrola zarzgdcza [w:] Finanse publiczne. Praktyka stosowania no-
wej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych, red. W. Lachiewicz, Warszawa
2010, s. 485; por. P. Soltyk, Determinanty dziatania..., s. 336 i podana tam literatura.

¥ M. Matysek, Projektowanie modelu. .., s. 39.

7 A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/5, s. 18.
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praw i obowiazkéow podmiotéw zobowigzanych do jego stosowania.
Takie podejscie ustawodawcy do kontroli zarzadczej, wymuszajace od
podmiotdw jg realizujgcych kreatywnosci, elastycznosci, innowacyjnos-
ci, a przede wszystkim zorientowania na osiggniecie oczekiwanych celow
i wynikdw, jest godne poparcia.

»Kontrole zarzagdcza mozna rozpatrywaé réwniez z innych punktéw
widzenia, na przyklad bioragc pod uwage obszary jej funkcjonowania
w kontekscie zasobow organizacji czy tez stosujac kryterium podmio-
towe. Wychodzac od zasobow organizacji, mozna stwierdzi¢, ze dla
jednostek sektora finanséw publicznych istotne sa zwlaszcza jej zasoby
strategiczne majace charakter niematerialny. Sg one podstawa do rozréz-
niania nastepujacych obszaréw kontroli: organizacja (kultura organiza-
cyjna), zasoby ludzkie, dzialalno$¢ operacyjna (zarzadzanie procesowe)
oraz funkcjonowanie systemow”.

Dla calosciowego przedstawienia zagadnien zwiazanych z normatyw-
nym ujeciem kontroli zarzadczej warta zainteresowania jest dokonana
przez Zbystawa Dobrowolskiego specyfikacja funkcji kontroli zarzad-
czej. Stosownie wiec autor oznacza nastepujace jej funkcje:

1) informacyjna, dzieki ujawnianiu poprzez odpowiednie procedury
stanu organizacji i sposobu realizacji zadan;

2) prewencyjna, przeciwdziatajacej powstaniu probleméw w zarza-
dzaniu poprzez wskazanie na bledy i aktywizowanie pracownikow
oraz kierownictwa organizacji do podejmowania dzialan w celu re-
dukgji ryzyka ponownego wystapienia bteddw;

3) edukacyjna, poprzez zidentyfikowanie probleméw w organizacji
i sposobow ich rozwigzania oraz nabywanie wiedzy, m.in. jak sie
ustrzec bledow w przysziosci;

4) integracyjna, poprzez zogniskowanie pracownikéw i kierownictwa
wokot okreslonych probleméw i kierunkowych propozyciji ich roz-
wigzania;

5) standaryzacyjna, poprzez tworzenie wytycznych okreslajacych spo-
sob dziatania®.

% D. Fleszer, Zarzgdzanie ryzykiem..., s. 103 i podana tam literatura.
¥ Z. Dobrowolski, Prolegomena..., s. 64-65.
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Dokonana egzegeza pojecia kontroli zarzadczej sklania do podkreslenia
unikatowego charakteru tej instytucji prawnej. Umieszczenie jej w regu-
lacjach ustawy o finansach publicznych nie powinno by¢ interpretowane
jako dazenie do wywarcia przez nig wptywu na sposéb funkcjonowa-
nia finanséw publicznych. Wrecz przeciwnie, polozenie akcentéw na
kwestie zwiazane z obszarem zarzadzania jednostka sektora finansow
publicznych dowodzi, jak wielkie nadzieje co do poprawy tej sfery dzia-
talnosci ma ustawodawca.

3. Cele kontroli zarzadczej

Celem kontroli zarzadczej jest — co wynika z brzmienia art. 68 ust. 2 u.f.p.
- zapewnienie w szczegolnosci:

1) zgodnosci dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami we-

wnetrznymi,

2) skutecznoéci i efektywnosci dziatania,

3) wiarygodno$ci sprawozdan,

4) ochrony zasobdw,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.

Przedstawiony zarys celow kontroli zarzadczej ,jednoznacznie $wiadczy
o odejsciu od charakterystycznego dotychczas wydatkowania $rodkéw
publicznych i dokonania reorientacji gospodarki finansowej w kierunku
zarzadzania budzetami oraz planami finansowymi jednostek organiza-
cyjnych sektora finanséw publicznych, optymalizujac tym samym reali-
zacje zalozonych uprzednio celow™.

0 T. Skica, J. Strojny, Orientacja projektowa jako systemowe wspieranie kontroli za-
rzgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2013/4, s. 51
i podana tam literatura.
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Tabela 1. Normatywne ujecie kontroli zarzadczej

Cel kontroli zarzadczej

Praktyczne rozwigzania

Zgodno$¢ dziatalnosci
z przepisami prawa
i procedurami

Kultura stosowania przepiséw funkcjonuje zbieznie
z kulturg osiagania rezultatow

Swiadomo$¢ norm i zachowan etycznych i ich
zastosowanie w praktyce

Skuteczno$é
i efektywno$¢ dzialania

Zarzadzanie strategiczne, przygotowanie strategii,
kaskadowanie celéw, przygotowanie miernikéw
(ryzyka, wydajnoéci, sukcesu, zmian), definicja
procesow, inicjatywy strategiczne, zarzadzanie
projektowe i procesowe

Wiarygodno$¢ Kontrole finansowe pod katem zgodno$ci ze strategia
sprawozdan i alokacji rodkdéw na cele strategiczne
Skuteczne wdrozenie budzetowania zadaniowego
Ochrona zasobow Ochrona zasob6éw o charakterze ludzkim, finansowym,
technicznym, organizacyjnym, intelektualnym
Ciagla analiza podatnosci zasobéw na ryzyko
Ochrona kompetencji zawodowych
Efektywnoéé Spojnoé¢é i jednorodnosé przeptywu informacji
i skuteczr}'osc przeplywu Informacja powinna mie¢ charakter nadzorczy
informacji i zarzadezy

Likwidacja barier komunikacyjnych poprzez
uproszczenie procedur

Redefinicja zaleznosci hierarchicznych - wzmocnienie
kanaléw komunikacji

Zarzadzanie ryzykiem

Wadrozenie strategii i opracowanie polityki
zarzadzania ryzykiem, ktéra powinna by¢ wbudowana
w wewnetrzne procedury

Zrédto: A. Sulikowska, Ocena stanu wdrozenia standardéw kontroli zarzqdczej w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” 2012/53, s. 129 i podana tam literatura.

Sposob, w jaki zostaly sformulowane cele kontroli zarzadczej — zdaniem
Zbystawa Dobrowolskiego — stuzy budowaniu zaufania, bedacego kapita-
tem unikatowym, umozliwiajagcym wspolprace, podejmowanie decyzji,
komunikacje i stanowigcym zrddlo trwalej przewagi konkurencyjnej*’.

41 Z. Dobrowolski, Prolegomena..., s. 71 i podana tam literatura.
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Szczegodlng role w tym zakresie autor przypisuje zapewnieniu wiary-
godnosci sprawozdan finansowych, budzetowych, pozatinansowych,
przedstawiajacych sposéb i zakres planowanych do realizacji lub zreali-
zowanych zadan. Tylko dysponowanie rzetelnymi informacjami utatwia
podejmowanie trafnych decyzji*2. O rzetelnoéci sprawozdan, ksiag ra-
chunkowych stanowig przepisy ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowo-
$ci®’. I tak m.in. zgodnie z art. 24 ust. 1 cyt. ustawy ksiegi rachunkowe
powinny by¢ prowadzone rzetelnie, bezbtednie, sprawdzalnie i biezaco.
Natomiast wedlug art. 22 ust. 1 dowody ksiegowe powinny by¢ rzetel-
ne, to jest zgodne z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczej,
ktora dokumentujg, kompletne, zawierajace co najmniej dane okreslone
w art. 21, oraz wolne od bledéw rachunkowych. Niedopuszczalne jest
dokonywanie w dowodach ksiegowych wymazywania i przerébek. Poza
tym zapewnienie wiarygodnos$ci sprawozdan nierozerwalnie zwigza-
ne jest z ochrong zasobow, przy czym w gre wchodzg nie tylko zasoby
finansowe, rzeczowe, ale takze zasoby ludzkie oraz warto$ci niemate-
rialne i prawne, do ktdrych generalnie zalicza si¢ nabyte przez jednost-
ke, zaliczane do aktywéw trwalych, prawa majatkowe nadajace sie do
gospodarczego wykorzystania, o przewidywanym okresie ekonomicznej
uzytecznosci diuzszym niz rok, przeznaczone do uzywania na potrzeby
jednostki, a w szczegdlnosci: autorskie prawa majatkowe, prawa pokrew-
ne, licencje, koncesje, prawa do wynalazkow, patentéw, znakéw towaro-
wych, wzoréw uzytkowych oraz zdobniczych, know-how*.

4. Kryteria oceny kontroli zarzagdczej

Znaczenie kontroli zarzadczej w zapewnieniu wlasciwego i oczekiwa-
nego dzialania jednostek sektora finanséw publicznych jest niezaprze-
czalne. ,,Stale rosngca konkurencyjnos¢, a takze coraz wieksze wzajemne
oddzialywanie na siebie sektoréw prywatnego oraz publicznego powo-
duja, iz potrzeby spoleczenstwa staja si¢ kluczowym wyznacznikiem
podejmowanych decyzji zarzadczych. Podazajac za przedsiebiorstwami

# Z. Dobrowolski, Prolegomena..., s. 71 i podana tam literatura.
# Dz.U. 22019 r. poz. 351 ze zm.
“ Z. Dobrowolski, Prolegomena..., s. 73.
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prywatnymi, réwniez jednostki publiczne powinny sktania¢ si¢ do po-
tozenia wigkszego nacisku na skutecznos¢, efektywnos¢ oraz gospo-
darnos¢ swoich dziala™®. Zrealizowania tych wypadkowych oczekuje
ustawodawca, czego dal wyraz w tresci art. 272 ust. 2 u.f.p. Wynika z niej,
ze ocena kontroli zarzadczej dotyczy w szczegdlnosci adekwatno$ci, sku-
tecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rza-

dowej lub jednostce.

Na gruncie ustawy o finansach publicznych nie podjeto wyjasnienia isto-
ty i zakresu zastosowanych na oznaczenie kryterium kontroli zarzadczej
termindéw. Co ciekawe, ,nie wystepuje ono rowniez w innych, uzupelnia-
jacych, aktach prawnych. Przyczyna takiego stanu prawnego jest pewnie
zalozenie poczynione przez ustawodawce, zgodnie z ktérym pojecia te sa
powszechnie znane i ich interpretacja nie bedzie stanowi¢ problemu™®.
Wydaje si¢ jednak, ze przyjecie zalozenia o takiej tresci jest bledne, nie-
zbedne staje si¢ ustalenie wigzgcego sposobu ich rozumienia. Bez tego
nie bedzie mozliwe dokonanie oceny efektéw dziatan podejmowanych
w ramach kontroli zarzadcze;.

4.1. Adekwatnos¢ kontroli zarzadczej

Istotny problem pojawia si¢ juz przy wyznaczaniu sposobu rozumienia
kryterium ,,adekwatnosci kontroli zarzadczej”.

Nie ulega watpliwosci, ze co do zakresu przedmiotowego ,,jest to po-
jecie niejednoznaczne™. ,,Z punktu widzenia prakseologii - i zapewne

# A. Skoczylas, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych - in-
nowacja czy komplikacja?, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne
problemy ustug” 2012/93, s. 283 i podana tam literatura.

6 B. Ziebicki, Ocena efektywnosci organizacyjnej w kontekscie kontroli zarzgdczej
w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:] Podstawowe zagadnienia kontroli zarzgd-
czej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, red. M. Cwiklicki, Krakéw 2015,
s. 263.

¥ W filozofii adekwatno$¢ to cecha poznania. W logice i metodologii nauk to: ade-
kwatno$¢ definicji — prawdziwos$¢ definicji jako zdania w jezyku, w jakim jest ona sfor-
mulowana; adekwatno$¢ twierdzenia — przystawalno$é¢ tresci zawartych w orzeczniku
do wszystkich obiektéw, ktorych nazwa wystepuje w podmiocie; adekwatno$¢ podziatu
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