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PRAWNE UWARUNKOWANIA KONTROLI ZARZADCZEJ
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Nowa ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku' wpro-
wadza do rzeczywistosci finanséw publicznych pojecie ,.kontroli zarzadczej”,
zastepujac tym samym dotychczasowa ,kontrole finansowa”. Jest to wyraz
zmian, jakie zachodza w owym sektorze nie tylko w wyniku obowiazku dosto-
sowania uregulowan prawnych Polski do Unii Europejskiej, ale przede wszyst-
kim w postrzeganiu funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych.

Kontrola zarzadcza funkcjonuje od 1 stycznia 2010 roku w catym sektorze
finanso6w publicznych, a w zwigzku z tym rowniez w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Interpretacja tresci regulacji prawnych normujgcych kontrole
zarzadcza stanowi nie lada wyzwanie przede wszystkim dla tych podmiotow.

Celem niniejszego artykutu jest proba przedstawienia ,,dysfunkcyjnosci”
przepisow dotyczacych kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, jak réwniez wyjasnienia trudnosci interpretacyjnych w zastosowaniu
owych regulacji przez te podmioty.

1. Geneza pojecia kontroli zarzadczej

Koncepcja kontroli zarzadczej znacznie wykracza poza potoczne rozumie-
nie kontroli’. Pojecie ,kontrola” w sektorze finanséw publicznych przeszto
w ostatnich latach znamienng ewolucje. Coraz czegséciej kontrola definiowana
jest jako zespoét dziatan, ktorych celem jest regulowanie i korygowanie czynno-
$ci i procesow w celu osiggania okreslonych rezultatow’. Pojecie kontroli za-

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).

% Ministerstwo Finanséw — Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych — Kontrola
zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie, Warszawa
luty 2012, s. 21.

3 E. Kowalczyk, Kontrola zarzqdcza w jednostce finanséw publicznych, Wroctaw 2010, s. 10.
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rzadczej stanowi przyktad ,,wspotczesnej” kontroli, nie jest nastawiona wylacz-
nie na poréwnywanie stanu zalozonego ze stanem faktycznym, a tym samym na
ujawnianie nieprawidtowosci i1 nieprzestrzegania przepisoOw prawa. Ten rodzaj
kontroli ma przede wszystkim doprowadzi¢ do osiagnigcia zatozonych celow
i wykazania rezultatow.

Poprzednia ustawa o finansach publicznych postugiwata si¢ pojeciem ,,kon-
troli finansowej”, ktéra zazwyczaj utozsamiana byta przede wszystkim z aspek-
tem finansowo-rozliczeniowym dziatalnos$ci danej jednostki, co nie do konca
wynika z tresci art. 47 ust. 2 pkt 2 okreslajacego zakres tej kontroli*:

2. Kontrola finansowa obejmuje:

1) przeprowadzanie wstgpnej oceny celowos$ci zaciggania zobowigzan fi-
nansowych i dokonywania wydatkdw;

2) badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakre-
sie dotyczacym procesOw pobierania i gromadzenia $rodkoéw publicznych, za-
ciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkéw ze $rodkoéw pu-
blicznych, udzielania zamoéwien publicznych oraz zwrotu $§rodkoéw publicznych;

3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotycza-
cych procesow, o ktorych mowa w pkt 2.

Dokonujac analizy tresci niniejszego artykutu, kontrola finansowa, poza
kwestiami stricte finansowymi, obejmowata rowniez inne aspekty, jak chociazby
przeprowadzenie wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych
i dokonywania wydatkéw. Nowa ustawa® w art. 68 definiuje kontrolg zarzadcza
jako ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadah w
sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Natomiast celem
kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci:

1) zgodno$ci dziatalnos$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,
2) skutecznosci i1 efektywnosci dziatania,

3) wiarygodnosci sprawozdan,

4) ochrony zasobow,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

6) efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.

Ustawodawca, decydujac si¢ na zastgpienie pojecia ,,kontrola finansowa”
pojeciem ,kontrola zarzadcza”, chciat podkresli¢ jej znacznie szerszy zakres
dzialania oraz bezposrednie powigzanie z realizacja celow i1 zadan jednostki, nie
eliminujac tym samym tresci zagadnien kontroli finansowej z praktyki funkcjo-
nowania podmiotow ustawy o finansach publicznych.

Wprowadzenie do prawa finanséw publicznych pojecia ,,kontrola zarzad-
cza” — obcego polskiej kulturze prawno-administracyjnej — wywotuje przy tym
dysonans poznawczy zarowno u teoretykow, jak i praktykow administracji pu-

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104).
3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).
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blicznej6. Nie do konca mozna przyja¢ motywacj¢ uzasadniajacg uzycie przez
ustawodawce zupelnie nowego pojecia, o ile miato to postuzy¢ wyraznemu za-
znaczeniu szerszego odziatywania tego rodzaju kontroli anizeli poprzednio
funkcjonujacej ,,kontroli finansowej”. Uzycie w nazwie stowa , kontrola” réwniez
budzi watpliwosci co do interpretacji nowego pojecia. Podstawe do wprowadzenia
zmian w sferze finansow publicznych stanowity wymogi Unii Europejskiej zawar-
te w wydanej przez Komisj¢ Europejska koncepcji kontroli wewnetrznej zwanej
Public Internal Financial Control — PIFC (publiczna wewngtrzna kontrola finan-
sowa), ktora od 1 stycznia 2002 roku, po znowelizowaniu 6wczesnej ustawy
o finansach publicznych, weszta w zycie w Polsce. Koncepcja ta swoj funda-
ment ideowy znajduje w opracowanym w 1992 roku przez The Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO I) modelu kon-
troli wewngetrznej (ang. internal control) oraz opracowanych na jego podstawie
przez The International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)
wskazowkach do standardéw kontroli wewnetrznej, uwzgledniajacych w szerszy
sposdb specyfike sektora publicznego. Zwazywszy na fakt, iz kontrola we-
wngtrzna wedlug powyzszych standardow oznacza proces zarzadzania catoscig
organizacji, majgc w pami¢ci koniecznos¢ wykonywania misji przez jednostke
i reakcje na wszystkie rodzaje ryzyka, jak rowniez fakt, ze treSciowo pojecie to
jest bardzo zblizone do kontroli zarzadczej oraz ze tozsamos¢ tych pojec¢ uznana
zostata w Glosariuszu terminow dotyczqcych kontroli i audytu w administracji
publicznej wydanym przez NIK, KPRS, MF oraz MSWiA7, trudno jest dostrzec
racjonale uzasadnienie dla zr6znicowania tych poje¢ i uzycia zupetnie nowego
pojecia ,kontrola zarzadcza”. Jak wskazuja wyniki przeprowadzanych przez
Ministerstwo Finansow ankiet, wlasnie to zréznicowanie w uzywanej termino-
logii jest przyczyng wielu niejasno$ci w stosowaniu w praktyce przepisow kon-
troli zarzadczej przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Ministerstwo Finanséw wraz z ustawodawcg uzasadniajg fakt przyjecia na-
zZwy ,.kontrola zarzadcza” ryzykiem mylenia nazw instytucji z dziatalno$ciag ko-
morek wewnetrznej kontroli instytucjonalnej urzedow, nazwanych tradycyjnie
w Polsce kontrola wewnetrzna, jak roéwniez podkreslenie zwiazku kontroli za-
rzadczej z zarzadzaniem jednostkami w administracji publicznej, nieogranicza-
jacym si¢ wytacznie do kontrolowania poszczegolnych aspektow dziatalnosci®.

® A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Najwyzsza Izba
Kontroli. Kontrola panstwowa”, dwumiesi¢cznik, R. 56, nr 5(340), Warszawa, wrzesien—
pazdziernik 2011, s. 13.

" NIK — Departament Strategii Kontrolnej, Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audy-
tu w administracji publicznej, wydanie pierwsze, lipiec 2005, s. 34.

¥ Wiecej na ten temat w: Ministerstwo Finansow — Departament Audytu Sektora Finansow
Publicznych — Kontrola zarzqdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne
i otoczenie, Warszawa, luty 2012, s. 21-22.
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Istnienie ,,kontroli zarzadczej” w jezyku prawnym tlumaczy¢é mozna m.in. po-
trzebg zaakceptowania funkcjonalnego, czyli kierowniczego charakteru tej kon-
troli’. Fakt ten znajduje odzwierciedlenie w tredci art. 69 ust. 1 stanowigcego, iz
zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli za-
rzadczej nalezy do obowigzkéw 0sob petnigcych kierownicze funkcje w jedno-
stce. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego beda to odpowiednioloz

1) wojt, burmistrz lub prezydent miasta,

2) przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego: starosta
w samorzadzie powiatowym oraz marszatek wojewodztwa w samorzadzie wo-
jewodzkim.

2. Istota kontroli zarzadczej

Przeprowadzona reforma finansow publicznych i wprowadzenie kontroli
zarzadczej wpisuje si¢ w szerszy nurt zmian w administracji: przechodzenia od
,kultury stosowania prawa” do ,kultury osiggania rezultatow”''. Kontrola za-
rzadcza opiera si¢ na zasadzie rozliczalnosci (ang. accountability), obejmujacej
nie tylko wymiar finansowy, ale rozumianej jako ,rozliczenie si¢” z cato$ci
prowadzonej dziatalno$ci. Osoba kierujaca jednostka musi przyja¢ postawe me-
nedzera nastawionego na osigganie zatozonych celow i zadan w sposdb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Stanowi to gtowny cel kontroli
zarzadczej, a osiggane powinno by¢ poprzez ciggly proces monitorowania, udo-
skonalania oraz rzetelnego i realnego zaangazowania catej jednostki w ten pro-
ces. Zmiana podejscia do kwestii funkcjonowania podmiotéw znajdujacych si¢
w sferze finanséw publicznych oraz funkcji osoby kierujacej tymi podmiotami
ma swoje zrodlo w réznych koncepcjach rozwoju zarzadzania publicznego. Pierw-
szg znaczacy ideg bylo nowe zarzadzanie publiczne — New Public Management
(NPM) — przesunigto nacisk z tradycyjnej administracji publicznej na zarzadzanie
publiczne. Kluczowe elementy tej idei obejmujg rézne formy decentralizacji za-
rzadzania w ramach ustug publicznych (np. tworzenie autonomicznych agencji,
decentralizacja budzetow oraz kontroli finansowej), zwigkszenie wykorzystania
rynkow i konkurencji w zakresie §wiadczenia ustug publicznych oraz coraz wigk-
szy nacisk na wydajnos¢, wyniki i orientacje na klienta'?. Poczatkowo byta okre-

°E. Kowalczyk, op. cit., s. 13.

19 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240)

A, Szpor, op. cit., s. 13.

12 G.A. Larbi, The New Public Management Approach and Crisis States, Geneva 1999,
ttp://www.unrisd.org/80256B3C005BCCF9/(search)/5F280B19C6125F4380256B6600448FDB?0
pendocument&highlight=2,npm&fromsearch=yes&query=NPM
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slana jako przedsigbiorcze zarzadzanie instytucjami publicznymi, przeciwsta-
wiane zbiurokratyzowanemu zarzadzaniu opartemu na hierarchicznej strukturze
organéw wiadzy oraz ich funkcjonalnej specjalizacji, adaptowanie metod i tech-
nik zarzadzania z sektora prywatnego. Nastapito przesuni¢cie akcentu w zarzg-
dzaniu sektorem publicznym na konkurencyjnos$¢ i orientacje, na wyniki, za-
miast ogniskowania sie na $rodkach publicznych". Nie do konca sprawdzity sie
zatozenia NPM, pojawialy si¢ nowe koncepcje, takie jak tad organizacyjny —
Governance, okreslany jako zdolnos¢ rzadu do efektywnego, wydajnego (tj.
oszczgdnego) 1 rozliczalnego procesu zarzadzania politykami publicznymi, ktory
jest otwarty na partycypacj¢ obywateli i zmierza do wzmocnienia systemu de-
mokratycznego. Najnowsza koncepcja nazwana zostata dobrym zarzadzaniem —
Good Governance, sktadajg si¢ na nig takie elementy, jak: transparentnos¢ dzia-
fan instytucji rzagdowych, otwarto$¢ administracji, partycypacja, rozliczalnosc,
efektywnos¢ prowadzenia polityk publicznych, koherencja'®.

Celem kontroli zarzadczej jest state usprawnianie zarzadzania, ktérego kon-
sekwencja ma by¢ zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci dziatania poszcze-
gblnych jednostek sektora finansow publicznych, dziatlow administracji rzado-
wej i jednostek samorzadu terytorialnego .

Tabela 1. Cele kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST)

Cele kontroli zarzadczej Charakterystyka
1 2
Celem kontroli jest zapewnienie zgodnosci podejmowanych
1) zgodnos¢ dziatalnosci przez JST dziatan z przepisami prawa i wewngtrznymi regulacja-
z przepisami prawa oraz | mi dot. zardbwno kwestii finansowych, jak i okolofinansowych.
procedurami wewnetrz- Przedmiotem sprawdzenia powinna by¢ zgodno$¢ postgpowania
nymi urzgdnikow w stosunku do zasad okreslonych w kazdym z we-

wnetrznych regulaminéw, instrukcji, procedur itp.

Kontrola powinna zapewni¢, ze wydatki JST sa dokonywane
w sposob oszczedny i celowy przy zachowaniu zasad:

a) uzyskiwania najlepszych efektow,

b) optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych do realizacji
zatozonych celow.

2) skutecznos¢ i efektywnos¢
dziatan

3 Wiecej na ten temat w: J. Filipiuk, New Public Management — nowa filozofia zarzqdzania
sektorem publicznym, Katedra Teorii Ekonomii Uniwersytetu M. Kopernika w Toruniu
http://www.aglomeracja.holdikom.com.pl/LinkClick.aspx?fileticket=DpphbwsNErQ%3D&tabid=354,

4 Wiecej na ten temat w: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Koncepcja Good Governan-
ce —refleksje do dyskusji, Warszawa 2008.

!5 Ministerstwo Finanséw — Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych — Kontrola
zarzgdcza w sektorze finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie, Warszawa,
Iuty 2012, s. 16.
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1 2

Przedmiotem sprawdzenia sa wszystkie sporzadzone przez JST
3) wiarygodno$¢ sprawozdan | i jednostki jej podlegte sprawozdania, zarowno sprawozdania
finansowe, jak i budzetowe.

Przedmiotem kontroli jest wprowadzenie wewnetrznych procedur
gospodarowania mieniem JST, w tym zasad inwentaryzacji zasobow.

4) ochrona zasoboéw

Oznacza dziatanie majace na celu nastawienie pracy jednostki na
zadowolenie petenta. Kierownicy JST w tym celu wprowadzaja
kodeksy etyczne pracownikow samorzadowych, daza do uzyska-
nia certyfikatow jakosci wedtug norm ISO.

5) przestrzeganie i promo-
wanie zasad etycznego
postepowania

6) efektywnos$¢ i skuteczno$¢ | Kontrola powinna zapewnia¢ doskonalenie systemu przeptywu infor-

przeptywu informacji macji w jednostce i dazy¢ do eliminowania zaktocen tego procesu.
Oznacza dazenie do minimalizacji ryzyk w funkcjonowaniu jed-
7) zarzadzanie ryzykiem nostki. Element laczacy kontrol¢ zarzadcza z audytem wewnetrz-
nym.

Zrodto: opracowanie na podstawie: M. Rydzewska-Wiodarczyk, Odpowiedzialnosé¢ kierownika
Jednostki samorzqdu terytorialnego za funkcjonowanie kontroli zarzqdczej*®.

' “\ [ -
I poziom — w poszczegdlnych jednostkach
I poziom — w poszczegdInych jednost- organizacyjnych samorzadu
| kach — odpowiedzialno$¢ ponosi === (np. urzedzie gminy, miasta, starostwa
minister jako kierownik placowki powiatowego lub urzedzie marszatkow-
skim)
\, J \ /
4 N\ { ™
I poziorp W d;iele. admiynistracj i, 11 poziom — w jednostkach samorzadu
L TziqdoweJ. odpow1ed;1alnosc ponosi — terytorialnego (np. samorzadowych
minister klemjﬁcy dzwlem administra- zakladach budzetowych)
cji rzadowej
\ y \ J

Rysunek 1. Dwa poziomy funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej

Zréddto: opracowanie whasne na podstawie: Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grud-
nia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz.
MF nr 15, poz. 84)"7.

16 M. Rydzewska-Wtodarczyk, Odpowiedzialno$é kierownika jednostki samorzqdu teryto-
rialnego za funkcjonowanie kontroli zarzqdczej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.
Finanse, rynki, ubezpieczenia” 2011, 42, s. 153.

17 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kon-
troli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84), s. 3.
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Cele kontroli zarzadczej mozna rowniez przedstawi¢ w skali makro — chodzi
o zwigkszenie przejrzystosci finanséw publicznych i o racjonalizacje wydatkoéw
publicznych, oraz w skali mikro — gdzie celem bezposrednim jest bardziej swia-
dome zarzadzanie publiczne, zorientowane na wymierne i prawdopodobne rezul-
taty jako srodek do osiggnigcia bardziej ogolnie sformutowanego celu ustawo-
wego ',

Standardy kontroli zarzadczej okre$laja dwa poziomy jej funkcjonowa-
nia. Podstawowym poziomem funkcjonowania w catym sektorze finansow
publicznych jest jednostka tego sektora. Stanowi to I poziom kontroli za-
rzadczej; odpowiedzialny za nig jest kierownik tej jednostki. W ramach ad-
ministracji rzadowej i samorzadowej na poziomie jej dzialdow funkcjonuje
II poziom kontroli zarzadczej, za ktoéry odpowiada, odpowiednio, minister
kierujacy dzialem administracji rzagdowej albo wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta, marszatek wojewodztwa w stosunku do jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Ustawa nie przewiduje szczegolnych kompetencji odpowiednio dla wojtow
(burmistrzéw, prezydentdow miast), starostow 1 marszalkow wojewodztw —
w stosunku do jednostek im podlegtych i nadzorowanych przez nich — z tytulu
odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce samorzg-
du terytorialnego. Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej zadania te powin-
ny by¢ realizowane w ramach i na podstawie kompetencji przyznanych tym oso-
bom kierujacym w przepisach odrebnych. Na drugim poziomie kontroli zarzad-
czej beda to odpowiednio przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, powiato-
wym lub wojewodzkim oraz przepisy zawarte w innych ustawach, a regulujace
kompetencje nadzorcze lub kierownicze w jednostkach podlegtych. Pojecia od-
powiedzialnos$ci za funkcjonowanie kontroli zarzadczej nie nalezy myli¢
z pojeciem obowigzku zwigzanego z jej funkcjonowaniem, ktéry ciazy na
wszystkich pracownikach jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Regulacje kontroli zarzadczej

Tre$¢ nowej ustawy nie precyzuje, jak kontrola zarzadcza powinna by¢ zor-
ganizowana. Regulacje prawne dotyczace kontroli zarzadczej, poza przepisami
ustawy, zawarte sg w:

— Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 29 wrze$nia 2010 r. w sprawie
planu dziatalno$ci i1 sprawozdania z jego wykonania (DzU nr 187,
poz. 1254);

18 A. Szpor, op.cit., s. 17-18.
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— Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej (DzU nr 238, poz. 1581);

— Komunikacie nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r w sprawie
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF
nr 15, poz. 84);

— Komunikacie nr 3 Ministra Finanso6w z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie
szczegdtowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla
jednostek sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF nr 2, poz. 11);

— Komunikacie nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie
szczegdtowych wytycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie pla-
nowania i zarzadzania ryzykiem (Dz.Urz. MF 2012.56)

Regulacje te oparte sg na dotychczas obowigzujacych celach i standardach
kontroli finansowej. W publikacjach Ministerstwa Finansow dotyczacych zagad-
nien kontroli zarzadczej podkreslany jest fakt, iz nowe przepisy nie odrzucaja do-
tychczasowych procedur zwigzanych z kontrolg finansowa, instytucjonalng czy
wewnetrzna. Przeciwnie, postrzeganie kontroli zarzadczej jako zupelnie nowe;j,
nieznanej dotad formy zarzadzania w administracji publicznej jest bledem. Ele-
menty tworzace kontrole zarzadcza sktadajg si¢ na system zarzadzania, ktory do-
tychczas powinien funkcjonowa¢ w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego.
Kluczowym dziataniem, jakie powinno by¢ podjete przez osoby odpowiedzialne
za kontrole zarzadcza w tych jednostkach, jest rzetelne zrewidowanie obecnych
regulacji wewnetrznych i uzupehienie ich o brakujace elementy kontroli zarzad-
czej. Nowym zagadnieniem, wczesniej niemajacym postaci sformalizowanej, jest
jedynie pojecie zarzadzania ryzykiem, poza tym funkcjonowanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego powinno odbywac¢ si¢ w oparciu o istniejace juz konstrukcje.

Nalezy zaznaczy¢, ze tres¢ powyzszych komunikatow nie stanowi przepi-
soOw prawa powszechnie obowigzujacego. Jest to przyktad tzw. prawa miekkiego
(ang. soft law), niemajacego mocy wiazacej, ale w sposdb znaczacy i rzeczywi-
sty wptywajacego na ksztalt uregulowan danej dziedziny. Komunikaty zawierajg
zalecenia, wytyczne Ministra Finansow, maja okresla¢ podstawowe wymagania
odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej. Stanowig zbior wskazowek, ktore osoby
odpowiedzialne powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia sys-
temoéw kontroli zarzadczej w swoich jednostkach'®. Standardy kontroli zarzad-
czej majg za zadanie zaprezentowanie spojnego i jednolitego modelu tej kontro-
li, przy uwzglednieniu specyfiki i warunkéw danego podmiotu, w tym przypad-
ku jednostki samorzadu terytorialnego. Na podobnej zasadzie funkcjonuja wy-
tyczne w zakresie samooceny kontroli zarzadczej, majace by¢ elementem
wspomagajacym, umozliwiajgcym dokonanie rzetelnej oceny stanu kontroli
zarzadczej poprzez samooceng.

! Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kon-
troli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84), s. 2.
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Sformalizowanym przejawem kontroli zarzadczej, zawartym w rozporza-
dzeniach Ministra Finanséw, nieistniejacym w rzeczywistosci poprzednio obo-
wigzujacej ustawy, sa trzy dokumenty wymienione w art. 70 nowej ustawy:

1) roczny plan dziatalnosci,
2) sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci,
3) o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej.

Plan dziatalno$ci zawiera w szczegolnosci okreslenie celow w ramach po-
szczegdlnych zadan budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan stuzacych
osiggnigciu celéw oraz mierniki okres$lajace stopien realizacji celu i ich plano-
wane wartoéci’’. Sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci, jak rowniez
o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej zawiera bardzo istotne elementy, ja-
kimi sg mierniki wykonania zatozonych celow i zadan natozonych na jednostkg.

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego ma mie¢ wymiar mierzal-
ny, nie tylko w sferze finansowej, ale w catej prowadzonej dziatalno$ci. Stan-
dardy okreslajg system wyznaczania celow i zadan jako najistotniejszy element
kontroli zarzadczej. Ten element kontroli zarzadczej moze stwarzac¢ szczego6lne
trudnosci jednostkom samorzadu terytorialnego. Zwigzane jest to bezposrednio
z faktem, Ze statutowe cele i zadania tych jednostek sg ustawowo sprecyzowane
i nie pozostawiajg ,,luzu” interpretacyjnego, natomiast kontrola zarzadcza zakta-
da ustalenie celow i zadan wraz z miernikami w perspektywie rocznej. Praktyka
zarzadzania w administracji publicznej wskazuje, ze kierownicy jednostek rzad-
ko w sposob sformalizowany i komunikatywny wyznaczaja cele i zadania
w jednostce oraz prowadza systematyczng oceng ich wykonania. Jest to warunek
konieczny i niezbedny dla wlasciwego zarzadzania jednostka, a w konsekwencji
efektywnego wykorzystania §rodkéw publicznych®'. Uzyskaniu zatozonych ce-
low 1 zadan ma stuzy¢ sporzadzenie planu dzialalnosci, ztozenie sprawozdania
z wykonania tego planu i o§wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej, zawierajace
potwierdzenie osiagniecia celow i1 zadan, w sposéb zgodny z prawem, efektyw-
ny, oszczedny i terminowy. Istota funkcjonowania instytucji o$wiadczenia nie
jest jedynie sporzadzenie tego dokumentu, ale przede wszystkim systematyczne
dokonywanie oceny stanu kontroli zarzadczej oraz stale jej usprawnianie. Ce-
lem, jakim kierowat si¢ ustawodawca, wprowadzajac t¢ instytucje, byto zache-
canie ministrow oraz kierownikow jednostek do zainicjowania procesu regular-
nej oceny stanu kontroli zarzadczej i prowadzenie jej w sposob nieco mniej intu-
icyjny czy niesformalizowany™.

20 Art. 70 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (DzU nr 157, poz.
1240).

2! Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegotowych wy-
tycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz.Urz.
MF 2012.56).

22 p. Walentynowicz, Wprowadzenie systemu kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych, Warszawa 2011, s. 18.
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Coroczny obowigzek ztozenia tych trzech dokumentow jest ustawowo na-
tozony obligatoryjnie tylko na jednostki administracji rzadowej, natomiast jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga fakultatywnie korzysta¢ z takiej mozliwo-
sci. Zwazywszy na fakt, ze dokumenty te w swej tresci majg potwierdzi¢ stan
kontroli zarzadczej w danym podmiocie, a do ich sporzadzenia niezbegdne jest
monitorowanie w sposob ciggly oraz dokonywanie chociazby raz w roku samoo-
ceny kontroli zarzadczej — zawierajacej wszystkie elementy standardow — war-
tos¢ tych dokumentdw, szczegolnie w poczatkowych latach ,,wdrazania” kon-
troli zarzadczej, wydaje si¢ nicoceniona dla poprawnosci jej wykonywania.
Fakt, Zze jednostki samorzadu terytorialnego nie sg zobowigzane do sporzadza-
nia wymienionych dokumentdéw, miat stanowi¢ przejaw zamierzonej ,,swobo-
dy” ze strony ustawodawcy w doborze najlepszych instrumentow stuzacych
procesowi kontroli zarzadczej dla tych podmiotow. Jest to obszar do wykaza-
nia si¢ kreatywnoS$cig przez osoby kierujace jednostkami samorzadu teryto-
rialnego w tworzeniu wlasnych, unikatowych rozwigzan, przy czym warto sko-
rzysta¢ z juz opracowanych form dla jednostek administracji rzgdowej. Mini-
sterstwo Finansow zaleca ztozenie stosownego oSwiadczenia o stanie kontroli
zarzadcze] przez jednostki samorzadu terytorialnego, jako dokumentu po-
twierdzajacego stan kontroli zarzadczej w tych podmiotach. Dane zawarte
w takim os$wiadczeniu pochodzg z prowadzonego monitoringu zatozonych
celow 1 zadan, samooceny, systemu zarzadzania ryzykiem oraz z wewngtrz-
nych i zewnetrznych kontroli i audytéw przeprowadzanych w tych jednost-
kach. Nie wymaga to wiec budowania calego systemu od podstaw, bazuje na
juz funkcjonujacych instrumentach, nie jest rowniez ograniczone forma za-
wartg w rozporzadzeniu Ministra Finansow.

Uniwersalno$¢ przepisOw normujacych kontrole zarzadcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego powinna by¢ postrzegana w kategoriach szansy wy-
pracowania adekwatnego i najbardziej efektywnego ,,systemu” kontroli zarzad-
czej. Niestety, nie znajduje to odzwierciedlenia w rzeczywisto$ci, co dosadnie
obrazuja wyniki skierowanej przez Ministerstwo Finanséw do kierownikow
2809 jednostek samorzadu terytorialnego ankiety dotyczacej kontroli zarzadczej
1 audytu wewnetrznego.

Analiza wynikéw tej ankiety” obnaza szereg niedoskonatosci systemu kon-
troli zarzadczej funkcjonujacej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Pomi-
mo bardzo wysokiego, bo az ponad 90% wskaznika znajomosci i zrozumienia
przepisow prawa dotyczacych kontroli zarzadczej, zdecydowana wigkszos$¢ re-
spondentéw deklarowata, iz to wlasnie tre$¢ tych przepisow stanowi dla nich

» Ministerstwo Finansoéw, Departament Audytu Sektora Finanséow Publicznych — Analiza
wynikow badania ankietowego przeprowadzonego w jst z zakresu wybranych zagadnien kontroli
zarzqdczej, maj 2012.
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najpowazniejsze zrédlo ograniczen i problemow. Wskazywano na zbyt skompliko-

wane i1 zarazem ogoélne regulacje, a takze brak szczegélowych wytycznych, wzoréw

dokumentéw oraz materiatdw metodologicznych dotyczacych kontroli zarzadczej,

z wyszczeg6lnieniem zarzadzania ryzykiem jako nowego elementu. Zarzucano row-

niez brak dostosowania obowiazujacych przepisow do specyfiki matych jednostek

samorzadu terytorialnego oraz brak jednolitej wyktadni dla pojecia kontroli zarzad-
czej stosowanej przez instytucje kontrolujace, takie jak RIO czy NIK.

Tres$¢ zarzutow formutowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
niestety, pokazuje brak zrozumienia ws$rdd kierujacych tymi podmiotami idei
kontroli zarzadczej. Deklarowana znajomo$¢ przepisow prawa dotyczacych tej
materii to zbyt mato, aby kontrola zarzadcza mogta funkcjonowac¢ tak, jak zosta-
to to zamierzone przez ustawodawce. Wyraznie rysuje si¢ brak nalezytego po-
dejscia, ktore jak sie wydaje, bierze si¢ z braku §wiadomosci wsrdd kierujacych
jednostkami samorzadu terytorialnego, na czym tak naprawde polega i opiera si¢
kontrola zarzadcza. Zamierzeniem ustawodawcy byto stworzenie jedynie ,,0g61-
nego zarysu” kontroli zarzadczej, co mialo udoskonali¢ zarzadzanie jednostka,
zagwarantowa¢ mozliwo$¢ indywidualnego podejscia do tego procesu, wypra-
cowania wlasnych rozwigzan. Niestety, zostalo to odebrane niewtasciwie, wyka-
zane jako zasadnicza wada, a nie zaleta tego systemu.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie dostrzegaja specyfiki ,,rezimu
prawnego” kontroli zarzadczej, ktory to definiowany jest jako zespot wyodrgb-
nionych norm majacych zastosowanie do okreslonej kategorii osob, rzeczy badz
sytuacji zdefiniowanych w prawie pozytywnym. Cechy ,,rezimu prawnego” kon-
troli zarzadczej mozna dostrzec w>*:

— ustanowieniu przez ustawodawce jedynie ogolnych ram, przy jednoczesnym
wymogu doprecyzowania regut przez samoregulacje¢ na poziomie danej jed-
nostki;

— zaleceniu przez Ministra Finansow wiaczenia w proces ksztattowania kon-
troli zarzadczej wszystkich podmiotéw zainteresowanych prawidtowym
funkcjonowaniem kontroli zarzadczej (przyktad samooceny);

— elastycznos$ci 1 zmiennosci systemu kontroli zarzadczej, wymuszajacej Swia-
dome planowanie i przemys$lang sprawozdawczo$¢.

Przy zrozumieniu kontroli zarzadczej jako rezimu prawnego przez kieruja-
cych jednostkami samorzadu terytorialnego postulaty o stworzenie odrgbnej
ustawy o kontroli zarzadczej, a takze jednolitych wzorow i sposobow postepo-
wania przy ,,wdrazaniu” systemu na wszystkich trzech poziomach samorzadu
bytyby bezzasadne.

Wymagana jest gteboka zmiana przede wszystkim w sposobie postrzegania
jednostek samorzadu terytorialnego. W takim podej$ciu nie wystarczy przepro-

2% A. Szpor, op. cit., s. 22-23.
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wadzenie procesu deregulacji; osoby kierujace jednostkami nie zaczng by¢ me-
nedzerami tylko dlatego, ze takie jest zamierzenie nowej ustawy. W dziatalnos$ci
samorzadow istnieje silnie zakorzeniona zasada legalnosci. Dziatalno$¢ prowa-
dzona przez te podmioty przez dtugi czas kontrolowana byla przede wszystkim
pod wzgledem zgodno$ci z przepisami prawa oraz zasadami gospodarki finan-
sowej. Nowe regulacje wymagaja podejscia kompleksowego, sprawnego zarza-
dzania na wszystkich poziomach jej funkcjonowania.

Kontrola zarzadcza ma za zadanie stworzy¢ menedzerski model zarzadzania
jednostkami samorzadu terytorialnego. Poprzez brak formulowania uniwersal-
nych zasad dla wszystkich szczebli samorzadu umozliwia dostosowanie standar-
dow kontroli do konkretnych potrzeb i1 wielkosci danej jednostki. Poprzez fakt,
ze zasady kontroli zarzadczej oparte sg na zasadach poprzednio funkcjonujacych
kontroli, osoby kierujgce tymi jednostkami nie muszg tworzy¢ i uczy¢ si¢ funk-
cjonowania w zupetnie nowej rzeczywistosci. Kontrola zarzadcza zaktada, ze
wigkszo$¢ sformutowanych zasad jest juz stosowana w tych jednostkach, nie ma
jedynie postaci sformalizowanej, co roOwniez nie jest we wszystkich przypadkach
zalecane 1 wymagane. W zalozeniu dziatania zwigzane z kontrolg zarzadcza nie
majg by¢ zdeterminowane tworzeniem nowych struktur, zatrudnianiem nowych
pracownikow oraz tworzeniem procedur niezwigzanych z dziatalno$cig danej
jednostki. W tym miejscu nalezy jednak wykaza¢ doz¢ zrozumienia dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktorym podczas kontroli takich instytucji, jak
NIK czy RIO stawiano zarzut braku bezposredniego wdrazania standardow™, tak
jakby stanowity one przepisy prawa powszechnie obowiazujacego. Panujacy
dysonans pojeciowy wsrdd instytucji panstwowych majacych stosowaé oraz
egzekwowac zasady kontroli zarzadczej z pewnoscia nie stanowi dla kierujgcych
jednostkami samorzadu terytorialnego bodzca do przyjecia aktywnej postawy
wzmacniajacej menedzerski model zarzadzania. Wydaje si¢, ze elementem nie-
zbednym do sprawnego funkcjonowania kontroli zarzadczej jest zwickszenie
swiadomosci, wiedzy i przekonania o zasadnosci i skuteczno$ci tej kontroli
wsérod zarzadzajacych jednostkami samorzadu terytorialnego. Do osiggnigcia
takiego efektu niezbedne sa réwniez odpowiednie dziatania ze strony ustawo-
dawcy. Jak wykazuja wyniki powyzszej ankiety, po dwoch latach od wejscia
nowych przepisow jednostki samorzadu terytorialnego nie otrzymaly wystarcza-
jacego wparcia 1 instrumentow do wprowadzenia kontroli zarzadczej. Minister
Finanséw jako koordynator kontroli zarzadczej dysponuje pakietem odpowied-
nich uprawnien majacych wspomagaé ,,wdrozenie” tego procesu poprzez m.in.
upowszechnianie standardow, wydawanie wytycznych, wspotprace z organiza-

%> Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84).
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cjami zajmujacymi si¢ tematyka kontroli*. Dlatego tez, znajac stabe strony pro-
cesu kontroli zarzadczej wérod jednostek samorzadu terytorialnego, Minister-
stwo Finanséw powinno zrewidowac regulacje dotyczace tych jednostek i pod-
ja¢ probe nadania adekwatnej formy kontroli zarzadczej, dostosowanej do zadan
i zasad funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Uwagi koncowe

Wprowadzenie zmian w jednostkach samorzadu terytorialnego zwigzanych
z kontrolg zarzadcza wymaga czasu. Kluczowa kwestig jest uswiadomienie sobie,
Ze jest to proces permanentny, wymagajacy stalego monitorowania i udoskonalania
na biezaco. Nie mozna méwic o ,,wdrozeniu” kontroli zarzadczej jako o jednora-
zowym dziataniu, poniewaz jest to proces wymagajacy zmian nie tylko wewnetrz-
nych regulacji tych podmiotow, ale przede wszystkim zmian w podejéciu do za-
rzadzania nimi. Kontrola zarzadcza ma stuzy¢ usprawnieniu dziatalno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego poprzez kompleksowe zarzadzanie; wymagana jest wigc
skutecznos¢ i1 efektywnos¢ w osigganiu celow i1 zadan tych jednostek, przy zacho-
waniu legalnosci. Gtéwnym celem jest przeniesienie punktu cigzko$ci z pojecia
,.kontroli” na ,,zarzgdzanie”, w ktdrym partycypuja wszyscy pracownicy tych jed-
nostek, przy wyraznym przewodnictwie i poparciu dla idei kontroli zarzadczej ze
strony 0s6b kierujgcych jednostkami samorzadu terytorialnego. Ze strony ustawo-
dawcy jednostki te powinny otrzyma¢ wsparcie w postaci adekwatnych wskazo-
wek, optymalnych wzorow dokumentéw, modeli postgpowania, co niewatpliwie
powinno przyczyni¢ si¢ do uzyskania zamierzonego efektu, jakim jest przyjecie
przez kierujacych tymi jednostkami postawy menedzera, konstruujacego indywi-
dualny, najbardziej efektywny i adekwatny do potrzeb danej jednostki system kon-
troli zarzadczej. Bez tych elementow wsparcia w poczatkowej fazie wprowadzenia
kontroli zarzadczej, ktéra ma by¢ wyrazem zmian w mysleniu i zarzadzaniu sekto-
rem finans6w publicznych, jednostkom samorzadu terytorialnego bedzie zdecy-
dowanie trudniej zmieni¢ podej$cie do nowych wymogow ustawowych.

LEGAL REGULATIONS OF THE MANAGEMENT CONTROL
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS
Summary

The main act among legal regulations of management control is the one from day 27-
th.08.2009 year about public finance, other regulations include dispositions and standards of con-
trol management issued by the Minister of Finance. The management control cannot be equated

26 Art. 70 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).
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with financial control, it concerns all of areas of activity of local government units, it is a very
dynamic process that must constantly be adapted to organizational changes. All regulations present
guidelines for the management control system in local government units, guaranteeing simultane-
ously liberty in the selection of method and fitting of this process to individual requirements and
specific activities of the local government units. This article presents main problems the manage-
ment of local government with all regulations of management control.



