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WPROWADZENIE

Koncepcja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych
wprowadzona zostala na podstawie zmiany przepisoOw prawa finansowego wprowa-
dzonych ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [t.j. DzZU 22013 1.,
poz. 885 z pdzn. zm.] (dalej jako: u.f.p.). Pod rzadami poprzedniej u.f.p. z 2005 .
w obrocie prawnym istniato pojecie kontroli finansowej, ktore odnosito si¢ w szcze-
g0olnosci do badania prawidtowosci takich obszaréw dziatalnosci m.in. jednostki sa-
morzadu terytorialnego [dalej jako: JST] jak: gromadzenie dochodow budzetowych,
przestrzeganie procedur wewnetrznych przy dokonywaniu wydatkéw publicznych,
przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci zacigganych zobowigzan oraz udziela-
nie zamowien publicznych. Mozna wigc uzna¢, ze istota kontroli finansowej spro-
wadza si¢ do swoistej dziatalnosci, na ktorg sktadajg si¢ takie zasadnicze czynnosci
jak: ustalenie stanu obowigzujacego (wyznaczen), ustalenie stanu rzeczywistego
(wykonan), porownanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci
lub niezgodnosci, wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci
miedzy wykonaniami i wyznaczeniami [Kurowski, Ruskowski, Sochacka-Krysiak,
2000, s. 16]. Pomimo ze obecne regulacje u.f.p. nie postuguja si¢ juz terminem
»kontrola finansowa”, to nie oznacza jednocze$nie rezygnacji z istoty i celow, jakie
ma ona wcigz do spetnienia w sektorze finansoéw publicznych. Z dniem pierwszego
stycznia 2010 r. kontrola finansowa stata si¢ jednym z istotnych elementow kontroli
zarzadczej. Jak zauwaza L. Patrzatek, ,,0 ile kontrola finansowa wigzata si¢ wy-
lacznie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci danej jednostki organizacyjnej
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podsektora samorzadowego, o tyle kontrola zarzadcza obejmuje wszystkie aspekty
dziatalnosci tej jednostki” [Patrzatek, 2010, s. 126].

Z uzasadniania do rzagdowego projektu u.f.p. z 2009 r. wynika, ze ,,dotych-
czasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli
finansowej pokazuje, iz jest ona utozsamiana wylacznie z czysto finansowym
aspektem dziatalno$ci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy jest objecie za-
kresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dzialalnos$ci jednostki. Podsta-
wowym elementem kontroli zarzadczej w administracji jest odpowiedzialnosc¢
kazdego kierownika jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementow
kontroli zarzadczej, aby jednostka osiagata wyznaczone jej cele w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczegdny i terminowy” [Uzasadnienie do rzadowego pro-
jektu ustawy o finansach publicznych — druk sejmowy 1181]. Oznacza to, ze sys-
tem kontroli zarzadczej jest zdecydowanie szerszy niz kontrola finansowa, gdyz
wedtug zatozen ustawodawcy obejmuje wszystkie obszary dziatania jednostki,
a jej trwatym fundamentem jest zarzadzanie poprzez cele i konsekwentny pomiar
stopnia osigganych rezultatdw w oparciu o przyjete mierniki. Wedtug K. Winiar-
skiej ideg kontroli zarzadczej jest wyznaczanie celow dziatalnosci oraz okreslanie
miernikow realizacji celow, co ma przyczyni¢ si¢ do oszczednosci wydatkowania
srodkoéw publicznych [Winiarska, 2013, s. 9].

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze kontrola zarzadcza jest nowg in-
stytucja systemu finansow publicznych, nieznajdujacg swojego odpowiednika
w dotychczasowych unormowaniach, wprowadzajacych nowa jako§¢ w zakre-
sie regulacji dotyczacych kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finansow
publicznych [Walczak, 2010, s. 485]. Niektorzy autorzy stwierdzaja, iz kontrola
zarzadcza poszerza sposob podejscia do kontroli funkcjonalnej w JST oraz jej
jednostkach organizacyjnych [por. Sola, 2009, s. 7]. Pojecie kontroli zarzadczej
zostalo takze zdefiniowane przez ustawodawce. Wedlug bowiem dyspozycji art.
68 u.f.p. stanowi ona ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji ce-
16w 1 zadan w sposob zgody w prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Tak
ogolnie okreslona definicja kontroli zarzadczej zostata poszerzona o cele, jakie
ma ona spelni¢ w jednostkach sektora finanséw publicznych. Cele szczegdlowe
kontroli zarzadczej wymienione zostaty w art. 68 ust. 2 u.f.p. i zdecydowanie
trzeba podkresli¢, ze jest to katalog otwarty. Spotykane sg stwierdzenia, zgodnie
z ktorymi przedmiotowe cele szczegdlowe nawigzuja wprost do fundamentalnych
zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, np. legalno$¢, efektywnos¢, terminowos$¢, gospodarnosé, rzetelnosé
sporzadzanej dokumentacji finansowej, bezpiecznego ryzyka i przejrzystosci
[Karlikowska, Miemiec, Ofiarski, Sawicka, 2010, s. 192]. Cele te moga by¢ roz-
szerzane o inne postulaty majace wplyw na efektywne funkcjonowanie systemu
zarzadzania JST. Niezgodnos$ci w dziataniu kontroli zarzadczej w $wietle obowia-
zujacych przepisdw moga stanowi¢ przestanki skutkujace naruszeniami dyscypli-
ny finans6w publicznych.



Determinanty dziatania kontroli zarzqdczej w wybranych jednostkach... 337

Obszerny katalog czyndéw naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zwig-
zanych z dysfunkcjami kontroli zarzadczej wymieniony zostat w tresci art. 18c ust. 1
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych [t.j. DzU z 2013 r., poz. 168]. Z uwagi na znaczenie kontroli zarzad-
czej w zapewnieniu prawidtowego dziatania JST odpowiedzialnos¢ za jej skuteczne
i efektywne funkcjonowanie w u.f.p. przypisane zostato kierownikowi jednostki.
Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego ,,kierownik jednostki, nawet
gdy skutecznie przekazuje okreslone uprawnienia i obowigzki swoim pracowni-
kom, to nie wyzbywa si¢ odpowiedzialnosci za brak kontroli zarzadczej” [Wyrok
WSA w Warszawie z 14 maja 2012 r. VSA/WA 2016/12, SIP LEX nr 1297705].

Doda¢ nalezy, ze efektywne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga ak-
tywnego dziatania ze strony kierownika jednostki i wszystkich oséb na stanowiskach
kierowniczych, ktoére maja udzial w zarzadzaniu jednostka — obowiazkow i zadan
w zakresie kontroli zarzadczej nie mozna przydzieli¢ lub ograniczy¢ do jednej ko-
morki organizacyjnej [pismo z 29.01.2010 r. Min. Fin. DA6/4095/NWX/2010/775].

Zasadniczym celem artykulu jest przedstawienie wybranych wynikow badan
wlasnych przedmiotem, ktorych byto ukazanie kluczowych determinantow maja-
cych wplyw na dzialanie kontroli zarzadczej w JST. Wyniki badan mogg stanowic
podstawe do dalszej dyskusji nad modelem kontroli zarzadczej w samorzadzie
terytorialnym, tak aby spetniat on zatozenia ustawodawcy.

ZARYS METODY BADAWCZEJ

Badania wlasne przeprowadzone zostalty w wybranych JST wojewodztwa
$wigtokrzyskiego. Dobor jednostek byt celowy, bowiem przyjeto zatozenia, ze
ocena zostanie przeprowadzona wytacznie w tych JST, w ktorych nie wdrozono
audytu wewnetrznego. Przyjecie takiego rozwigzania wynikato z przyjetego pro-
blemu badawczego, ktory koncentrowat si¢ na rozpoznaniu kluczowych determi-
nantow dziatania kontroli zarzadczej, w tych jednostkach samorzadowych, ktore
to prawnie zwolnione zostaly z prowadzenia audytu wewnetrznego. Doda¢ tu na-
lezy, ze wedlug obowiazujacych regulacji prawa finansowego obecnie na ptasz-
czyznie samorzadu terytorialnego obligatoryjnie audyt wewnetrzny prowadzi sie,
jezeli w uchwale budzetowej JST kwota dochodow i przychodéw lub kwota wy-
datkow i rozchoddw przekracza wysokos¢ 40 000 tys. zt.

Do rozpoznania determinantow dziatania kontroli zarzadczej wykorzystano
kwestionariusz ankiety zamieszczajac w nim lgcznie 25 pytan, z czego 20 to pytania
otwarte, a 5 to pytania zamknigte. Kwestionariusz zostat skierowany wytacznie do
kierownikéw JST, poniewaz to oni wedlug przepisow prawa finansowego® pono-
sza odpowiedzialnos¢ za skuteczne i efektywne funkcjonowanie systemu kontroli

2 Art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
3 Art. 69 ust. 2. ustawy o finansach publicznych.
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zarzadczej. Kwestionariusz ankiety skierowano do 30 gmin wiejskich polozonych
na terenie wojewodztwa $wigtokrzyskiego, co stanowito 43% ogotem gmin tego
rodzaju. Natomiast analiz¢ wtoérng przeprowadzono na 26 ankietach nadestanych
przez respondentow, co stanowito 37% wszystkich gmin wiejskich wojewddztwa.

Czasowy zakres badan obejmowat lata 20102015, a wigc od okresu implikacji
do jednostek sektora finansoéw publicznych kontroli zarzadczej. Podstawe do opraco-
wania pytan w ankiecie stanowily wytyczne standardow kontroli zarzadczej dla sek-
tora finansow publicznych ogloszonych komunikatem nr 23 Ministra Finansoéw z 16
grudnia 2009 roku*. Formutujac poszczegolne pytania kierowano sie nastepujgcymi
grupami elementéw kontroli zarzadczej, tj.: A. Srodowisko wewnetrzne, B. Cele i za-
rzadzanie ryzykiem, C. Mechanizmy kontroli, D. Informacja i komunikacja i ostat-
nia grupa, E. Monitorowanie i ocena. Do krytycznej oceny danych wykorzystano
literature specjalistyczna, regulacje prawne, a takze wytyczne agent rzadowych.

W celu wyrazenia przez decydentow samorzadowych opinii o kluczowych
determinantach majacych wplyw na funkcjonowanie kontroli zarzadczej w kiero-
wanych przez nich JST zadano migdzy innymi nastgpujace pytania®:

— Czy obecna struktura organizacyjna JST dostosowana jest do aktualnych celow
1 zadan?

— Czy wszystkim pracownikom JST okreslono w formie pisemnej upowaznienia
z zakresu realizowanych zadan?

— Czy w JST wdrozono kodeks postgpowania etycznego?

— Czy obecne rozwigzania prawne w przedmiocie kontroli zarzadczej sg wystar-
czajace 1 zrozumiale?

— Czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka?

OCENA WYBRANYCH WYNIKOW BADAN

W kazdej organizacji decydujacy wpltyw na efektywnosc¢ i jakos¢ realizowa-
nych zadan, uslug ma struktura organizacyjna. Wynika to z oczywistego faktu, ze
struktura organizacyjna jest swoistym wyrazem wystepujacego w JST podziatu
pracy, kompetencji, odpowiedzialnosci i rozbudowanego uktadu decyzyjno-infor-
macyjnego. Na plaszczyznie dziatania JST struktury organizacyjne sa wyraznie
zréznicowane i to pod wieloma wzglgedami, a takze funkcjonuja one w réznych
warunkach zewnetrznych i wewnetrznych [Sodut, 2020, s. 222]. Pomimo Ze re-
alizuja one ustawowo okre§lone zadania — art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym®, to JST posiadajg zroznicowane pod wzgledem finan-
sowo-inwestycyjnym budzety, i co zrozumiale, zatrudniajg zréznicowang liczbe
personelu pracowniczego. Wedtug wytycznych standardow kontroli zarzadczej —

4 Dz. Urz. Ministra Finanséw z 2009 r. nr 15, poz. 84.
° Z uwagi na objetosci opracowania przedstawione zostaty jedynie wybrane wyniki badania.
¢ Tekst jedn. DzU z 2016 ., poz. 446.
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struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych celow
i zadan [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.].

Na podstawie danych uzyskanych z badanych JST wynika, ze 10 respondentow
zamierza dokona¢ w najblizszym czasie zmiany struktury organizacyjnej. Pojawity
si¢ takze opinie, ze obecna struktura jest zbyt skostniata. Uwaza tak 7 kierownikow
JST. Tylko niewielka liczba (5) decydentéw samorzadowych uznala, ze obecna struk-
tura organizacyjna zapewnia petng realizacj¢ celow i zadan. Niepoprawnie zaprojek-
towana struktura organizacyjna moze negatywnie wplywac nie tylko na wykonywanie
okreslonych zadan publicznych, ale moze takze skutkowac zachwianiem caltym syste-
mem zarzadzania w JST. W takiej sytuacji mogg si¢ pojawic problemy w skutecznym
przeptywie uzytecznej informacji w jednostce, a takze moga pojawi¢ si¢ problemy
w ustaleniu 0s6b odpowiedzialnych za nierzetelne realizowanie polecen stuzbowych,
gdyz mato precyzyjnie lub w sposob ogolny ustalony zostat stosunek podporzadko-
wania. Wyniki badan, dotyczace struktury organizacyjnej JST, przedstawia wykres 1.

Zamierzam dokonac¢ w najblizszym czasie istotnej

. . L 10
zmiany struktury organizacyjnej urzedu

Wymaga dalszego udoskonalenia 4

Tak, ale uwazam, ze jest zbyt skostniata 7

Tak, w petni zapewnia realizacje celéw i zadan 5

0 2 4 6 8 10 12

Wykres 1. Czy obecna struktura organizacyjna JST dostosowana jest do aktualnych
celow i zadan?

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Zarzadzanie JST wymaga delegowania przez kierownika okreslonych zadan
na nizszy poziom struktury organizacyjnej. Wazne znaczenie dla efektywnego
1 skutecznego zarzadzania jednostkg ma delegowanie uprawnien i odpowiedzial-
nosci. W stosunku do udzielania przez kierownika jednostki upowaznien w za-
kresie gospodarki finansowej bardzo jasno reguluja to przepisy art. 53 ust. 2 u.f.p.
Jako osoba odpowiedzialna za cato$¢ dziatania gospodarki finansowej moze on
powierzy¢ okreslone obowiazki pracownikom tej JST. Aby upowaznienie byto
skuteczne powinno ono mie¢ forme odrgbnego imiennego dokumentu podpisa-
nego przez pracownika, ze wskazaniem daty jego przyjecia. Pamigta¢ nalezy, ze
zakres powierzanych obowiazkow nie moze by¢ sformutowany w sposob lako-
niczny, gdyz wowczas trudno jest ustali¢, jakie czynnosci faktycznie dany pra-
cownik wykonuje i za jakie ponosi on odpowiedzialnos¢. Prawo finansowe do-
puszcza takze mozliwos¢ okreslenia obowigzkow w regulaminie organizacyjnym.
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Z badania wynika, ze w 6 jednostkach kierownicy JST nie udzielili pracownikom
zadnych upowaznien z zakresu realizowanych zadan. Oznacza to, ze tych JST nie
uwzgledniono wytycznych standardow kontroli zarzadczej, zgodnie z ktérymi na-
lezy precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegdlnym
osobom zarzadzajacym lub pracownikom, a zakres delegowanych uprawnien po-
winien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji lub realizowanych za-
dan [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.]. Co wigcej, taka sytuacja w przy-
padku nierzetelnego wykonywania przez pracownikow obowigzkoéw stuzbowych,
nie daje twardych podstaw do przypisania odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych. Okazato si¢, ze upowaznienia udzielone zostaty
tylko skarbnikom i pracownikom na stanowiskach kierowniczych. Takie wyniki
moga $wiadczy¢ o respektowaniu przez kierownikow JST dyspozycji wynikajace;j
z art. 54 ust. 1 u.f.p. Tylko 2 kierownikow JST skorzystato z mozliwo$ci wskaza-
nia powierzonych zadan w regulaminie organizacyjnym. Uzyskane odpowiedzi
od decydentéw samorzadowych przedstawia wykres 2.

Udzielono tylko skarbnikowi i pracownikom na 15
stanowiskach kierowniczych
Nie udzielono 6

Tak, poprzez wskazanie w regulaminie
organizacyjnym

Tak, w formie odrebnego upowaznienia 3

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Wykres 2. Czy wszystkim pracownikom JST udzielono w formie pisemnej upowaznien
z zaKresu realizowanych zadan?

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Majac na uwadze duze zainteresowanie na przestrzeni ostatnich wiekow etycz-
nym postgpowaniem pracownikow, jak réwniez osob zarzadzajacych organizacja-
mi, postanowiono zapyta¢ decydentow jak realizowana jest w JST polityka prze-
strzegania wartosci etycznych. Historia bowiem wskazuje liczne przypadki upadku
panstw, powstawania licznych kryzysow gospodarczych, bankructwa duzych spotek
gietdowych wskutek dziatania wbrew podstawowym zasadom etycznym [Sawicki,
2013, s. 239]. Problematyka przestrzegania i promowania wartosci etycznych sta-
nowi jeden z postulatow kontroli zarzadczej, ktory wymieniony zostat w tresci art.
68 ust. 2 u.f.p. Nadmieni¢ nalezy o wytycznych standardow kontroli zarzadczej
w sektorze publicznym, wedtug ktorych osoby zarzadzajace i pracownicy powinni
by¢ $wiadomi wartosci etycznych przyjetych oraz powinni wspiera¢ i promowac
przestrzeganie tych wartosci [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.].
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Wyniki badania w tym zakresie nie sg optymistyczne. Dane wskazuja, ze
w 11 jednostkach nie wdrozono procedury dotyczacej postgpowania etyczne-
go. Sa to informacje niepokojace i $wiadczace o duzym prawdopodobienstwie
pojawienia si¢ znacznego ryzyka zaklocen poprawnych relacji pracowniczych
lub innymi osobami, wobec ktérych §wiadczone sg ustugi publiczne. W tych
jednostkach moze takze wystapi¢ problem polegajacy na nierespektowaniu kar-
dynalnych zadan dotyczacych uczciwos$ci, obiektywizmu, bezinteresownego
i zyczliwego wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Na uwage zastuguje, ze
w 9 JST kodeks etyczny wdrozony zostal w drodze zarzadzenia kierownika JST.
4 decydenci samorzadowi stwierdzili, ze polityka promowania wartos$ci etycz-
nych odbywa si¢ na podstawie podejmowanych przez nich decyzji. Rozwigza-
nia te nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz kodeks postgpowania z uwagi na
swojg role w JST powinien by¢ opracowany w formie dokumentu dostosowane-
go do specyfiki jednostki i powigzany z jej kulturg organizacyjng. Za takim roz-
wigzaniem przemawia takze fakt ztozenia podpisu przez pracownika pod tym
dokumentem, potwierdzajac tym samym zapoznanie si¢ z nim i przyjecie go do
stosowania. Niewielka czg¢$¢, bo tylko 2 kierownikow poinformowata, ze ko-
deks postepowania etycznego jest obecnie w trakcie opracowywania. Wykres 3
zawiera odpowiedzi kierownikow JST na pytanie: czy w JST wdrozono kodeks
postepowania etycznego?

Promowanie wartosci etycznych odbywa sie
na podstawie podejmowanych decyzji

Procedura jest w trakcie opracowywania

Nie, bo nie widze takiej potrzeby

Tak, w drodze zarzadzenia kierownika JST

Wykres 3. Czy w JST wdrozono kodeks postepowania etycznego?

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Problematyka dziatania kontroli zarzadczej w JST albo méwiac bardziej pre-
cyzyjnie systemu zarzadzania organizacjg publiczng uregulowana zostala w prze-
pisach u.f.p. z 2009 r. Dla ulatwienia realizacji obowigzkow zarzadczych na
plaszczyznie praktycznej pomoce okazuja sie¢ wytyczne standardéw zawodowych
ogtoszonych komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w spra-
wie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych’.

7 Dz. Urz. Min. Fin. z 2009 r. nr 15, poz. 84.
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Sa to podstawowe regulacje prawne ksztattujace dziatanie kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansow publicznych. Aby ukazac istotg¢ ocenianych od-
powiedzi, warto w sposob bardzo skrécony przyblizy¢ wybrane wnioski ptynace
z debaty przeprowadzonej w 2013 1. z inicjatywy NIK pt. ,,Sukcesy 1 porazki kon-
troli zarzadczej”. Jak si¢ okazato w trakcie dyskusji, prof. K. Lisiecka zwrocita
na ktopoty w doktadnym zrozumieniu, czym wilasciwie jest kontrola zarzadcza
— uznajac, ze ustawa nie utozsami kontroli zarzadczej z systemem zarzadzania,
a koncepcja ta spetnia wszystkie klasyczne cechy takiego systemu [debata NIK
,»Sukcesy 1 porazki kontroli zarzadcezej”, 2013].

Duza cze$¢ decydentow (13) uznata, ze zakres pojeciowy kontroli zarzad-
czej jest zbyt ogdlny. Odpowiedz, ze termin ten jest wystarczajacy i zrozumiaty
potwierdzito 7 kierownikéw JST. Niewielka czg$¢ ankietowanych zadeklarowa-
fa, Ze obecne rozwigzania w przedmiocie kontroli zarzadczej sa niewystarcza-
jace i niezrozumiate — 4 odpowiedzi. Pojawity si¢ takze glosy, wedtug ktorych
kontrola zarzgdcza powinna by¢ uregulowana w odrebnym akcie prawnym ran-
gi ustawy — 2 odpowiedzi. Mozna wigc sformutowaé ogolny wniosek, zgodnie
z ktoérym pojawiajace si¢ dysfunkcje i stabosci w dziataniu kontroli zarzadczej,
moga mie¢ podtoze zbyt ogdlnikowo sformutowanych terminéow okreslonych
w przepisach prawa. Ograniczenia spowodowane zbyt ogolnikowym zdefinio-
waniem terminu ,,kontroli zarzadczej” moga w konsekwencji wptywac nega-
tywnie na proces planowania, organizowania, faz¢ wykonania zadan, i w koncu
samg kontrol¢ realizowanych zadan i celéw. Oznacza to, ze przyczyng dys-
funkcyjnosci oraz porazka dziatania calego systemu zarzadzania organizacja
publiczng jest ogélnikowe definiowanie podstawowych terminéw zwigzanych
z tym systemem. Uzyskane odpowiedzi w tym zakresie przedstawia wykres 4.

Kontrola zarzadcza powinna by¢ uregulowana
w odrebnej ustawie
Zakres pojeciowy kontrolizarzadczej jest zbyt

ogdlnikowy 13

Nie 4

Tak 7

0 2 4 6 8 100 12 14

Wykres 4. Czy obecne rozwiazania prawne w przedmiocie kontroli zarzadczej
sa wystarczajace i zrozumiale?

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Ankietowanym zadano takze pytanie dotyczace przeprowadzania czynnosci
identyfikacji ryzyka w dziatalnosci JST. Proces identyfikacji czynnikow ryzyka
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ma kluczowe znaczenie dla zarzadzania ryzkiem w jednostce. Identyfikacja ry-
zyka ma podstawowe znaczenie w procesie zarzadzania ryzkiem JST, poniewaz
jezeli jakie$ rodzaje ryzyka nie zostang zidentyfikowane, nie bedg brane pod uwa-
ge w kolejnych etapach procesu zarzadzania ryzykiem [Jastrzebska, Janowicz-
-Lomott, Lyskawa, 2014, s. 183]. Krotko mowiac istotg identyfikacji ryzyka jest
zwrocenie szczegdlnej uwagi w systemie zarzadzania JST na te obszary i procesy
gdzie moze pojawic si¢ ryzyko niezgodno$ci, ktére moze w konsekwencji spowo-
dowac, ze zatozone cele nie zostang zrealizowane.

W literaturze podkresla sig, ze celem identyfikacji i zarzadzania ryzkiem
jest ograniczenie ewentualnych skutkow do akceptowanego poziomu w tym
celu kazda organizacja powinna posiada¢ strategi¢ zarzadzania ryzkiem
[Czerwinski, 2003, s. 73]. Przeprowadzanie identyfikacji ryzyka w jednost-
kach sektora finansow publicznych zalecane jest nie rzadziej niz raz w roku.
Zaleca si¢ dokonywanie identyfikacji ryzyka w szczegdlnosci dla celow i za-
dan przyjetych do realizacji w danym roku i kolejnych latach. Z badania wyni-
ka, ze zdecydowana wickszo$¢ JST nie przeprowadza co najmniej raz w roku
identyfikacji ryzyka. Takiej odpowiedzi udzielitlo az 9 decydentow samorza-
dowych. Moze to oznacza¢ stabo$¢ osob zarzadzajacych JST w optymalnym
podejsciu do doboru srodkow w stosunku do realizowanych zadan i zaangazo-
wanych kosztow. Co wigcej, takie odpowiedzi swiadcza o lekcewazeniu istoty
zarzadzania ryzkiem, ktore ma przeciez przeciwdziata¢ i zapobiegac¢ skutkom
materializacji ryzyka. Doda¢ tu nalezy, ze odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
ryzykiem ponosi kierownik jednostki — czyli na ptaszczyznie samorzadu te-
rytorialnego: wojt, burmistrz, prezydent miasta i przewodniczacy zarzadu JST
oraz kierownik jednostki organizacyjnej.

Respondenci udzielili odpowiedzi, ze identyfikacja ryzyka przeprowadza-
na jest dla proceséw zachodzacych w obszarach gospodarki finansowej — 7 od-
powiedzi. Tyle samo ankietowanych stwierdzito, ze przeprowadza identyfika-
cje ryzyka — realizujgc w ten sposdb wytyczne standardow kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych. Pojawity si¢ glosy, ze identyfikacja ryzyka
przeprowadzana jest sporadycznie i zwigzana jest z procesem inwestycyjnym.
Taka opini¢ wyrazito tylko 3 decydentow samorzadowych.

Na podstawie uzyskanych odpowiedzi mozna sformutowaé ogdlny wnio-
sek, ze nieprzeprowadzanie co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka jest
zaczynem do generowania istotnych bledow w zarzgdzaniu JST, a takze powo-
duje powstawanie czynnikéw skutkujagcych nieefektywnoscia mechanizmow
kontroli. Na ptaszczyznie praktycznej pojawiajace si¢ bledy w realizacji zadan
publicznych sg wynikiem stabos$ci w umiejetnym identyfikowaniu i szacowaniu
ryzyka. Odpowiedzi na pytanie: czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku
identyfikacji ryzyka przedstawia wykres 5.
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Sporadycznie przed realizacjg duzych inwestycji 3
Tylko dla obszaru gospodarki finansowej 7
Nie 9
Tak 7
001 2 3 4 5 6 7 8 910

Wykres 5. Czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka?

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Skuteczne zarzadzanie ryzkiem w JST pozwala w znacznym stopniu zredu-
kowac¢ ryzyko zwigzane z naruszeniem dyscypliny finansow publicznych. Warto
jednak pamigtaé, ze system zarzadzania ryzykiem powinien obejmowac jak naj-
wigksze obszary funkcjonujace w jednostce, co pozwala na pehiejsze identyfiko-
wanie czynnikdw ryzyka [por. Sottyk, 2013, s. 51-52].

PODSUMOWANIE

Jak ujawniaja wyniki z przeprowadzonego badania — dziatanie systemu kontro-
li zarzadczej w sposob zgodny z wymaganiami przewidzianymi w u.f.p. daleko jest
od zatozen przewidzianych przez ustawodawce. Przeprowadzona analiza ujawnita
wiele roznego rodzaju stabosci w prawidlowym funkcjonowaniu kontroli zarzad-
czej. Ujawnione niezgodnos$ci wynikajg z nieuwzglednienia wytycznych przewi-
dzianych w standardach kontroli zarzadczej ogltoszonych przez Ministra Finansow.
Jak si¢ okazato, na taki stan wptyw ma takze nierespektowanie przez decydentow
samorzadowych przepisow prawa. Chodzi tu o dyspozycje art. 68 ust. 1 i ust. 2
u.f.p. normujacy istote i cele stawiane przed kontrolg zarzadcza w jednostkach sek-
tora finans6w publicznych. Na podstawie uzyskanych danych mozna stwierdzic,
ze podstawowymi determinantami dziatania kontroli zarzadczej jest nie w pehi
zrozumienie przez kierownikéw JST istoty i samej filozofii kontroli zarzadczej, co
ma znaczace przetozenie na funkcjonowanie poszczegdlnych elementow kontroli
zarzadczej, tj.: sSrodowisko wewngtrzne, cele 1 zarzadzanie ryzkiem, mechanizmy
kontroli, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena.

Wyniki badan wskazuja, ze w znacznej czesci JST wystepuja obecnie proble-
my w obszarze rozwigzan organizacyjnych. Sytuacja taka moze mie¢ wptyw na
zaktocenia w przyjetych do realizacji zadaniach uzytecznosci publicznej. Okazato
si¢ takze, ze kierownicy JST nie w petni korzystajg z wytycznych standardow od-
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noszacych si¢ do delegowania uprawnien poszczegdlnym osobom zarzadzajacym
i pracownikom jednostki samorzadowej. Niepokojace sa takze informacje doty-
czace braku potrzeby wdrozenia w jednostce samorzadowej procedury normuja-
cej problematyke przestrzegania wartosci etycznych. Jako powazny determinant
dziatania kontroli nalezy wskaza¢ zaniechanie w przeprowadzaniu identyfikacji
ryzyka. Rezultatem nierozpoznania czynnikdéw ryzyka moga by¢ w konsekwencji
dysfunkcje skutkujace naruszeniem dyscypliny finansow publicznych. W niekto-
rych jednostkach ujawnione zostaly problemy w ekspediowaniu uzytecznej infor-
macji w obrebie struktury organizacyjnej, co ma niewatpliwie negatywny wptyw
na podejmowanie decyzji zarzadczych.

Ujawnione czynniki ograniczajace jej dziatanie zgodnie z zatozeniami usta-
wodawcy majg r6zna geneze. Jednak za najbardziej popularny wskazaé trzeba
zaniedbania w implikacji wytycznych standardow kontroli zarzadczej do praktyki
zarzadzania JST.
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Streszczenie

Do administracji samorzadowej koncepcja kontroli zarzadczej wprowadzona zostata na pod-
stawie zmiany przepisow prawa finansowego w 2009 r. Ustawodawca podejmujac decyzj¢ o im-
plikacji tego nowego modelu zarzadzania do jednostek sektora finansow publicznych miat przede
wszystkim na celu zwigkszenie skutecznosci i efektywno$ci, transparentnos$ci dzialania administra-
cji publicznej na wzor rozwigzan powszechnie obowiazujacych w organizacjach tadu korporacyjne-
go. Wazng przestankg przemawiajaca za wprowadzeniem kontroli zarzadczej do jednostek sektora
publicznego byt takze gleboki kryzys funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej. Z uwagi na
znaczny uptyw czasu, od kiedy zaistniata kontrola zarzadcza w samorzadzie terytorialnym zdecy-
dowano podja¢ probe rozpoznania gldwnych determinantow majacych wptyw na dziatanie kontroli
zarzadczej zgodnie z zatozeniami ustawodawcy. Badanie przeprowadzono w trzydziestu gminach
wiejskich wojewodztwa $wigtokrzyskiego. Dobor proby badawczej byt celowy, gdyz badania zosta-
ly przeprowadzone w tych jednostkach, ktore prawnie zwolnione sa z obowiazku prowadzenia au-
dytu wewnetrznego. Badania przeprowadzone zostaty z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety,
a podstawe do sformutowania pytan stanowily wytyczne standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finans6w publicznych ogloszone komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. Autor
ma nadziej¢, ze uzyskane wyniki z badania moga stanowi¢ glos doradczy w toczacej si¢ dyskusji
nad modelem funkcjonowania kontroli zarzadczej w samorzadzie terytorialnym.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, niezgodno$ci, samorzad terytorialny, audyt wewnetrzny,
samoocena, mechanizmy kontroli

Determinants of management control activities in selected local government units in
the Swietokrzyskie province — The results of empirical research

Summary

For local administration the concept of management control was introduced on the basis of
changes in Financial laws in 2009. The legislation deciding about the implications of this new ma-
nagement model for public finance sector was primarily aimed at increasing the effectiveness and
efficiency, transparency of public administration on the model solutions commonly applicable in the
organizations of Governance corporate character. An important reason in favor of the introduction of
management control to public sector entities was also a deep crisis of the system of internal control.
Due to the considerable passage of time since it existed management control in local government
decided to attempt to identify the main determinants having affected the performance of manage-
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ment control in line with the legislation. The study was conducted in thirty rural communes of the
province of the. Selection of research sample was purposeful, as studies have been carried out in
these units, which are legally exempt from the obligation to conduct an internal audit. Research was
carried out using a questionnaire, and the basis for the wording of the questions were guidelines of
control standards for the management of public finance sector announced by Announcement No. 23
of the Minister of Finance of 16 December 2009. It is hoped that the results of the study can provi-
de a consultative vote in the ongoing discussions on the model of the functioning of management
control in local government.

Keywords: management control, incompatibilities, local government, internal audit, self-esteem,
control mechanisms
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