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Wstep

Polska administracja publiczna, przygotowujac si¢ do cztonkostwa w Unii Europejskiej,
musiata sprosta¢ licznym wymogom przedakcesyjnym, wsrod ktorych znalazta si¢ gruntowna
zmiana systemu kontroli finansowej. Zapoczatkowany wowczas proces ewolucji
oraz pozniejsza inspiracja miedzynarodowymi rozwigzaniami (internal control) stworzyly
podwaliny pod obowigzujacy od 2010 r. system kontroli zarzadczej. Ten system
stat si¢ kompleksowym mechanizmem o charakterze zard6wno kontrolnym, jak i zarzadczym,
ktory swoim zasiegiem obejmuje calg dzialalno$¢ jednostek. Jego zasadniczym celem,
zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jest zagwarantowanie realizacji
celow 1 zadah w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny oraz terminowy.
Ten system odnosi si¢ do wszystkich podejmowanych dziatan - biezacych, krotko-
i dlugoterminowych. Jednakze rola kontroli zarzadczej na tym si¢ nie konczy.
Aby wspomniany cel mogl zostac osiagniety, ustawodawca rozszerzyt wymagania, wskazujac
w otwartym katalogu (art. 68 ust. 2 u.o.f.p.) dodatkowe obszary, ktore ta instytucja prawna
powinna gwarantowaé, m.in. zarzadzanie ryzykiem, ochron¢ zasobow oraz efektywno$¢
1 skuteczno$¢ dzialania. Kontrola zarzadcza nie sprowadza si¢ zatem do samego wykonania
celow 1 zadan, lecz akcentuje sposéb ich realizacji, zgodnie z zamystem ustawodawcy.
Wyposazenie jej w odpowiednie instrumenty kontrolno-zarzadcze ma sprzyja¢ tworzeniu
kultury organizacyjnej opartej na transparentnych, rzeczowych i racjonalnych dziataniach.

Wyrdznikiem kontroli  zarzadczej jest jej ciaglo§¢ - nie jest to dorazne
narzedzie/jednorazowa kontrola ex post, lecz trwale wbudowany w funkcjonowanie jednostki
system. Stanowi on proces znaczaco rozciagnig¢ty w czasie, stale towarzyszacy realizacji
celow 1 zadan. Zapewnienie jego adekwatnosci, skutecznosci 1 efektywnoSci
(art. 69 ust. 1 u.o.f.p.) wymaga starannego zaprojektowania i zakorzenienia w realiach
organizacyjnych danej jednostki. Ustawodawca przyznal kierownikom znaczng elastycznos$¢,
umozliwiajac im ,uszycie” systemu kontroli zarzadczej na miare potrzeb, uwarunkowan
I ryzyk danych jednostek.

Ze wzgledu na swoj] rozbudowany charakter kontrola zarzadcza bywa roznie
interpretowana przez autorow i praktykéw administracji publicznej. Zrodlem tych
rozbiezno$ci jest przede wszystkim nazewnictwo, ktore sugeruje pokrewienstwo z tradycyjna
kontrolg wewnetrzng albo z modelem zarzadzania, co prowadzi do uproszczonych skojarzen.

Dodatkowa komplikacje wprowadza kontekst historyczny: kontrola zarzadcza zastgpila



kontrole finansowa - narzedzie obecne w polskiej administracji publicznej zaréwno przed,
jak 1 po akcesji do Unii Europejskiej, kojarzone gldwnie z podejsciem ex post. Proces
ewolucji kontroli finansowej oraz inspiracja miedzynarodowymi koncepcjami internal control
spowodowaty odejscie od wasko pojmowanej tradycyjnej kontroli finanséw publicznych
na rzecz ciaglego procesu kontrolno-zarzadczego, obejmujacego cate funkcjonowanie
jednostki. Nalezy przy tym doda¢, ze kontrola zarzadcza jest tak naprawde odzwierciedleniem
mi¢dzynarodowej kontroli wewnetrznej (internal control - mechanizmu stwarzajacego
jednostce podloze do osiggania zatozonych celow). Minister Finanséw, opracowujac
standardy kontroli zarzadczej, opart si¢ na migdzynarodowych standardach, co umozliwito
zaadaptowanie sprawdzonych na $wiecie rozwigzan do warunkéw polskiej administracji
publicznej.

Komplikacje zwigzane z kontrolg zarzadcza ujawniaja si¢ nie tylko w sferze teorii,
lecz takze w praktyce. System ten bywa marginalizowany, a jego potencjal pozostaje
niewykorzystany. Nadana przez ustawodawce elastyczno$¢ ma bowiem dwa oblicza. Z jednej
strony umozliwia zaprojektowanie spojnego ,,systemu naczyn potaczonych”, ktoéry realnie
wspiera osigganie celéw i zadan jednostki. Z drugiej - bywa interpretowana jedynie jako
przyzwolenie na dowolno$¢, co sprowadza si¢ do wypelniania wylacznie minimalnych
wymogow 1 niemal catkowitego pomijania potencjalnych korzysci ptynacych z wdrozenia
kontroli zarzadczej. W rezultacie powstaja akty wewngtrzne petniagce funkcj¢ dokumentac;i,
lecz zawarte w nich rozwigzania nie przektadajg si¢ na praktyke. Tym samym wyzwanie,
jakim jest pelne wykorzystanie mozliwosci tego wielowymiarowego systemu laczacego
funkcje kontrolne 1 zarzadcze, pozostaje nieurzeczywistnione.

Z przedstawionej problematyki ujawnita si¢ luka badawcza, zwigzana z brakiem
kompleksowej analizy kontroli zarzadczej (w kontek$cie praktycznych doswiadczen)
oraz probg doprecyzowania rozumienia tej instytucji prawnej poprzez zidentyfikowanie
1 wyjasnienie najistotniejszych réznic w jej definiowaniu. W odpowiedzi na to - celem
niniejszej dysertacji stalo si¢ wskazanie stopnia rozbieznosci teoretycznych kontroli
zarzadczej oraz ocena jej funkcjonowania w praktyce w jednostkach samorzadu
terytorialnego na przykladzie gmin wojewdédztwa malopolskiego. Badania empiryczne
objety okres od poczatku obowigzywania tej instytucji prawnej do 2022 r. Wybdr gmin
wynikal z tego, ze sa one podstawowym szczeblem samorzadu terytorialnego i dziatajg
najblizej obywatela. Dzigki temu realizuja najbardziej zréznicowane zadania. Powiaty
koncentruja si¢ jedynie na zadaniach ponadgminnych, a wojewddztwa petnig przede

wszystkim funkcje strategiczno-koordynacyjne, co zawgza zakres ich aktywno$ci. Skalg
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réznorodno$ci gmin podkresla takze ich liczebno$é: w Polsce jest ich 2479, z czego 183 leza
w wojewddztwie matopolskim (w tym 3 miasta na prawach powiatu). Dla pordéwnania,
powiatow jest 314 (19 w Matopolsce), a wojewodztw jedynie 16. Tak duza populacja gmin
pozwala uzyska¢ bogatszg i bardziej zroznicowang probe badawczg. Ponadto roznig
si¢ one wielkoscia (liczbg mieszkancoéw), typem strukturalnym (wiejskie, miejsko-wiejskie,
miejskie) oraz skalg wydatkow inwestycyjnych.

Gminy mogg stanowi¢ naturalne ,laboratoria” dobrych praktyk w zakresie kontroli
zarzadczej. To wlasnie na tym szczeblu najtatwiej zaobserwowa¢ wprowadzanie nowych
rozwigzan organizacyjnych i szybko oceni¢ ich skutki: blisko§¢ mieszkancow i intensywny
przeptyw informacji zwrotnej sprawiaja, ze mocne i stabe strony ujawniaja si¢ stosunkowo
szybko. Rozwigzania przetestowane w gminach mozna nast¢pnie adaptowaé na poziomie
powiatdw czy wojewodztw, co nadaje badaniom prowadzonym w najbardziej lokalnym
wymiarze wysoki potencjatl aplikacyjny i rozwojowy.

Wybor wojewodztwa matopolskiego wynikal z réznorodnosci jego gmin pod wzgledem
spoteczno-gospodarczym. Wartoscig dodang byta blisko$¢ geograficzna - region ten jest
miejscem zamieszkania autora, co znaczaco ulatwialo organizacje¢ badan empirycznych
(np. dojazdy na wywiady czy elastyczne dostosowanie si¢ do kalendarza urzednikéw). Nalezy
podkresli¢, ze w skali kraju nie istnieje jednolity wzorzec wdrazania kontroli zarzadczej,
a system w kazdej gminie powinien by¢ dostosowany do wlasnych uwarunkowan. W zwiazku
z tym pelne, jednorodne poréwnanie gmin z r6znych wojewodztw nie jest mozliwe.

Decyzja o podjeciu badan w ramach rozprawy doktorskiej wynikata z przekonania,
1z kontrola zarzadcza stanowi kluczowy system dla funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego, szczegélnie w zakresie realizacji ich celow 1 zadan. Przyjeto,
ze jej skuteczno$¢ zalezy od wdrozenia indywidualnie opracowanej (,,uszytej na wlasna
miar¢”) koncepcji, za ktoérag odpowiada kierownik danej jednostki. Kluczowym elementem
jest zrozumienie istoty tej instytucji prawnej, a takze skupienie si¢ na korzysciach, jakie moze
przynie$¢ jednostce. Ustawodawca, tworzac przepisy prawne oraz standardy z zakresu
kontroli zarzadczej, wyposazyl jednostki w menadzerskie narzedzie zarzadzania publicznego,
oparte na roéznych modelach organizacji 1 dzialania administracji publicznej,
a w szczegolnosci zawierajace elementy New Public Management i jego dalszego rozwinigcia
tj. Public Governance.

Na potrzeby realizacji pracy naukowej przyjeto nastepujace hipotezy badawcze:

— | hipoteza: Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewddztwa

matopolskiego jest realizowana w sposdb minimalny;



— Il hipoteza: Nawet duze jednostki samorzadu terytorialnego, ktore realizuja inwestycje
0 wysokiej wartosci (prog unijny), nic majg kontroli zarzgdczej w dziataniu;

— 11l hipoteza: Instytucjonalna kontrola wewngtrzna jest warunkiem realizacji kontroli

zarzadczej w dzialaniu.

W badaniu podj¢to probg odpowiedzi na nastepujace pytania badawcze:

— Czy kontrola zarzadcza jest traktowana jako system przynoszacy korzysci jednostce?

— Czy samoocena kontroli zarzadczej stanowi zrédlo wiedzy do weryfikacji, oceny

tej instytucji prawnej w jednostce?

— Czy rozumienie kontroli zarzadczej nie sprowadza si¢ wylacznie do traktowania

jej jako kontroli finansowej, ktora wystepowala przed wejsciem W zycie ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240,
z pdzn. zm.)?

Podczas badania wykorzystano dobrany zestaw metod badawczych wypracowanych
w naukach spotecznych, przyporzadkowany do poszczegoélnych etapéw analizy. W czesci
teoretycznej postuzono si¢ metoda krytycznego przegladu literatury, pozwalajaca ocenié
dotychczasowy dorobek naukowy, metoda dogmatyczno-prawng stuzaca interpretacji
przepisbw i orzecznictwa oraz metodg desk research, ktéora umozliwila opracowanie
raportdéw. W czgdci empirycznej wykorzystano natomiast metode ankietowa do zebrania
opinii urzednikow gmin, ponownie metody dogmatyczno-prawng przy analizie wewngtrznych
aktow normatywnych oraz desk research przy opracowaniu wtérnych danych statystycznych,
metode analizy dokumentow w odniesieniu do pozostatych aktéw wewngtrznych oraz metode
wywiadu poglebionego, ktéra pozwolita dopetnié i rozszerzy¢ zdobyte informacije.

W analizie teoretycznej podjgto probg doprecyzowania rozumienia kontroli zarzadczej
poprzez identyfikacje 1 wyjasnienie kluczowych rozbieznosci definicyjnych. Ta analiza
sporOdw interpretacyjnych pozwolila wypracowa¢ spojne zalozenia teoretyczne, ktore staly
si¢ fundamentem =zaréwno dla prawidtowego =zaprojektowania badan empirycznych,
jak 1 dla sformutowania koncowych postulatow usprawniajgcych. Celem czes$ci empirycznej
byta ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej w praktyce. Badanie przeprowadzono
dwuetapowo. Najpierw, z wykorzystaniem ankiet online, pozyskano dane od dwodch grup
respondentéw: pracownikoOw na stanowiskach kierowniczych urzedniczych i pracownikow
na stanowiskach urz¢dniczych. Po agregacji oraz analizie wynikow przystapiono do drugiego
etapu. Obejmowal on analiz¢ aktow wewnetrznych 46 gmin (w tym ustalenie,

czy funkcjonuje w nich kontrola wewngtrzna instytucjonalna), a nastgpnie przeprowadzenie



wywiadéw poglebionych - zrealizowanych na podstawie wynikow uzyskanych z ankiet
i aktow wewnetrznych jednostek. Zebrane informacje, dane ilosciowe i jako$ciowe, mialy
na celu uzyskanie cato$ciowego obrazu funkcjonowania kontroli zarzadcze;.

Wyniki przeprowadzonych badan staty si¢ podstawg do sformutowania postulatow
usprawniajacych kontrole zarzadcza. Maja one charakter systemowych zalecen, mozliwych
do zastosowania we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego. Kazdy postulat
wskazuje konkretne elementy, ktére nalezaloby wprowadzi¢ lub zmodyfikowa¢, aby kontrola
zarzadcza funkcjonowata adekwatnie, skutecznie i efektywnie.

Wszystkie  podniesione  aspekty  teoretyczno-empiryczne  zostaly  rozwinigte
i uporzadkowane w dysertacji sktadajacej si¢ z 6 rozdziatow, wstepu oraz zakonczenia.
Pierwsze cztery rozdzialy maja charakter teoretyczny, rozdziat pigty przedstawia metodyke
badan i obejmuje czgs¢ empiryczng. Z kolei rozdzial szosty ma charakter rowniez
empiryczny. Tres¢ zasadniczg dysertacji uzupetniajg bibliografia oraz spis tabel.

W pierwszym rozdziale, zatytulowanym ,Istota kontroli w administracji publicznej”,
omowiono kluczowy element kontroli zarzadczej, jakim jest tradycyjnie rozumiana kontrola.
Szczegbdlng uwage poswigcono jej znaczeniu dla prawidtowego funkcjonowania administracji
publicznej oraz cechom wyrdzniajacym jej dzialalno$¢. Ponadto w tym rozdziale
zaprezentowano wstepng charakterystyke kontroli zarzadczej, ze wskazaniem rdznic
pomiedzy nig a kontrola w rozumieniu tradycyjnym. Analiza pojecia tej instytucji prawnej
oraz uwarunkowan zapewniajacych jej skuteczno$¢ stanowita punkt wyjscia do poglebionych
rozwazan w kolejnych rozdziatach. Uwypuklona zostala takze rola czynnika spotecznego -
kontrola spoteczna, ktora - przy odpowiednim zaangazowaniu obywateli - moze w istotny
sposob oddziatywac na funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej w jednostkach.

Drugi rozdziat ,,Kontrola zarzadcza a uwarunkowania prawnoustrojowe i organizacyjne
w administracji samorzadu terytorialnego” przybliza zagadnienia dotyczace ksztattowania
si¢ samorzadu terytorialnego, na ktory wplyw wywiera mechanizm kontroli zarzadcze;j.
Szczego6lng uwage zwrdcono na kompetencje oraz zaleznosci wystepujace na poszczegolnych
poziomach samorzadu, majace kluczowe znaczenie dla funkcjonowania kontroli zarzadcze;j.
Przedstawiono réwniez proces ewolucji kontroli zarzadczej, z geneza siggajaca momentu
akcesji Polski do Unii Europejskiej, w ktorym obowigzywata kontrola finansowa.
Do$wiadczenia tamtych lat stworzyly podstawy dla obecnego ksztaltu tej instytucji prawnej.
Skoncentrowano si¢ takze na najistotniejszej kwestii w kontroli zarzadczej, a wigc celach
I zadaniach w $wietle jednostek samorzadu terytorialnego. Odniesiono si¢ do specyficznych

uwarunkowan, ktore kreuja specyfike 1 mozliwosci ich realizacji.
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Trzeci  rozdziat  ,Normatywne  ujecie  kontroli zarzadczej” rozpoczyna
si¢ od przedstawienia problematyki rozbieznosci definicyjnych kontroli zarzadczej,
wynikajacych z odmiennych jej interpretacji - postrzeganej jako wytaczna forma kontroli
lub model zarzgdzania. Wobec tego podjeto probe wyjasnienia tych roznic
oraz doprecyzowania rozumienia tej instytucji prawnej. Nastgpnie przeanalizowano kluczowe
cechy, ktore majg zosta¢ zagwarantowane kontroli zarzadczej, a mianowicie adekwatnosc,
skutecznos¢ 1 efektywnos¢. W dalszej czgsci omdéwiono cele, jakie kontrola zarzadcza
ma osiggac oraz kto jest za nig odpowiedzialny (na poszczegoélnych poziomach). Zwrdcono
takze uwage na elementy trzech koncepcji zarzadzania publicznego - New Public
Management, Public Governance oraz Good Governance - ktore odnajdujg swoje
zastosowanie w modelu kontroli zarzadcze;.

W czwartym rozdziale ,,Wyznaczanie celéw 1 zadan, zarzadzanie ryzykiem oraz ocena
stanu kontroli zarzadczej” skoncentrowano si¢ na trzech kluczowych czynnikach, ktére maja
szczegolne znaczenie dla wlasciwego funkcjonowania systemu kontroli zarzadcze;j.
W pierwszej kolejnosci zwrdcono uwage na istot¢ wyznaczania celow 1 zadan, planowania
strategicznego oraz budzetu zadaniowego jako elementéw niezbednych do skutecznego
projektowania dzialan jednostki. W dalszej kolejnosci przyblizono istotnos¢ zarzadzania
ryzykiem, umiejscowiono je w konteks$cie osiggania celow oraz uzupetniono to o dziatania
sprawdzajace zwigzane z tym procesem. Po§wiecono roéwniez miejsce sposobom oceny stanu
kontroli zarzadczej, ze szczegbélnym uwzglednieniem monitorowania oraz kontroli
wewnetrznych i zewnetrznych, ktére moga przyczyni¢ si¢ do doskonalenia omawianego
systemu.

W pigtym rozdziale ,Stosowanie kontroli zarzadczej w gminach wojewddztwa
matopolskiego” wykazano luke¢ badawcza oraz przedstawiono istote badania. W dalszej jego
czesci zdefiniowano hipotezy i pytania badawcze dla badan empirycznych, zaprezentowano
przyjeta metodologi¢ badawcza oraz opisano przebieg przeprowadzonego badania. Rozdziat
zawiera rowniez analiz¢ uzyskanych wynikow badania (obejmujacg ankiety, akty
wewnetrzne, wywiady poglebione) oraz sformutowanie wnioskow ex post.

W rozdziale koncowym ,Proponowane postulaty usprawniajace kontrole zarzadcza
w Swietle przeprowadzonych badan” sformulowano rekomendacje usprawniajace
funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego. Najpierw
zaprezentowano analize¢ SWOT, opracowang na podstawie wynikow przeprowadzonego
badania, ktéra pozwolita zidentyfikowa¢ mocne i stabe strony, a takze szanse i zagrozenia

zwigzane z kontrolg zarzadcza w gminach. Kolejna czg$¢ rozdziatu zawiera postulaty
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usprawniajace, wraz z propozycjami sposobow ich realizacji. Uzupelnione to zostalo analiza
SWOT tychze postulatow, co umozliwia ocen¢ potencjalnych korzysci i trudno$ci, szans
1 zagrozen w procesie wdrazania sugerowanych rozwigzan.

W zakonczeniu dokonano rekapitulacji wynikéw przeprowadzonych badan; zestawiono

je z celem badawczym oraz postawionymi hipotezami i pytaniami badawczymi.

12



Rozdzial 1

ISTOTA KONTROLI W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1.1. Znaczenie kontroli w administracji publicznej

Kontrola w administracji publicznej odgrywa istotng role w tworzeniu 1 utrzymaniu
prawidlowo funkcjonujacego panstwa prawa. Mechanizm ten stuzy w gldwnej mierze
do ujawniania nieprawidtowosci (m.in. finansowych, prawnych czy organizacyjnych). Trudno
jest sobie wyobrazi¢, aby administracja publiczna, tak szeroko rozpostarta W panstwie
(poprzez swoje funkcje, zadania itd.), nie miata nad soba zadnego mechanizmu,
ktory by weryfikowatl jej dziatania. Dlatego mechanizm kontrolny byt z panstwem od samego
poczatku, oddzialujac na rézne plaszczyzny, tj. gospodarcza, spoteczng czy polityczna,
a wraz z jego rozwojem rowniez ewoluowat.

Panstwo, ktore realizuje swoje funkcje kontrolne, wyznacza do ich pelnienia
wyspecjalizowane jednostki funkcjonujgce W okreslonym trybie i posiadajgce odpowiednie
instrumenty oraz wyposazone w pelnomocnictwa w zakresiec kontroli. Tworza
one wewnetrznie zespolony system, sktadajacy si¢ z procedur przeprowadzania kontroli,
okreslonego zasiegu przedmiotowego oraz podmiotowego, a takze ustalonych zadan
(czynno$ci) do zrealizowanial. Rezultaty (efekty) dziatalnosci tych jednostek to wyniki
kontroli, ktore sa przekazywane wlasciwym organom panstwowym, samorzadowym
oraz podmiotom kontrolowanym?.

Najogolniej uymujac, kontrola to narzedzie stuzace do sprawdzania wydarzen z przesztosci,
terazniejszo$ci (majgcych miejsce w momencie wszczecia oraz prowadzenia kontroli)
i przysztosci (kontrola projektowanych dziatan). Jest instrumentem do oceny podejmowanych
dziatan i wykrywania ewentualnych nieprawidtowosci. Gdy takie rozbiezno$ci zostang
wykryte, formutowane sa wnioski i zalecenia majace nie tylko usunaé stwierdzone
niezgodnosci, lecz takze zapobiec ich ponownemu wystgpieniu. Dlatego przyjmuje

si¢ fundamentalng dla kontroli regule, jaka jest nieufnos¢ wzgledem dziatalnosci

1J. Bo¢, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroclaw 2004, s. 328.
2 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 11l Rzeczpospolitej Polskiej, Wyd. Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2006, s. 7.
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(funkcjonowania) administracji publicznej oraz optymalne dostosowanie kryteriow kontroli
do podmiotu kontrolowanego®.

Kontrola jest nierozerwalnie zwigzana z aparatem administracji publicznej. Nie ma takiego
obszaru, ktorego nie mozna byloby zweryfikowaé i wyciggna¢ stosownych wnioskow.
W rezultacie stwarza to podtoze do odpowiedniego oraz skutecznego dziatania administracji
publicznej, a takze przyczynia sie do jej rozwoju®. Brak kontroli powodowatby obnizanie
standardow dziatania, co przekladatoby si¢ na niercalizowanie lub nieprawidtowe
realizowanie wyznaczonych celow i zadan.

Mozna jeszcze znalez¢ kilka powodow, dla ktorych administracja publiczna musi
by¢ kontrolowana, jak chociazby®:

— administracja publiczna zarzadza sprawami publicznymi dotykajacymi bezposrednio
naszego zycia codziennego. Nalezy tu wymieni¢ kwestie gospodarcze, kulturowe,
polityczne, spoteczne itd. Dlatego niezrozumiatym byloby, aby tak szeroko zakrojona
odpowiedzialno$¢ nie byta poddawana kontroli (weryfikacji i ocenie);

— administracja publiczna jest emanacja wtadzy, ktora posiada odpowiednie instrumenty
do zaspokajania intereséw 1 potrzeb spotecznych, realizowania celow i zadan,
naktadania zobowigzan, stanowienia prawa itd. Jednakze negatywnym przejawem
moze by¢ swiadome naduzywanie owej wladzy lub wrecz nieprzestrzeganie i tamanie
prawa;

— administracja publiczna jest przede wszystkim rozliczana z podejmowania
adekwatnych dziatan oraz skutecznej i efektywnej (wliczajac w to bardziej
szczegblowe komponenty) ich realizacji. Wobec tego nalezyta jest kontrola
przedsiewzie¢ (ogoélnokrajowych oraz lokalnych) na poszczegdlnych etapach
wykonania;

— administracja publiczna musi dziata¢ zgodnie z prawem i okreslonymi standardami,
takimi jak: stanie na strazy prawa, legalno$¢ podejmowanych dziatan, dostepnosc
informacji publicznej. Nalezy przy tym dodaé¢, ze coraz bardziej akcentowane
jest prawo do dobrej administracji, ktore wrecz sktania do przeprowadzania kontroli
w zakresie funkcjonowania poszczegolnych jednostek.

Warto podkresli¢, Zze pojecie ,.kontrola” funkcjonuje zardowno w sektorze publicznym,

jak 1 prywatnym, a jego obecnos$¢ rozciaga si¢ na rézne dyscypliny i plaszczyzny dyskus;ji -

3 C. Znamierowski, Elementarne wiadomosci o panstwie [W:] C. Znamierowski, Elita, ustréj demokracja. Pisma
wybrane, Aletheia, Warszawa 2001, s. 138.

4J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, wyd. 13, Wroctaw 2010, s. 378.

5 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wolters Kluwer, wyd. 4, Warszawa 2018, s. 12.
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od prawa i zarzadzania, przez debaty polityczne i publicystyke, az po literatur¢ naukowa
oraz orzecznictwo sagdowe. Tak szerokie zastosowanie sprawia, ze znaczenie terminu bywa
interpretowane odmiennie w zalezno$ci od kontekstu. Pojawiajace si¢ wsrod wielu autorow
rozbieznos$ci stanowig zrddto wiedzy o pojmowaniu tego pojecia, a zarazem uwidaczniajg
skale jego istotnosci dla prawidtowosci funkcjonowania administracji publicznej. Konieczne
jest takze rozroznianie Kkontroli od nadzoru. W praktyce wiele terminéw uzywa
si¢ synonimicznie - takie pojecia jak inspekcja, rewizja, wizytacja czy audyt to dla wielu
jedno i to samo®.

W jezyku powszechnym kontrolg definiuje si¢ jako zestawienie stanu faktycznego
ze stanem oczekiwanym (wymaganym); wglad do czego$; zbadanie okreslonych czynnosci’.
W obszarze nauki kontrola jest przedmiotem zainteresowania wielu dyscyplin naukowych.
W teorii organizacji i zarzgdzania kontrola ujmowana jest jako nieodzowny etap w cyklu
organizacyjnym, a takze niezbedny element funkcji kierowania i zarzadzania®. W socjologii
jest ona utozsamiana ze sterowaniem spoteczenstwem, czyli oddzialywaniem na postawy,
zachowania za sprawa réznorodnych $rodkéw, ktorymi sa m.in. reguty prawne®. W nauce
o administracji kontrola jest postrzegana jako sktadnik administrowania, zarzadzania stuzacy
do sprawdzania i oceniania podejmowanych dzialan przez dang jednostk¢ w obszarze
organizacyjnym, prawnym, finansowym, technicznym?.

Etymologicznie termin ,,kontrola” wywodzi si¢ z tradycji francuskiej i brytyjskiej. Cztony
contra (przeciw) i role (rola) w samej Francji i na kontynencie europejskim pierwotnie
znaczyly procedure polegajaca na badaniu poprawnosci tworzonych aktow prawnych.
Z czasem pojecie to ewoluowato i kompetencje kontroli zostaty rozszerzone. Wedtug tradycji
brytyjskiej stowo kontrola bylo tozsame z pojeciem wiadzy, tj.,.sprawowaniem wiladzy
politycznej™t.

Odkrycie glebszego sensu i znaczenia kontroli w administracji publicznej wiaze
si¢ z poznaniem jej z perspektywy wielu plaszczyzn, zaczynajac od uje¢ ogdlnych,
a skonczywszy na tych najbardziej szczegétowych. Jako punkt wyjscia mozna przyjaé
definicje, wedle ktorej kontrola polega na zbadaniu stanu istniejgcego, zestawieniu

go ze stanem oczekiwanym (zgodnym z okreslonym wzorcem, np. przepisami prawa),

6 Ibidem, s. 17.

7 J. Wojnowski (red.), Encyklopedia PWN, t. 2, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 123.

8 J. Kortan, Podstawy ekonomiki i zarzqdzania przedsiebiorstwem, C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 224-226.

® N. Goodman, Wstep do socjologii, Zysk i S-ka, Poznah 1992, s. 112.

10 7. Leoniski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 133.

11 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008,
s. 13.
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wykryciu ewentualnych nieprawidtowosci oraz sformutowaniu wnioskow i zalecen, majacych
te rozbieznosci wyeliminowaé i zapobiec ich wystapieniu w przysziosci'?. Podobna
perspektywe przedstawia Jerzy Starosciak, wskazujac, ze istotg kontroli jest konfrontowanie
stanu faktycznego ze stanem wynikajacym z obowigzujgcego prawa, poniewaz to wiasnie
prawo determinuje prawidlowoéé dziatan jednostkil®. Z kolei Jan Zimmermann zauwaza,
ze proces kontroli powinien by¢ $cisle powigzany z procesem administrowania. Zgodnie
Z tym, ma polega¢ na doglebnym zweryfikowaniu, czy czynnos$ci administracyjne sg zgodne
Z obowigzujacym prawem, sporzadzeniu zalecen w sytuacji wykrycia bledow,
tak aby przyczynily si¢ do ich wyeliminowania i zapobiegly ich powstaniu w przysztosci.
Ponadto kontrola powinna by¢ narzedziem do zwalczania wszelkich naduzy¢, zaistniatych
w procesie administrowania, oraz shuzy¢ eliminacji pojawiajacych si¢ nieprawidtowosci,
a jednocze$nie oddziatywac, tj. stanowi¢ skuteczny mechanizm przeciwdziatania ztym
praktykom!4. Podobnego zdania jest Eugeniusz Ochendowski, ktory stwierdza, ze celem
kontroli jest skuteczne zbadanie stanu wystepujacego w danej jednostce, zestawienie
go ze stanem oczekiwanym (spelniajacym zasad¢ dziatania na podstawie i w granicach
prawa), a Ww dalszej kolejno$ci znalezienie przyczyn wystapienia ewentualnych
nieprawidtowosci i stworzenie zalecen, ktére pozwolilby skutecznie je usunaé®®.

Na uwage zastuguje roéwniez spojrzenie na kontrole przez Iwong Niznik-Dobosz.
Podkresla, ze kontrolg powinien podejmowaé podmiot posiadajacy stosowne kompetencije
(by¢ wyspecjalizowanym) do jej przeprowadzania, a w nastepstwie podejmowaé dziatania
sprawdzajace (wedlug przyjetych kryteriow) stan faktyczny, poréwnujac go ze stanem rzeczy
(wynikajacym z regulacji prawnych, regulaminéw wewnetrznych, statutow itd.). Efektem
finalnym winny by¢ wnioski i zalecenia majace wskazaé rozwigzania podmiotowi
(w sytuacji pojawienia si¢ rozbieznosci), tak aby mogl je wyeliminowaé i zapobiec
ich przysztemu powstaniu. Iwona Niznik-Dobosz zaznacza, ze kontrola powinna przebiegaé
W sposob rzeczowy, bez przewleklosci, obiektywnie, zgodnie z obowigzujagcym prawem,
profesjonalnie 1 skutecznie. Wedlug niej kontrola ma przede wszystkim pobudzaé
administracj¢ publiczng do wigkszej odpowiedzialno$ci, poprawy efektywnosci i skutecznosci

dziatania zgodnie z literg prawa®®.

12 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
1970, s. 34

13 J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1957, s. 187.

143, Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 545.

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé¢ ogélna, TNOiK, Torun 2018, s. 442-443.

18 1. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego, Difin,
Warszawa 2015, s. 35.
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Na gruncie nauk o zarzadzaniu Stanistaw Kaluzny wskazuje, ze do kontroli nalezy
podchodzi¢ jak do*’:

— funkcji, ktorg nalezy rozumie¢ jako niezbedne stadium uksztattowanych proceséw

okreslonego dziatania, ktorego istotg jest sprawdzanie (weryfikowanie) i ocenianie;

— systemu organizacyjnego, na ktory skladajg si¢ wszystkie instytucje (podmioty)

posiadajgce uprawnienia kontrolne, a wiec ukazany zostaje pelny obraz jednostek
i instytucji wykonujgcych kontrole jako funkcje.

Jozef Ploskonka rzuca $wiatto na sktadowe mechanizmu kontroli. Uwaza on, ze samo
jej pojecie jest probg ogolnego okreslenia istoty tej funkcji, natomiast patrzac od strony
praktycznej, definicja kontroli czesto zostaje doprecyzowana i zawgzona za sprawg
przymiotnika znajdujacego po wyrazie ,kontrola”, ktory okre§la jego podmiotowy
lub przedmiotowy charakter. Zazwyczaj proces kontroli omawiany jest pod katem?®:

— umiejscowienia podmiotu kontrolujacego w  strukturze jednostki organizacyjnej

(kontrola wewnegtrzna, kontrola zewnetrzna, kontrola resortowa),

— badanej ptaszczyzny - realizacji celow i zadan, finansowania, zarzgdzania mieniem

itd.,

— relacji czasu do wywotanych skutkow - kontrola przed (ex ante), kontrola w trakcie,

kontrola po (ex post),

— celowosci - potwierdzenie skutecznosci mechanizmu kontroli zarzadczej, zapewnienie

0 zgodnosci dziatan z przepisami prawa itd.

Kontrola w swych wlasciwo$ciach posiada ,wladczy” charakter, w tym sensie,
ze jednostka jej poddana, nie ma w swym reku instrumentéw, ktore mogtaby zastosowac,
aby jej unikng¢. Wowczas tworzy si¢ uktad, w ktorym wystepuje kontrolujacy
i kontrolowany. Ten pierwszy, na podstawie mocy przepisOw prawa jest umocowany
do sprawowania kontroli wobec jednostki kontrolowanej, natomiast drugi jest zobowigzany
do respektowania uprawnien kontrolujacego. Zatem widoczna jest tutaj ,,podlegtos¢” majaca
swoje  zrodto w  uprawnieniach  (kompetencjach)  podmiotu  kontrolujacego
oraz w zobowigzaniach podmiotu kontrolowanego. Efektem tego jest to, ze kontrolujacy
decyduje o wkroczeniu (zapoczatkowaniu) kontroli, pelni funkcje¢ ,,gospodarza” (wydaje
dyspozycje odnosnie do przedktadania dokumentow, przeprowadza wywiady) podczas
wykonywania kontroli, wydaje zarzadzenia dorazne lub inne akty tego rodzaju, gdy wystepuja

sytuacje o charakterze nadzwyczajnym. Do tego wszystkiego nalezy doda¢ oddziatywanie

11'S. Katuzny, op. cit., s. 20.
18 J. Ploskonka, Kontrola w ujeciu zarzqdczym, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 2/2006, s. 11.

17



poprzez ~ wnioski,  opinie,  zalecenia,  wystgpienia  pokontrolne.  Oczywiscie
nie sa one obligujace, jednakze podmiot kontrolowany jest zobowigzany do odniesienia
si¢ do zawartej w nich tresci, jak rowniez w wielu przypadkach - do wyjasnienia, dlaczego
nie zostaly uwzglednione'®. Niewladczy charakter kontroli wynika z braku uregulowan
(podstaw prawnych), ktore pozwalatyby na obligowanie podmiotu kontrolowanego
do okreslonych czynnosci wskazanych w wystapieniach pokontrolnych, wnioskach,
zaleceniach, opiniach?®®. Taka wlasciwo$¢ ma nadzoér, ktory posiada charakter wladczy.
W prawie administracyjnym kontrola jest wyraznie oddzielona od nadzoru. Niemniej jednak
moze by¢ postrzegana jako element nadzoru wowczas, gdy po sformulowaniu wnioskow
i zalecen nastepuje wydanie stosownych aktow, ktore sa dla niej charakterystyczne?.

Rozktadajac procedurg kontroli na czynniki pierwsze, nalezy spojrze¢ na nig jak na proces
sktadajacy si¢ z trzech faz (stadiow): informacyjno-rozpoznawczej, analityczno-oceniajace;j
i diagnostycznej, oddziatywania w zakresie naprawczym. Ich charakterystyka jest
nastepujaca®?;

— faza informacyjno-rozpoznawcza - czynnosci kontrolne przeprowadzane w tej fazie
mozna okresli¢ jako wyjsciowe. Tutaj kontrola sprowadza si¢ do pelnego, doktadnego,
rzetelnego sprawdzenia funkcjonowania jednostki, a nastepnie obiektywnego
wyjasnienia zastanej rzeczywistosci. Sednem jest zgromadzenie odpowiedniego
materiatu, a takze przeprowadzenie wilasciwej obserwacji i dokonanie stosownych
ustalen. Stworzenie odpowiedniego mechanizmu informacyjnego ma zapewnic taki
przeplyw informacji, aby mozna bylo porowna¢ stan istniejacy ze stanem
oczekiwanym,

— faza analityczno-oceniajaca i diagnostyczna - czynnos$ci kontrolne przeprowadzane
w tej fazie polegaja na analizie zgromadzonego materiatu (informacji) i zestawieniu
(porownanie) go z wymaganiami (przepisami prawnymi, standardami, wytycznymi,
programami), ktore sa wiasciwe dla badanego stanu. Ta czynno$¢ ma doprowadzié
do oceny kontrolowanej dzialalnos$ci i zweryfikowac, czy nie wystapity rozbieznosci
(niezgodnosci). Wskazana ocena nie wartosciuje wytacznie w sposob ogodlnikowy,
lecz przedstawia w sposob konkretny dobre i zte strony funkcjonowania jednostki.

Utworzenie szczegdtowej listy bledow wraz z dokladnym opisem i objasnieniami

19 . Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 28-29.

20 Ed. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 259-260.

2L M. Kallas, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo administracyjne. Czeg$¢ ustrojowa, LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 113.

22 ], Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 23-25.
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to jeden z najistotniejszych elementow kontroli. Ponadto nalezy doda¢ do tego
okreslenie zrodet wykrytych rozbiezno$ci (z czego si¢ wziety, co bylo momentem
krytycznym itd.). Warte podkreslenia jest to, ze analiza dotyka sfery personalnej, czyli
wskazywane jest kto ponosi odpowiedzialnos¢ za powstate nieprawidtowosci,

— faza oddzialywania w zakresie naprawczym - jak sama nazwa wskazuje, te faze
cechuje oddziatywanie kierowane do podmiotu kontrolowanego, jak rowniez
do podmiotéw, ktore sg nadzorcze lub zwierzchnie wzgledem kontrolowanego. Istota
dzialan sprowadza si¢ do tego, aby =zaistniale nieprawidlowos$ci zostaty
wyeliminowane i nie wystgpity w przysztosci. Dziatania cechuje aspekt naprawczy,
gdyz przedstawiajg, jak oraz przy uzyciu jakich narz¢dzi nalezy postepowac,
aby wszystkie bledy zlikwidowac. Okreslaja one rowniez, jakie kroki nalezy poczynic
w celu unikniecia ponownego pojawienia si¢ Wykrytych uchybien. Te¢ plaszczyzng
dzialan zwyczajowo okresla si¢ jako sfer¢ oddzialywania pokontrolnego, co ma wyraz
glownie w narz¢dziach owego oddziatywania, ktorymi sa m.in. wnioski, zalecenia,
postulaty, wystgpienia, opatrzone wyrazem pokontrolne (np. zalecenia pokontrolne,
wystgpienia pokontrolne itd.). Nalezy jednak stwierdzi¢, ze wspomniane ujecie jest nie
do konca wlasciwe, poniewaz daje do zrozumienia, ze kontrola konczy si¢ wraz
z wykryciem nieprawidtowosci i ich zrdédet. Tymczasem spojrzenie na kontrole
z wlaczeniem fazy oddziatywania w zakresie naprawczym (przedstawianie rozwigzan
eliminacji nieprawidtowosci, ulepszenia dziatalnosci itd.) uwidacznia, ze jest
ona immanentnym elementem realizowania tej funkcji. Wobec tego dziatan
kontrolnych, ktorymi sg tzw. oddziatywania ,,pokontrolne” (wnioski, zalecenia,
wystgpienia itd.), nie mozna traktowa¢ 0sobno jako wyjetych z calego procesu
kontrolnego.

W kwestii ogélnego charakteru kontroli nalezy zaznaczy¢, ze moze ona przybiera¢ dwie
postacie: samoistng i niesamoistng. Pierwsza z nich charakteryzuje si¢ tym, ze kontrola
realizowana jest samodzielnie przez jednostki do tego uprawnione. Ma to swoje
odzwierciedlenie w m.in. tworzeniu tresci Sui generis, jak roéwniez wydzieleniu z proceséw
nadzorczych. Posta¢ niesamoistng wyr6znia to, ze kontrola jest nierozerwalnym sktadnikiem
(sine qua non) innej funkcji np. nadzoru?,

Jezeli méwimy o znaczeniu kontroli w administracji publicznej, to nie mozemy poming¢

jej statusu prawnego. Nalezy zaznaczy¢, ze nie ma ona swojej legalnej definicji. Jednakze

2 A. Pyrzynska, Zadania nadzorcze Paristwowej Komisji wyborczej w polskim prawie wyborczym, C.H. Beck,
Warszawa 2020, s. 17.
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majac na uwadze to, ze przybiera roézne postacie funkcjonalne i instytucjonalne
(Jako kategoria dziatalno$ci badz okreslona funkcja), ktore normowane sg przez regulacje
prawne, to mozna powiedzie¢, ze kontrola ma wymiar jurydyczny. Zrozumiate
jest klasyfikowanie jej jako kategorii prawnej (kontroli prawnej), gdyz w niektorych aktach
prawnych nastepuje proba jej okreslenia tj. na czym konkretnie polega
i kto ja przeprowadza (okre$lany jest zakres przedmiotowy i podmiotowy)?*. Przykladowo
ustawa o weterynaryjnej kontroli granicznej w art. 2 ust. 1 pkt 3 wskazuje, czym
jest weterynaryjna kontrola graniczna (kontrola wykonywana w granicznym posterunku
kontroli za sprawa urzedowego lekarza weterynarii, ktoéra polega m.in. na kontroli fizycznej,
tozsamos$ci 1 dokumentéw), a w pkt 5 i 6, czym jest kontrola dokumentéw i kontrola
tozsamo$ci®.

Zauwazalne staje si¢ rowniez, ze funkcj¢ kontroli bedaca ujeciem normatywnym okresla
si¢ jako cel, obowigzek, ktory nalezy w konkretny sposob realizowaé. Widoczne
jest to chociazby w art. 28 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Zostalo
w nim wskazane, ze celem postepowania kontrolnego jest rozpoznanie stanu istniejacego
w danej jednostce w $wietle podejmowanych przez nig dziatan, doktadne udokumentowanie
oraz poddanie ocenie®®. Podobny przypadek wystepuje w ustawie 0 kontroli w administracji
rzadowej. W mysl art. 3 ust. 1 celem dokonywanej kontroli jest ocena funkcjonowania
podmiotu kontrolowanego, ktora jest ksztaltowana na podstawie zbadanego stanu faktycznego
(w $wietle okreslonych kryteriow)?’.

Interesujgce rozwigzanie, jakie w niektorych przypadkach stosuje ustawodawca, polega
na swoistym dostosowywaniu (okreslaniu) tresci funkcji kontroli do odpowiedniej regulacji
prawnej. Ma to miejsce m.in. w ustawie o rachunkowos$ci, w ktorej zgodnie
z art. 3 ust. 1 pkt 34 pod pojeciem sprawowania kontroli nad wybrang jednostka kryje
si¢ umiejetno$¢ zarzadzania polityka operacyjng oraz finansowa w taki Sposob,

aby jej dziatalno$é przynosita korzysci ekonomiczne?,

Jak mozna zauwazy¢, kontrola
postrzegana jest jako instrument zarzadczy, co zbliza ja do przytaczanego wczesnie]
brytyjskiego pojmowania kontroli. Z kolei klasyczne ujecie kontroli nawigzujace

do francuskiej tradycji ma z natury charakter wtadczy.

2 R. Czyzak, M. Czyzak, Kontrola w administracji publicznej: istota, cele i rodzaje, , Kwartalnik Prawa
Publicznego”, nr 4/2003, UKSW-TNOIK, Warszawa -Torun 2003, s. 67-68.

25 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2003 r. o weterynaryjnej kontroli granicznej (Dz. U. Nr 165 poz. 1590 z p6zn. zm.).
2% Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz. 623 z pozn. zm.).

21 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz. U. z 2020 r. poz. 224 z p6zn. zm.).

28 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2021 r. poz. 217 z p6zn. zm.).
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Ostatni przypadek, w ktorym ustawodawca przewidzial dla funkcji kontroli odejscie
od jej klasycznego rozumienia, mozna wskaza¢ w ustawie o dowodach osobistych
(art. 2 ust. 1 pkt 12). Kontrola ukazana zostata jako panowanie nad dang rzecza. W przepisie
okreslono, ze dowdd osobisty, ktory zostat utracony, wiaze sie z brakiem kontroli nad nim?°.

Z przedstawionych rozwazan dotyczacych normatywnego ujgcia kontroli jako funkcji
wynika, ze jest ona zroznicowana (patrzac przez pryzmat przedstawianej tresci,
jak i jej rozumienia merytorycznego). Zasadniczo przepisy prawne nie zamazujg catkowicie
obrazu 1 znaczenia standardowej kontroli administracji publicznej, ktorej trzon stanowi
sprawdzenie  stanu  faktycznego, wykrycie nieprawidtowosci, poddanie  ocenie
oraz sformutowanie wnioskow i zalecen, ktére maja pomdc w wyeliminowaniu powstatych
rozbiezno$ci 1 zapobiec ich wystgpieniu w przysztosci. Problemem na gruncie przepisow
prawa sg cechy danej kontroli, ktore niekiedy stwarzaja problem z wlasciwym

jej identyfikowaniem lub pojmowaniem tresci.

1.2. Rodzaje i kryteria kontroli

W zaleznos$ci od tego, co jest przedmiotem kontroli oraz w jaki sposob sg prowadzone
czynnosci kontrolne, wyrdznia si¢ rozne rodzaje kontroli. Ze wzgledu na zasigg kontroli
wyodrebnia si¢ kontrol¢ ograniczong (zwang fragmentaryczng) i nieograniczong (zwang
zupelng). Pierwsza z nich obejmuje wybrany fragment dziatalnosci jednostki kontrolowanej
I nie jest przeprowadzana przy zastosowaniu wszystkich mozliwych kryteriow oceny. Druga
z nich jest przeciwienstwem. Jej zasieg moze obejmowaé wszystkie pola dziatalnosci
podmiotu kontrolowanego i jest uprawniona do badania pod wzgledem kazdego kryterium
oceny, tj. rzetelnosci, gospodarnosci, celowosci, legalnoéci itd.*

Z perspektywy zakresu kontroli wyrdznia si¢ kontrole problemowa (odcinkowa)
| kompleksowa (generalng). Ten podziat moze by¢ uznany za zbiezny z podziatem na kontrole
fragmentaryczng i zupelng. Jednakze kontrola ograniczona i nieograniczona ma charakter
statyczny, natomiast kontrola problemowa i kompleksowa sg ujmowane jako kontrole
dynamiczne (in action). Przechodzac do charakterystyki, kontrola problemowa skupia
si¢ na analizie i ocenie wylacznie jednego wybranego problemu w funkcjonowaniu jednostki
kontrolowanej, np. =zarzadzanie gospodarka finansowg. Kontrole problemowe maja

to do siebie, ze badajac okreslony wycinek, tworza bardzo szczegotowe analizy

2 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz. U. z 2022 r. poz. 671 z p6zn. zm.).
% R. Czyzak, M. Czyzak, op. cit., s. 86.
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I sag wyspecjalizowane. Ich mankamentem jest to, ze nie odnosza si¢ do pelnego obrazu
dziatalno$ci kontrolowanego, €zego nie mozna powiedzie¢ o kontroli generalnej. Kontrola
zupelna obejmuje w pelni dziatalnos¢ jednostki kontrolowanej oraz gwarantuje bardziej
wszechstronne zbadanie i ocene funkcjonowania. Jednakze jej przeprowadzenie wigze
si¢ z duzym zaangazowaniem ze strony kontrolujacych (stworzenie wieloosobowego zespotu
kontrolerow, rozdzielenie funkcji itd.), jak i kontrolowanych (dyspozycyjno$¢ pracownikow
jednostki do przekazywania dokumentacji, informacji, udzielania informacji). Moze
to powodowac zaklocenia w prawidlowym funkcjonowaniu jednostki, dlatego wazne
jest sprawne przeprowadzenie kontroli3L.

Ze wzgledu na kryterium sposobu przeprowadzania kontroli wyr6znia si¢ kontrolg
realizowang posrednio (kontrola siedzgca) oraz kontrole realizowang bezposrednio (kontrola
na miejscu). Jezeli chodzi o pierwszg z nich, to charakteryzuje si¢ zdobywaniem informacji
ze sprawozdan i pozostatych dokumentéw oraz materiatow otrzymanych od kontrolowanego.
Jest ona zdecydowanie wygodniejsza formg kontroli dla obu podmiotow
W niej uczestniczacych, poniewaz nie wymaga duzego zaangazowania organizacyjnego.
Jej mankamentem jest ryzyko braku otrzymania dostatecznej informacji o funkcjonowaniu
jednostki. To moze zamazaé¢ jej pelny obraz, szczegolnie pod katem powstatych
nieprawidlowosci. Jezeli chodzi o drugi z nich - mechanizm kontroli bezposredniej - polega
on na podejmowaniu czynnosci droga bezposredniego badania funkcjonowania jednostki
kontrolowanej i powstatych skutkow. Kontrola na miejscu ma to do siebie,
ze przeprowadzajacy moga Nna miejscu doswiadczy¢ tego, co zachodzi w jednostce,
i uchwycié osobiscie kazdy szczegot®?.

W zalezno$ci od trybu podjecia kontroli wyrdznia si¢ podzial kontroli na kontrolg
planowang (ciagla) i dorazng. Pierwsza z nich charakteryzuje si¢ tym, ze jest wszczynana
I przeprowadzana zgodnie z wcze$niejszymi ustaleniami (harmonogramem). W przypadku
drugiej rozpoczgcie nie jest planowane odgoérnie, lecz wynika z chwili potrzeby, reakcji
na powstate zdarzenia (skutki), otrzymane informacje®.

W przypadku kryterium etapu wkraczania kontroli do jednostki kontrolowanej wyodrgbnia

si¢ kontrole wstepna, kontrole faktyczng i kontrole nastepng. Kazda z nich odpowiada kolejno

3L W. Miemiec, K. Sawicka, M. Memiec, Prawo finansow publicznych sektora samorzgdowego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 254.

32 ], Blicharz, P. Liskowski (red.), Prawo administracyjne - zagadnienia ogélne i ustrojowe, Wolters Kluwer,
Warszawa 2022, s. 417.

33 A. Sylwestrzak, op. cit., s. 10.
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wlasciwemu momentowi (etapowi) kontroli, tj. przed zapoczatkowaniem dziatalnosci,

w trakcie jej prowadzenia i po zakonczeniu. Ich charakterystyka jest nastepujaca3:

kontrola wst¢pna - jej zadaniem jest zbadanie i ocena planu funkcjonowania jednostki
jeszcze przed rozpoczeciem dziatania. Wobec tego jest to sprawdzenie zatozen,
a nie powzietych juz dziatan. Kontroler zawiadamia kontrolowanego o zamiarze
przeprowadzenia kontroli. Jest on wtedy zobligowany do przedtozenia kontrolujagcemu
odpowiedniej dokumentacji dotyczacej planowanej dziatalnosci. Warto$cia dodang
tej kontroli jest szansa na uniemozliwienie zapoczatkowania dziatalnos$ci
w sytuacji, gdyby wykryto jakiekolwiek niezgodnosci i uchybienia. Stanowi
ona swego rodzaju przeciwdziatanie przed potencjalnymi nieprawidlowosciami
i naduzyciami. Negatywnych aspektow nalezy upatrywaé w tym, ze poprzez
dokonywang kontrolg (badanie) wstrzymywane jest rozpoczecie dziatalnosci jednostki
kontrolowanej i skutkiem moga by¢ opdznienia, problemy z wykonaniem
zaplanowanych celow i zadan. Ponadto kontrola wstgpna poprzez wydane opinie,
zalecania, oceny naktada ci¢zar odpowiedzialno$ci na kontrolowanego, ktoremu toruje
droge prawidtowos$ci podejmowanych dziatan;

kontrola faktyczna - odbywa si¢ w momencie prowadzenia dziatalno$ci przez
jednostke kontrolowana, czyli, inaczej mowiac, towarzyszy jej przy realizacji celow
i zadan. Glownym jej celem jest zbadanie prawidtowosci i wykrycie ewentualnych
bledow, ktore wystgpuja w procesie podejmowanych czynnosci, a nastepnie
przedstawienie ich i wskazanie rozwigzan, ktore mogg je wyeliminowaé oraz zapobiec
ich wystapieniu w przysztosci. Tego rodzaju kontrola pozwala rokowa¢, ze efekt
finalny dziatan podejmowanych przez kontrolowanego bedzie pozytywny;

kontrola nastepcza - jej realizacja zaczyna si¢ od momentu zakonczenia dziatan
prowadzonych przez jednostke i osiggnigcia okreslonych rezultatow. Ukierunkowana
jest na zbadanie i ocenienie wykonanych zadan. Wszechstronno$¢ tego rodzaju
kontroli pozwala na kompleksowe spojrzenie na dziatalno$¢ podejmowang przez
jednostke 1 szczegdlowa analize. Za sprawg tej kontroli nie mozna juz wyeliminowac
jakichkolwiek btedéw, jednakze pozwala ona na wyciagniecie stosownych wnioskow

do prowadzenia przysztych dziatan.

W $wietle kryterium inicjatywy podjecia i przeprowadzenia kontroli rozréznia si¢ kontrole

z urzedu i kontrole na wniosek. W pierwszej z nich, kontrolujacy podejmuje czynnoS$ci

34 ], Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 75-76.
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kontrolne z wiasnej inicjatywy, co jest pochodng wynikajaca z przepisow prawnych
zobowigzujacych go do okreSlonego dziatania. Kontrola jest realizowana zgodnie
z ustaleniami i wytycznymi kontrolujgcego, niezalezna od woli kontrolowanego. Jezeli chodzi
0 drugg z nich, inicjowana jest przez podmiot (jednostke organizacyjng, wiasciwy urzad)
do tego prawnie umocowany. Woéwczas kontrolujacy, zgodnie z wszystkimi ustaleniami,
rozpoczyna kontrole®.

Warto zwroci¢ uwage na mato postrzegany obecnie podziat na kontrole zawodowg
i kontrole spoleczng (niezawodowsg), ktory dawniej byl wymieniany jako jeden
z podstawowych elementéw w tworzeniu systemu kontroli administracji publicznej. Pierwsza
z nich nalezy rozumie¢ jako kontrole realizowang przez powotanych do tego pracownikow,
ktorzy wykonuja zadania kontrolne trwale i otrzymujg za nig wynagrodzenie. Jezeli chodzi
0 druga, przeprowadzana jest przez obywateli lub organizacje spoteczne®®.

Jednym z kluczowych podzialow odzwierciedlajacych ztozono$¢ i mnogos¢ podmiotow
wykonujacych kontrole jest podziat na kontrol¢ zewnetrzng oraz kontrole wewnetrzng.
Ma to swoje zrodto w usytuowaniu podmiotéw, tj. podmiotu kontrolujacego wzgledem
podmiotu kontrolowanego. Kontrola zewngtrzna jest dokonywana przez podmioty niemajace
swojego umiejscowienia w strukturach aparatu administracyjnego oraz niepowigzane
z ktorymkolwiek ogniwem w nim si¢ znajdujacym. Sprawia to, ze w teorii ten segment
kontroli wyrdéznia si¢ duzym stopniem niezaleznosci, cO przeklada si¢ na stworzenie
odpowiednich  warunkow do wigkszego obiektywizmu w ocenianiu dziatalnosci
kontrolowanych. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie dotyczaca
tej kontroli, a mianowicie - na jej szeroki wachlarz instrumentow, ktore moze wykorzystywac
1 dzigki nim dociera¢ do najwyzej usytuowanych organdéw (ogniw) administracji publicznej.
Nie ma to miejsca chociazby w kontroli wewnatrzadministracyjnej, co powoduje, ze kontrola
zewngtrzna jest nieodzownym i koniecznym elementem dla prawidtowosci funkcjonowania
administracji publicznej. Z drugiej strony wystepuje kontrola wewngtrzna, ktorej zadaniem
jest badanie dzialalnosci w obrgbie ogniw aparatu administracyjnego. Charakteryzuje si¢ tym,
ze grupa okreslonych jednostek, znajdujacych si¢ strukturalnie wewnatrz aparatu, bada
I ocenia inne wewnetrzne jednostki. Mozna rzec, ze dokonuje si¢ samokontrola, ktora wynika
ze zlozonosci, uktadéow (roznych stosunkoéw hierarchicznych) i mnogosci wystepujacych

jednostek. Zauwazalng kwestig jest, ze w wielu przypadkach ta kontrola stanowi element

% D. Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 66.

% B. Kotarba, Kontrola spoteczna w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”,
nr 5/2021, s. 374.
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innych realizowanych funkcji, m.in. koordynacyjnych czy nadzorczych, a wigc nalezy
stwierdzi¢, ze w takich sytuacjach jest funkcja niesamoistng®’.

W temacie kryteriow kontroli nalezy zwroci¢ uwage, ze pod ich pojeciem rozumie si¢ jaki$
punkt odniesienia; wskaznik, w $wietle ktorego przeprowadzane jest weryfikowanie
I ocenianie funkcjonowania danego podmiotu kontrolowanego. Pojecie kryterium kontroli jest
rzadziej wykorzystywane jako opisanie odniesien, za sprawa ktorych nastgpuje zbadanie
i ocenienie. Cze$ciej ma ono zastosowanie do wskazania, ze kontrole przeprowadza
si¢ na podstawie czego$ (np. zgodnosci z dang ustawg), jej realizacja nastepuje pod jakims$
wzgledem (np. kryterium legalnosci) albo z pewnych punktow widzenia i okre§la zarazem
normatywng tre$¢ tego pojecia. W regulacjach prawnych ma réwniez miejsce sytuacja, gdzie
kryterium kontroli nie jest w zaden sposob wyodrebnione (ani za sprawg uzycia samego
pojecia, ani pozostatych formut), dlatego w takim przypadku ustalane jest na podstawie ujecia
przedmiotowego zakresu kontroli®e.

Najczesciej wystepujacymi Kryteriami kontroli sa: legalnos¢, gospodarnosc, rzetelnosc,
celowo$¢. Te kryteria kontroli expressis verbis okresla ustawa o kontroli w administracji
rzadowej, ktora w art. 4 stanowi, ze wykonywanie kontroli odbywa si¢ pod katem celowosci,
legalno$ci, gospodarno$ci oraz rzetelno$ci, jezeli przepisy prawne nie stanowig inaczej*°.
Oczywiscie nie jest to katalog zamkniety, poniewaz oprdcz nich regulacje prawne stanowia
jeszcze inne, w jakim$ sensie bardziej szczegdtowe, ktorymi sg m.in.: przestrzeganie praw
i interesow jednostek, interes spoteczny, zgodno$é z dziataniami rzadu®.

W analizie kryterium legalno$ci warto odnies¢ si¢ do etymologii stowa legalnosc.
Pochodzi ono od tacinskiego stowa legalis i znaczy: zgodnos¢ z przepisami prawa, jawnosc,
praworzadno$¢, prawnos¢*. Wyraza dwie kwestie (czynniki): obowigzywanie podstawy
prawnej, za sprawg ktorej mozna realizowa¢ okre$lone czynno$ci, a takze zgodnos¢
z powszechnie obowigzujacym prawem, przez co nalezy rozumie¢ dzialanie mieszczace
si¢ w granicach przepisow prawnych. Krytertum legalnosci, majace na wzgledzie
wspomniane dwa czynniki, ocenia, czy administracja publiczna, podejmujac okre$lone

czynnosci, dziata zgodnie z nimi, przestrzega ich. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze to Kryterium

37 ], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 410-411.

38 J. Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit. s. 78-79.

39 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. z 2020 r. poz. 224 z pd6zn. zm.).

40 1. Niznik-Dobosz, op. cit., s. 98.

41 ]). Miodek, Ekspertyza na temat - interpretacja pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej lzbie Kontroli, ,. Kontrola
Panstwowa”, nr 4/2002, s. 7.
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negatywnie postrzega dziatanie, w mysl ktorego dopuszczalne jest wszystko to, co nie jest
zakazane*,

W kontroli pod wzgledem kryterium legalno$ci wazna jest hierarchia aktéw prawnych
i zawartych w nich norm, wsrod ktorych norma konstytucyjna stanowi prawo najwyzsze,
a wzgledem niej powinny by¢ podporzadkowane pozostate przepisy prawne. Niestety czasami
jest tak, ze legalnos$¢ jest odnoszona do bardzo waskiego zakresu, jakim sg akty wewnetrzne
jednostki (zarzadzenia, wytyczne, regulaminy itd.), bez przeprowadzenia ich badania z norma
znajdujaca si¢ wyzej w hierarchii. Zasadne jest stosowanie mozliwie jak najszerszego
(prawnego) punktu odniesienia®.

Zasada legalno$ci zawarta jest w art. 7 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”*4. Sedno tego kryterium przejawia
si¢ w zbadaniu stanu istniejagcego (podejmowanych czynnosci) pod katem zgodnosci
z ustawodawstwem. W przypadku wykrycia nieprawidtowosci wskazywane sg konkretne
przepisy prawne lub akty, ktore naruszyty powszechnie obowigzujace prawo™.

Kolejnym kryterium kontroli jest celowo$¢é. Samo stowo celowo$é oznacza osiagnigcie
czego$ (celu, zadania), co bylo wczesniej podjete $wiadomie, wiasciwie zmierzone

wraz z zaplanowana, zabezpieczona odpowiednig iloscia $rodkow?®

. Najwazniejszym
aspektem poddawanym ocenie jest zarowno cel dziatania jednostki (zmierzanie
W wyznaczonym wczesniej kierunku), jak i sama jednostka realizujaca okre$lony cel.
Dla kryterium celowo$ci niewystarczajace jest dziatanie, ktore w swoim celu ma wpisane
dbanie o dobro wspolne instytucji, gdyz ono samo w sobie nie stanowi celu, a jest wrecz
obowiazkiem, gdyz poprzez prawidlowe funkcjonowanie wptywa na dobro spoteczenstwa
i panstwa®’. Kryterium celowosci ma fundamentalne znaczenie dla okreslenia, W jakim
stopniu podmiot kontrolowany realizowal wyznaczone zadania oraz cele (cele czastkowe
i ostateczne). Dzigki niemu szukana jest rowniez odpowiedz na pytanie, czy podejmowane

przez podmiot dzialania sa zasadne, przydatne i jakie przynosza efekty*®.

42.). Strzelecki, Kontrola administracji publicznej. Zbior aktéw prawnych z wprowadzeniem i objasnieniami,
Novum, Ptock 2003, s. 14.

4 J. Nagorny, Interpretacja pojeé: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci, zawartych
w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy 0 Najwyzszej Izbie Kontroli, ,,Kontrola Pafistwowa”, nr 4/2002,
s. 10-11.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

% K. Kiczka, Wybrane zagadnienia kontroli wspétdziatania podmiotéow publicznych i prywatnych w sferze
gospodarki komunalnej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, 2014, t. XCVIIl,
2014, s. 60.

46 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1958, s. 801.

47J. Nagorny, op. cit., s. 13.

48 ], Strzelecki, op. cit., s. 15.
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Z kolei ,rzetelno$¢” mozemy okresli¢ jako solidno$é, sumienno$¢ czy uczciwos$c.
W kryterium rzetelnosci przede wszystkim poddawana pod oceng jest odpowiednia
starannos$¢ realizowanej dziatalno$ci, wykonywanych zadan (niezaleznic od stopnia
ich istotnosci i trudnosci), a takze ogolnie pojete poprawne wypehianie obowiazkow™.
Miernik rzetelnos$ci nalezy interpretowac jako ustalenie rzetelnosci, starannosci i uczciwosci
w podejmowanych czynnos$ciach. W tym zawiera si¢ rowniez uwzglednianie dyrektyw
pochodzacych z organdéw decyzyjnych wyzej usytuowanych w hierarchii organizacyjnej.
Ponadto dochowywanie obowigzujacych norm i standardéw przy prowadzonej dziatalnosci
jest rowniez zaliczane do oznak rzetelnosci®.

W kryterium rzetelnosci cechg charakterystyczng jest to, ze uwaga zostaje skupiona
na dziatalnosci cztowieka, ktory dokonuje okreslonych czynnosci. A wiege, swiatto kontroli
(w oparciu o to kryterium) pada na zaangazowanie danej osoby - czy zadbata
0 to, aby realizowane dziatania byty stosowne i rzeczowe do okreSlonej sytuacji. Za sprawag
rzetelno$ci badane s3 rowniez relacje migdzyludzkie, zwlaszcza podejscie 1 szacunek
wzgledem drugiej osoby (petenta) oraz pomoc w rozwigzaniu jego problemu - Sprawy
(urzedowej). W tej materii bardzo wazna jest odpowiedzialno$¢ kierownikow (bezposrednich
przetozonych), aby odpowiednio (do wystepujacej sytuacji w jednostce) zarzadzali zasobami
ludzkimi, majac tu na mys$li motywowanie i wspieranie pracownikow>?.

Na kryterium gospodarno$ci mozemy spojrze¢ w dwojaki sposob: z jednej strony jako
wystgpowanie mechanizméw  finansowo-ekonomicznych, w ktorych najistotniejsze
jest rozliczenie (tzw. zgodno$¢ ,,stupkow”) bedace celem samym w sobie, a z drugiej aspekt
moralny, czyli swoiste poczucie odpowiedzialnosci za otrzymane dobra materialne, zgodne
z ich przeznaczeniem uzytkowanie, wydatkowanie, przekazywanie. To drugie widoczne
jest przede wszystkim w  niewlasciwym  wydawaniu  $rodkéw  publicznych
(niegospodarnoé)®?,

Kontrola za sprawa kryterium gospodarnosci bada zarzadzanie posiadanymi przez podmiot
srodkami materialnymi oraz finansowymi. W gléwnej mierze istotnym punktem
dla kontrolowanego jest to, czy podmiot wydajnie i racjonalnie gospodaruje zasobami. Nalezy
przez to rozumie¢ takie zarzadzanie $rodkami, ktore przejawia si¢ przez wydatkowanie

zgodne z przyjetym harmonogramem oraz przekazywanie w odpowiedniej ilosci, jakosci

49 E. Kuba, System kontroli administracji publicznej w Polsce, ,,Zeszyty naukowe Uniwersytety Rzeszowskiego,
seria prawnicza”, nr 84/2014, s. 67.

50 L. Murat, Rzetelnosé¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 4/2004, s. 61-
62.

51 J. Nagorny, op. cit., s. 14.

52 |bidem, s. 12.
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I po nalezytej cenie. To kryterium ocenia rowniez ekonomiczno$¢ podejmowanych dziatan,
rozumiang jako osiagnigcie jak najlepszych efektow przy wykorzystaniu jak najmniejszych
srodkow i sit. W sytuacji, gdy srodki zostaly nieefektywnie rozdysponowane, to Szacowany
jest rozmiar tych nieprawidtowosci i analizowany watek, czy mozna bylo tego unikngé
lub cze$ciowo zmniejszy¢ rozmiary®2.

Obok czterech przywotywanych kryteriow kontroli, ktore sa powszechnie znane
1 najczesciej uzywane, warto wskaza¢ takze kryterium zgodnosci podejmowanych dziatan
z polityka rzadu. Pozwala ono oceni¢, czy realizowana przez dang jednostke dziatalnos¢
pozostaje spojna z obowigzujacymi kierunkami i decyzjami rzadowymi. W gléwnej mierze
ocenie podlegaja poszczegdlne dziatania, ktore sg zestawiane z odpowiednimi dokumentami
opracowanymi przez Rade Ministréw lub konkretne organy administracji rzadowej. Przyktad
moze stanowi¢ program o wymiarze ogolnopolskim dotyczacy udzielania pomocy prawnej
zwany Nieodplatna Pomoc Prawna. Wowczas badang plaszczyzng jest udzielanie
lub nieudzielanie tego rodzaju pomocy osobom, ktére mogty z niej skorzystaé przy spetnieniu
wymogow ustawowych®,

Kryteria i rodzaje kontroli pomagaja dostrzec ztozono$¢ i wszechstronnos¢ funkcji
kontroli, a takze szerokie spektrum jej oddzialywania oraz bogaty zasob narzedzi,
pozwalajacych na zbadanie wszystkich istotnych ptaszczyzn dziatalnos$ci danego podmiotu
kontrolowanego. Roznorodno$¢ tych dwoch czynnikow (kryteriow i rodzajow) otwiera przed
kontrolujacym mozliwos¢ dopasowanego - do badanej materii i panujacych uwarunkowan

w podmiocie, doktadnego i kompleksowego skontrolowania dziatalnosci.

1.3. Ogolna charakterystyka kontroli zarzadczej

W charakterystyce kontroli zarzadczej nalezy przede wszystkim podkresli¢, Zze nie jest
ona klasycznie pojmowana kontrolg ex post, ograniczajaca si¢ do jednorazowego zbadania
stanu istniejacego, Wykrycia uchybien oraz sformutowania wnioskéw i zalecen. Oczywiscie
tradycyjny wymiar kontroli stanowi zasadniczy komponent kontroli zarzadczej, jednakze jest
on tylko jednym z wielu elementéw tworzacych jej zlozony system®. Zatem kontrola

zarzadcza jest kontrolg ciagla i zostala stworzona dla jednostek sektora finanséw publicznych

% D. Glowacka-Mazur, A. Chudzik, B. Czyczyn i in., Wprowadzenie do kontroli administracji rzqgdowej,
Warszawa 2012, s. 50.

% M. Ucieszyfiska, Nadzér nad realizacjq zadah w administracji skarbowej, ,,Prace naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 513/2018, s. 419.

55 J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 421.
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(JSFP), w tym jednostek samorzadu terytorialnego (JST), aby jeszcze lepiej wypetniaty swoje
obowiazki, tj. realizowaty cele i zadania. Przy czym nie tylko samo ich wykonanie jest
warunkiem jej realizacji. Liczy si¢ rowniez sposob oraz warunki, ktore muszg zostaé
spetnione, aby jednostka, zgodnie z zamyslem ustawodawcy, w petni zrealizowala
cel kontroli zarzadcze;j.

Ustanowienie instytucji prawnej, jaka jest kontrola zarzadcza, 1 wyposazenie
jej w odpowiednie instrumenty kontrolno-zarzadcze miato swoje zrodto w zamierzeniach
wynikajacych z koniecznych potrzeb - miaty stanowi¢ one czynnik wzmacniajacy
do prowadzenia przez jednostki transparentnych, racjonalnych i rzeczowych dziatan,
W szczegolnosci na plaszczyznie wydatkowania i gospodarowania srodkami publicznymi.
Te dazenia pobudzaty negatywnie oceniane pod katem skutecznos$ci wystepujace dOwczesnie
mechanizmy kontroli wewngtrznej, obejmujace swoim badaniem zarzadzanie przez jednostki
srodkami publicznymi, ktore to zarzadzanie nie zapewnialo w pelni prawidtowej ochrony
finansow publicznych®. Pierwszym krokiem poprzedzajacym wprowadzenie kontroli
zarzadczej bylo stworzenie kontroli finansowej (oraz audytu finansowego), co wrecz stato
si¢ wymogiem przy integracji Polski z Unig Europejska. Nastgpnie ugruntowanie pozycji
kontroli ~ finansowej w  dzialalno$ci samorzadu terytorialnego dalo podwaliny
do wprowadzenia kontroli zarzadcze;j®’.

Ciekawe spostrzezenia odnos$nie do wprowadzenia kontroli zarzadczej wskazat Henryk
Gawronski. Uwaza on, ze stworzenie przez ustawodawce tej instytucji w miejsce kontroli
finansowej, a tak naprawde jej ,,wchloniecie”, miato przyczyni¢ si¢ do racjonalnego
zarzadzania (poprzez zastosowanie wilasciwych usprawnien) w samorzadzie terytorialnym,
przy czym mial na mysli ewolucyjne rezygnowanie z modelu (regut) biurokracji
weberowskiej na rzecz modelu menadzerskiego. Autor twierdzi, ze kontrola zarzadcza, przy
zrozumieniu jej istoty i odpowiedniemu dostosowaniu do uwarunkowan jednostek pozwoli
liderom dokonujacym zmian, a tym samym roéwniez interesariuszom okreslonych jednostek,
w zastosowaniu myslenia strategicznego, ktore wyrdznia kreatywnos$¢, innowacyjnosc,
krytyczne myslenie i dazenie do wkomponowywania w dziatalnos¢ jednostek skutecznych
rozwigzan. W tym ujeciu mys$lenie strategiczne mozna okresli¢ jako zdolnos$¢ do dostrzegania
kluczowych zaleznosci, ich trafnego interpretowania i antycypowania przysztych scenariuszy.

W praktyce prowadzi ono do wytworzenia swoistej ,,mapy zalezno$ci” w §wiadomosci 0sob

% R. Kubisz, Kontrola zarzqdcza. Podstawy prawne i metodologiczne, ,,Zeszyty naukowe Wyzszej Szkoty Kadr
Menadzerskich”, nr 8/2021, s. 128-130.
" 1bidem.
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decyzyjnych - menedzerow publicznych takich jak marszalek wojewddztwa, starosta, wojt
(burmistrz, prezydent miasta)®®.

Kluczem do prawidlowego funkcjonowania kontroli zarzadczej jest wlasciwe
jej przemyslenie i osadzenie w jednostce, poniewaz jednym z jej glownych celow
jest przygotowanie jednostki na moment ewentualnego wystapienia zagrozen w realizacji
celow i zadan®®. Nalezy jednak podkresli¢, Ze nie jest mozliwe przewidzenie i unikniecie
wszystkiego, jednakze kontrola zarzadcza ksztaltuje odpowiednie podloze do lepszego
reagowania w chwili pojawienia si¢ ryzyka. Dlatego najistotniejsze jest, aby jednostki
samorzadu terytorialnego podchodzity do koncepcji kontroli zarzadczej w sposob
indywidualny - dostosowujac ja do wilasnych potrzeb, tak aby umozliwiala identyfikacje
potencjalnych zagrozen oraz wskazywata sposoby ich unikania.

Prawidlowe dostosowanie 1 zaimplementowanie procesoOw kontroli zarzadczej zalezy
od kierownikow jednostek, ktorzy powinni nadac¢ tej instytucji charakter systemowy,
CO jest tozsame z€ stworzeniem takich mechanizméw kontroli zarzadczej, ktore swoim
zasiegiem obejma kazda plaszczyzne funkcjonowania jednostki 1 kazdego pracownika.
Aby to wszystko miato faktyczne odzwierciedlenie, nalezy zacza¢ od inwentaryzacji
istniejacych w jednostce mechanizmow kontroli, czyli sprawdzenia obowigzujacych aktow
wewnetrznych i schematow postepowania. Kolejnym krokiem, jezeli zostang dostrzezone
niedostatki, powinno by¢ przeksztalcenie wowczas obowigzujacych narzedzi kontrolnych
lub wprowadzenie nowych. Dalszy etap dziatania powinien obejmowaé plaszczyzne
personalng, a wiec kontrol¢ odpowiedzialno$ci oraz uprawnien pracowniczych i w razie
koniecznosci - przeprowadzanie stosownych zmian. Wowczas po dokonaniu opisanych
czynno$ci mozna skierowac si¢ Ku stworzeniu procedur dotyczacych samooceny kontroli
zarzadczej oraz identyfikacji ryzyk niezbednych do prawidlowej realizacji ustalonych celow
i zadan, a takze schematow dziatania, ktore pozwolg po stwierdzeniu ryzyka szybko
1 skutecznie go w catosci lub cze$ci wyeliminowac. Do tego nalezy doda¢ kwestie zwigzane
z ustaleniem formy realizowania samooceny oraz przeszkoleniem pracownikéw W niegj
partycypujacych. Na finalny etap sktada si¢ wspomniane przeprowadzanie samooceny
kontroli zarzadczej, przeanalizowanie uzyskanych odpowiedzi, poddanie ich ocenie i w razie

koniecznosci, rozpoczecie dziatan prewencyjnych w zaleznosci od wykrytych problemow.

8 H. Gawronski, Kontrola zarzqdcza w samorzqdzie terytorialnym (I): zasady kontroli,
https://lwww.prawo.pl/samorzad/kontrola-zarzadcza-w-samorzadzie-terytorialnym-i-zasady-kontroli,78645.html
(dostep 03.11.2022 1.).

% M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzgdczej [w:] M. Cwiklicki (red.),
Podstawowe zagadnienia kontroli zarzgdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 15.
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Od tego momentu wszystkie dziatania, tj. okresowe oceny kontroli zarzadczej
(w tym samoocena) i monitorowanie powinny wyrdzniaé si¢ wiasciwosciami dziatania
ustawicznego, poniewaz kontrola zarzadcza, jak juz wczesniej zostalo wspomniane,
jest procesem cigglym. Nie nalezy rowniez zapomina¢ 0 dokumentowaniu przeprowadzanych
dziatan i poddawaniu ich okresowej sprawozdawczosci®.

Kontrole zarzadcza nalezy postrzegaé jako instytucje prawng posiadajaca
wlasciwosci, mozliwosci do sprawowania m.in. kontroli wewnetrznej czy nadzoru.
Wsparte jest to standardami kontroli =zarzadczej, w ktorych wystepuje grupa
C - ,,Mechanizmy kontroli”, ktadaca m.in. nacisk na to, by kontrola zarzadcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego posiadata takie mozliwosci w sferze dziatan kontrolnych, ktore
pozwolg jej m.in. zareagowaé na dane ryzyko®l. Jednakze ryzyko jest jednym z wielu
elementow w calym procesie dziatalnosci jednostki, ktéry powinien prawidlowo
funkcjonowa¢ za sprawg odpowiednio wprowadzonego mechanizmu sprawdzajacego
(kontrolnego). Dlatego tez kontrola zarzadcza posiada w swoich wiasciwosciach charakter
kontroli wewnetrznej, dzigki czemu jednostka ma zdolno$¢ do zbadania stanu istniejacego
w swoim $rodowisku wewnetrznym. Standardy kontroli zarzadczej uznaja t¢ praktyke jako
zasadniczy element wlasciwego funkcjonowania kontroli zarzadczej. Przy tym nalezy
podkresli¢, ze termin ,kontrola zarzadcza” ma swoje odzwierciedlenie w prawie
mi¢dzynarodowym, za sprawa terminu internal control, oznaczajacego kontrolg
wewnetrzng®2, Mozna domniemywaé, ze ze wzgledu na glebokie zakorzenienie kontroli
wewnetrznej w polskiej administracji Minister Finanséw zdecydowat si¢ na odejscie
od zastosowania wspomnianego terminu migdzynarodowego, na rzecz kontroli zarzadcze;.
Jednakze nazwa nie zmienia faktu, ze sg one tymi samymi kontrolami. Dlatego mozna znalez¢
podobienstwa, takie jak nastawienie na osigganie zaplanowanych celow; ciagle
monitorowanie czynionych postgpow oraz sprawdzanie (kontrolowanie), czy dziatalnos¢ jest
zgodna z prawem, skuteczna, wydajna oraz rzetelnie prowadzona®®. Ponadto w standardach
kontroli zarzadczej zawarto wyjasnienie, ze podczas ich opracowywania czerpano wiedzg

z migdzynarodowych standardow kontroli wewnetrznej m.in. COSO oraz INTOSAI. Dzigki

60 B. Dolnicki, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2019,
S. 63-64.

61 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéow kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

62 7. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu w kontroli zarzqdczej, ,JKontrola
Pafstwowa”, nr6/2011, s. 9.

8 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Kontrola zarzqdcza w sektorze
finansow publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie, Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa
2012, s. 24.
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temu standardy kontroli zarzadczej sa porownywalne chociazby ze standardami COSO.
W obydwu przypadkach wystepuja standardy: $rodowisko wewnetrzne, ocena ryzyka
(w krajowych standardach jest to: cele i zarzadzenie ryzykiem), mechanizmy kontroli,
informacja i komunikacja, monitorowanie (w krajowych standardach jest to: monitorowanie
i ocena)®,

W Glosariuszu opracowanym m.in. przez specjalistow z Najwyzszej Izby Kontroli
(NIK) czy poszczegolnych Ministerstw, dotyczacym wyjasniania poje¢ zwigzanych z kontrolg
oraz audytem w administracji publicznej mozna zauwazy¢, ze pojecie kontroli zarzadczej
jest utozsamiane na rowni z pojgciem systemu internal control, ktore zostato wyjasnione jako
mechanizm stwarzajacy jednostce podloze do osiagnigcia zatozonych celow®.
Elzbieta Chojna-Duch zauwaza, ze przepisy prawne dotyczace kontroli zarzadczej, znajdujace
si¢ w ustawie o finansach publicznych (u.0.f.p.), wychodzg poza ramy szeroko rozumianej
w  polskiej administracji  kontroli i uwzgledniaja czynniki  charakterystyczne
dla miedzynarodowej kontroli wewnetrznej (internal control)®. W Kompendium
opracowanym przez Ministerstwo Finansow zostalo potwierdzone, ze kontrola zarzadcza
wychodzi poza schemat tradycyjnie rozumianej kontroli i jest zbudowana na podstawie
kontroli wewnetrznej COSO®’. Natomiast Ambrozy Mitu$ postrzega kontrole zarzadcza jako
,»Symbiozg” zaréwno narzedzi ze sfery zarzadzania, jak i tradycyjnej kontroli wewnetrznej
(zakorzenionej w polskiej administracji). W s$wietle tego powigzania, autor wyjasnia,
ze kontrola zarzadcza ma tak naprawde¢ posta¢ obligatoryjnej kontroli wewngtrznej
o zarzadczej specyfice, przez co nalezy rozumie¢ kontrol¢ posiadajacg instrumenty stosowane
do zarzadzania jednostka®®. Zatem mozna powiedzie¢ o $cistej korelacji pomiedzy kontrola
zarzadcza a kontrola wewngtrzna, przy czym nalezy zaznaczyé, ze kontrola wewnetrzna
zawiera si¢ (jest elementem) kontroli zarzadcze;j.

Jako, ze kontrola zarzadcza jest mechanizmem zawierajagcym W Sobie elementy
zarzadzania, to W Swietle tego nalezy zaznaczyC, ze jej wystepowanie ma prowadzic¢
do zarzadzania jednostkami w sposob pehi uporzadkowany®®. Dodatkowo kontrola zarzadcza

jako rozwigzanie prawne (instytucja prawna zawarta w ustawie o finansach publicznych)

64 Z. Dobrowolski, Kontrola zarzqdcza: metody, techniki, koncepcje, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 71.

8 Najwyzsza Izba Kontroli, Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej,
Warszawa 2005, s. 34-35 i 64-65.

6 E. Chojna-Duch, Proba systematyzacji poje¢ i zadav z dziedziny kontroli i audytu na podstawie ustawy
o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 1/2010, s. 59-61.

87 Ministerstwo Finanséw, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 21.

8 A. Mitu$, Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
,Zarzadzanie Publiczne”, nr 3 (41)/2017, s. 72-74.

8 Ministerstwo Finanséw, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 18.
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I organizacyjne zostata opracowana (w trakcie rozwoju zarzadzania) na skutek wystepujacych
w danym okresie wielu btedéow 1 zaniechan w zarzadzaniu. Rozwigzan, ktdre przynosi
kontrola zarzadcza nie powinno si¢ catkowicie kopiowaé, lecz adaptowad
W konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego, majagc na uwadze nieustannie
wystepujace nieprawidlowosci dotyczace zarzadzania, jak rowniez przy okazji czerpad
doswiadczenie od innych jednostek o podobnych uwarunkowaniach spotecznych,
ekonomicznych itd.”® Do tego wszystkiego mozna doda¢ istotne spojrzenie Anny Wojtowicz-
Dawid na kontrole zarzadcza, ktora wplata dodatkowy element - ,regute 3E” zarzadzania:
ekonomicznego (opartego na oszcz¢dno$ciach oraz korzys$ciach), efektywnego (opartego
na skuteczno$ci oraz celowosci dziatlania), a takze etycznego (opartego
na poszanowaniu przyjetych wartosci). Autorka dodaje, ze funkcje zarzadcze, czyli
planowanie, kierowanie oraz organizowanie s3a narz¢dziami stosowanymi w kontroli
zarzadezej'.

Kontrola zarzadcza daje sposobno$¢ do wdrozenia metod typowych dla sektora
rynkowego, a wigc majacych zagwarantowaé efektywnos$¢ finansowa dziatania jednostek,
szczegolnie na plaszczyznie gospodarowania (wydatkowania) S$rodkami publicznymi
przeznaczonymi na pokrycie zobowigzan koniecznych do osiagnigcia ustalonych celow
i zadan. Notabene byla to jedna z kluczowych kwestii, dlaczego te instytucj¢ prawng
wprowadzono do ustawy o finansach publicznych. Dodatkowo kontrola zarzadcza ma chronié
przed niekorzystnymi zmianami w kwestii zdolnosci jednostki do realizacji zaplanowanych
czynnosci, a jednoczesnie na plaszczyznie finansowej - do ochrony przed pojawieniem
si¢ negatywnych konsekwencji, ktore moga prowadzi¢ m.in. do strat zarOwno materialnych,
jak i niematerialnych czy nieprzewidzianej eskalacji wydatkoéw. Omawiana instytucja prawna
ma réwniez pozwoli¢ wszystkim kierownikom jednostek (odpowiadajacym za zarzadzanie
srodkami publicznymi) na bardziej poprawng ocen¢ wspomnianych negatywnych zjawisk,
gdyz jest to kluczowe przy sporzadzaniu miernikéw shuzacych pomiarowi osigganych celow.
Wobec tego analiza finansowa nie moze by¢ juz oceniana wytacznie z formalnego punktu
widzenia, co oznacza, ze osiggnigcie celow i zadan samo w sobie nie jest wystarczajace,
poniewaz ich realizacja ma by¢ prowadzona w sposob efektywny. Zatem wskazana analiza
staje si¢ fundamentalnym narz¢dziem dla kierownikoéw jednostek. Nalezy dodaé, ze kontrola

zarzadcza pelni jeszcze jedna rolg, a mianowicie jest kreatorem i inicjatorem w sprawach

" A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 5/2011, s. 16.
T A. Wojtowicz-Dawid, Kontrola zarzgdcza w kontekscie zmiany prawa, osiggania okreslonego celu
oraz efektywnosci zmian, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, nr 7-8/2014, s. 87.
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podejmowania przez jednostke czynnosci zmierzajacych (za sprawag wiasciwie
uporzadkowanych metod 1 instrumentéw) dO rozwinigcia sprawnosci funkcjonalnej,
co rownoczesnie przyczynia sie do wzrostu efektywnosci bez potrzeby ponoszenia jeszcze
wickszej liczby naktadow, a takze bez rozpoczynania dodatkowych dziatan’?.

Kontrole zarzadcza w kontekscie efektywnego przeznaczania S$rodkow publicznych
na okreslone cele i zadania mozemy powigza¢ z podejsciem menadzerskim. Ambrozy Mitu$
w kontek$cie ksztaltowania zarzadzania publicznego kontrole zarzadcza pordéwnuje
do narzedzia ,aranzacji wnetrza”, ktore odznacza si¢ wystgpowaniem roznorodnych
elementéw powzietych z modeli organizacji i funkcjonowania administracji publicznej,
zwlaszcza z New Public Management i Public Governance’. Takze Zbystaw Dobrowolski
wyraza pozytywna opini¢ o kontroli zarzadczej jako narzedziu umozliwiajacemu
implementacje koncepcji New Public Management w organizacjach publicznych, ktora
w swoich zatozeniach zawiera m.in. postulat o czerpaniu przez sektor publiczny doswiadczen
z dzialalnos$ci sektora prywatnego. Ponadto autor jest zdania, ze dzigki kontroli zarzadczej
mozna pdjs¢ o jeden krok dalej w zarzadzaniu jednostka i za sprawg tej instytucji zastosowac
koncepcj¢ Public Governance, gdzie jednym z postulatoéw jest prowadzenie dziatalnosci,
w ktorg wlaczeni zostajg interesariusze, oraz kladzie si¢ nacisk na takie wartosci,
jak transparentno$é, dostepnoséé czy etycznosé¢ dziatania’®. Warto ten watek uzupehié o teorie
Angeliki Wodeckiej-Hyjek dotyczaca wzajemnych powigzan miedzy kontrolg zarzadcza
a tzw. zarzadzaniem procesowym. Zastosowanie zarzadzania procesowego wiaze si¢ przede
wszystkim z reorganizacja w kwestii zmniejszenia uktadéw hierarchicznych (redukcja ilosci
szczebli kierowniczych) oraz zwigkszeniem kompetencji o charakterze decyzyjnym. Znakiem
rozpoznawczym tego rodzaju zarzadzania jest catkowite uporzadkowanie celow i zadan,
co pozwala na sprawniejsze monitorowanie i przeprowadzanie audytu w jednostce’.

Zbigniew Dobrowolski odkrywa w kontroli zarzadczej bardzo istotne funkcje z punktu

widzenia przydatnosci dla jednostki’®:

2 B, Dolnicki, Kontrola zarzgdcza. .., op. Cit., s. 65-66.

8 A. Mitus, Kontrola zarzqdcza jako narzedzie reform New Public Management [w:] A, Mednis (red.), Misja
publiczna — wspdlnota — panistwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamieci Profesora
Michata Kuleszy, t. 2, Presscom, Wroctaw 2016, s. 327-340.

74 Z. Dobrowolski, Kontrola zarzqdcza..., 0p. Cit., s. 24.

5 A. Wodecka-Hyjek, Procesowe podejscie do zarzqdzania w systemie kontroli zarzqdczej w instytucjach
sektora publicznego [w:] M. Cwiklicki (red.), Systemowe zmiany w funkcjonowaniu polskiego samorzqdu
terytorialnego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow
2015, s. 279.

6 Z. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia kontroli zarzqdczej, Monografie i Studia
Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, wydanie I, Krakow 2017, s. 64-65.
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— informacyjng - za sprawa odpowiednio stworzonych procedur uwidacznia si¢ pelny
| klarowny obraz sytuacyjny jednostki, w tym post¢py osiggania celow i zadan,

— prewencyjng - zapobiegajacg zaistnieniu nieprawidlowosci w jednostce przez
wykrywanie btedéw oraz ich analize¢ 1 ocen¢ (aby nie pojawily sie wigcej
w przyszto$ci), a takze mobilizowanie pracownikow kazdego szczebla do dziatan
majacych ograniczaé ryzyka powtarzania si¢ btedow,

— edukacyjng - rozpoznawanie problemoéw w jednostce, znajdowanie skutecznych
rozwigzan, a takze zdobywanie do$wiadczen 1 wiedzy (przez delegowanie
na szkolenia, organizacj¢ wewngtrznych szkolen, wymiang do$wiadczen miedzy
pracownikami) na temat narzgdzi oraz metod zapobiegajacych ponownemu
wystepowaniu okreslonych nieprawidlowosci w przysztosci,

— integracyjng - skupienie wokdét danego problemu wszystkich pracownikéw
oraz kierownikow, ktérych to obejmuje i wspolne szukanie rozwigzan,

— standaryzacyjng - ustanawianie norm wyznaczajacych sposob dzialania.

W ogbélnym wprowadzeniu do kontroli zarzadczej nie moze zabrakna¢ réwniez watku

0 stworzonych dla tej instytucji standardach. Komunikat nr 23 Ministra Finansow
z 16.12.2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych
(dalej: standardy kontroli zarzadczej), bedacy w $wietle prawa administracyjnego aktem
prawa wewnetrznego, wskazuje kluczowe kwestie, ktorych zastosowanie (przez odpowiednie
dopasowanie do panujacych uwarunkowan) usprawni, a przede wszystkim udoskonali
funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej w JST. Standardy s3 swego rodzaju wytycznymi
tworzacymi zbior rzeczowych propozycji organizacyjnych, etycznych, personalnych
czy zarzadczych. Zatem mozna powiedzie¢, ze stanowig one dopelnienie (uzupehienie)
do regulacji ustawowej. Niektorzy autorzy, jak chociazby Agnieszka Mazurek, widza
w standardach pewien jednolity wzorzec, z ktoérego powinna czerpaé, a takze porownywac
si¢ do niego, kazda jednostka’’. W rozumieniu Doroty Fleszer standardy kontroli zarzadczej
w pierwsze] kolejnosci petnig funkcje upowszechniania wsréd JST skutecznego
i uporzadkowanego modelu kontroli  zarzadczej, czerpiagc wybrane  wzorce

z miedzynarodowych standardéw, jakimi s COSO czy INTOSAI®,

" A. Mazurek, Kontrola zarzqdcza w samorzqdzie terytorialnym, ,,Finanse Komunalne”, nr 5/2010, s. 58.
8 D. Fleszer, Zarzqdzanie ryzykiem w ujeciu kontroli zarzqdczej, ,,Finanse Komunalne”, nr 7-8/2013, s. 106.
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1.4. Rola Kkontroli spolecznej (obywatelskie]) w realizacji kontroli

zarzadczej

Prawidtowos$¢ funkcjonowania i rozwoj systemu kontroli zarzadczej (przede wszystkim
wykonywania w kwestii realizacji celow 1 zadan) =zalezy roéwniez od tego,
na ile spoleczenstwo bedzie aktywnie angazowato si¢ w weryfikacje dziatalnosci jednostek.
Mozna powiedzie¢, ze oprocz wyspecjalizowanych podmiotéow realizujacych kontrole
to obywatele sg istotnym elementem w calym mechanizmie kontrolnym administracji
publicznej (w tym JST). System kontroli zarzadczej obejmujacy kazda plaszczyzne
dziatalnosci moze by¢é modyfikowany, ulepszany chociazby dzigki wykrywaniu
nieprawidlowosci przez spoteczenstwo oraz oddziatywaniu na wladze jednostki w kwestii
poprawy jej funkcjonowania.

O kontroli spotecznej (obywatelskiej) mozna powiedzie¢, ze jest specyficznym rodzajem
kontroli, poniewaz - jak juz zostalo wspomniane - nie jest realizowana przez
wyspecjalizowane do tego podmioty, jednostki, lecz przez obywatela lub grupe/zrzeszenie
obywateli (m.in. fundacje czy stowarzyszenia). Nie jest rowniez uregulowana w odrebnej
ustawie, jednakze w glownej mierze realizuje si¢ ja na podstawie przepisow prawa (kontrola
spoleczna instytucjonalna). Ze wzgledu na brak wystgpowania jej struktur wewnatrz
administracji publicznej jest zaliczana do kontroli zewnetrznej administracji publiczne;j.
Ten segment kontroli w demokratycznym panstwie prawa ma obowigzek bytu i nie powinien
by¢ traktowany wylacznie jako przywilej podarowany spoteczefistwu, lecz sposobno$¢
do zawezania relacji na linii wladza publiczna - obywatele, poprzez wspdlne dziatanie
(sygnalizowanie wykrytych bledow, usuwanie nieprawidtowosci, wskazywanie mozliwych
ulepszen) na rzecz prawidlowej realizacji zadan i rozwoju administracji publicznej”®.

Kontrola (spoleczna) obywatelska ma przede wszystkim charakter funkcji strazniczej,
przez co nalezy rozumie¢ podejmowanie - poprzez wszelkiego rodzaju spoteczne instrumenty
kontrolne (np. skargi, wioski, petycje) - dziatan majacych wykry¢ uchybienia, zte praktyki,
razace bledy. Swoja rozpigtoscig siega wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego
(administracji samorzadowej), czyli gmin, powiatow i wojewodztw®. Naturalnie do tego

grona nalezy doda¢ administracj¢ rzadowa, ktoérg rowniez obejmuje swoim dziataniem. Warte

 T. Kawa, Kontrola spoteczna (obywatelska) administracji publicznej [w:] T. Bojanowski (red.), Prawne
aspekty spotecznej kontroli administracji publicznej, Wyd. Nauk. Episteme, Lublin 2022, s. 12-13.

8 T. Kawa, Kontrola administracji samorzqdowej jako kontrola wewnetrzna administracji publicznej
[w:] M. Budnik-Minierska, A. Tarnacka, Prawo wczoraj i dzis — wybrane zagadnienia, Wyd. Nauk.
ArchaeGraph, £.6dz 2022, s. 46.
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uwagi jest to, ze oprocz swojego szerokiego zasiegu kontrola spoteczna (obywatelska) moze
przenikaé przez wszystkie plaszczyzny dziatalnosci organéw witadzy publicznej (wyjatkiem
sg sprawy zwigzane Np. z informacjami niejawnymi czy ochrong danych osobowych)
i odnosi¢ si¢ do nich. A wiec zarowno pod katem podmiotowym, jak i przedmiotowym
nie pojawiajag si¢ dla niej zadne bariery. Kontrola spoleczna zawdzigcza to swojej
wszechstronnosci. Mozna wigc powiedzie¢, ze za sprawa podejmowanych dziatan
kontrolnych przez obywateli strzeze wspélnych interesow spoteczenstwa®?.,

Przy kontroli spotecznej nalezy rozwazy¢é kwesti¢ dotyczaca jej istoty, a wiec -
CO W niej wysuwa si¢ na pierwszy plan. Na poczatku nalezy wskazaé, ze zawiera
si¢ W niej hierarchia potrzeb obywatelskich, co z perspektywy obywateli jest zasadniczym
czynnikiem wplywajacym na lepsze funkcjonowanie panstwa. W zwigzku z powyzszym
w pierwszej kolejnosci badana jest administracja publiczna pod katem tego, czy realizowane
przez nig cele i zadania s3 w rzeczywistosci przydatne dla obywateli oraz czy sg zgodne
z ich interesami. Przy tej materii na oceng¢ wplywaja kryteria dotyczace uczciwoSci
i rzetelnosci wykonywanych przedsigwzig¢, efektywnosci ekonomicznej (osiggnigcie
jak najlepszego efektu, proporcjonalnie do przeznaczonych na niego srodkéw), skutecznosci
(w jakim stopniu zostalo osiggnigte to, co zaplanowano, i jak wygladal przebieg catego
procesu oraz efekt koncowy). W dalszej kolejnosci mamy do czynienia z badaniem
dziatalno$ci administracji publicznej przez pryzmat ogélnospoteczny, a wiec wykluczona
zostaje $cisle okreslona problematyka specjalistyczna. Przy tym brane pod uwagg sa kryteria
zwigzane z adekwatnosciag 1 celowoscig (stopien uzyteczno$ci dla spoteczenstwa)
realizowanych celow i zadan. Patrzac calo$ciowo na kontrolg spoteczng (obywatelskg),
mozna wyrdzni¢ kilka uniwersalnych kryteriow, ktorymi si¢ postuguje: otwartos¢ na dialog,
sposob traktowania, zyczliwo$¢ pracownikoOw administracji, przestrzeganie interesow
spoteczenstwa, uwzglednianie czynnika spotecznego przy rozstrzyganiu konfliktow®?,

Ze wzgledu na rozbudowang forme¢ kontroli spotecznej (obywatelskiej) zostatl stworzony
podziat na kontrole spoleczng instytucjonalng i1 kontrole spoleczng pozainstytucjonalna.
W przypadku tej pierwszej mamy do czynienia z kontrola, ktéra obejmuje szereg
instrumentdw prawnych, za sprawa ktérych mozna podejmowac¢ odpowiednie czynno$ci
0 charakterze kontrolnym. Do najczgstszych naleza: wnioski, skargi, petycje, wniosek
0 dostep do informacji publicznej. Pierwsze trzy z wymienionych stanowig pewnego rodzaju

actio popularis, dzigki ktérym obywatele moga przedstawia¢ pod adresem administracji

81 ], Jagielski, M. Wierzbowski (red.), op. cit., s. 418-419.
82 ], Jagielski, Kontrola administraciji..., op. cit., s. 213-214.
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publicznej negatywne spojrzenie na jej funkcjonowanie, a takze sktadaé propozycje dotyczace
ulepszen. W przypadku skarg, wnioskow 1 petycji ich uregulowanie znajdziemy
w art. 63 Konstytucji RP, ustawie o petycji (dotyczy tylko petycji) oraz ustawie Kodeks
postepowania administracyjnego (dotyczy tylko skarg i wnioskow). Podobnie jest
w przypadku dostgpu do informacji publicznej, gdyz jej podstawe prawng odnajdziemy
w art. 61 Konstytucji RP oraz ustawie o dostepie do informacji publiczne;j®3.

W przypadku prawa dostepu do informacji publicznej spoteczenstwo zyskuje mozliwos¢
otrzymywania informacji o funkcjonowaniu i podejmowanych dziataniach przez
administracj¢ publiczng. Jest to tzw. patrzenie wiladzy na rece, gdyz obywatele moga
sprawdzi¢ m.in. przeznaczanie srodkow publicznych na poszczegélne inwestycje (realizacje
okreslonych zadan publicznych). W analizie podstawy prawnej w pierwszej kolejnosci nalezy
przytoczy¢ art. 61 Konstytucji RP, w ktérym wskazano najistotniejsze rozwigzania dotyczace
prawa dostepu do informacji publicznej. Nalezy do nich mozliwo$¢ m.in. pozyskiwania przez
obywateli informacji o dokonywanych dziataniach os6b piastujacych funkcje publiczne
lub organéw administracji publicznej, jak rowniez innych osob lub jednostek, ktore realizujg
zadania z zakresu wladzy publicznej oraz zarzadzaja majatkiem Skarbu Panstwa lub mieniem
komunalnym; przebywania na spotkaniach kolegialnych organéw wladzy publicznej
(wybranych w powszechnych wyborach) wraz z prawem do utrwalania obrazu lub dzwicku
oraz wgladem do dokumentacji®*. Warto réwniez zwroci¢ uwage na aspekt dwuznaczno$ci
tego przepisu, gdyz zobowiazuje on organ administracji publicznej do udostepnienia
informacji publicznej, a spoteczenstwu daje prawo do jej uzyskania.

Jedng z kluczowych kwestii prawa dostgpu do informacji publicznej jest istota samego
pojecia ,,informacji publicznej”. Jej definicj¢ mozemy znalezé w art. 1 ust. 1 ustawy
0 dostepie do informacji publicznej. Ze wskazanego przepisu wynika, ze jest nig kazda
informacja majaca charakter sprawy publicznej. Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze tak zwigzle
i ogolnie zawarta definicja otwiera droge obywatelowi do jej dos$¢ rozleglego interpretowania
na swoja korzys¢, dajac podstawy do wnioskowania o szeroki zakres informacji. Na mocy
art. 2 ust. 1 prawo dostepu do informacji publicznej posiada kazda osoba. Jednakze wystepuja
pewne wyjatki, W postaci tzw. wytaczenia z mozliwosci wnioskowania o informacj¢. Naleza
do nich m.in. tajemnice ustawowo chronione, prywatno$¢ osoby wykonujacej funkcje

publiczng, tajemnica przedsi¢biorstwa. Ponadto nie jest konieczne wykazywanie

8 7. Cieslak (red.), Nauka administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 153.
8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).
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jakiegokolwiek interesu prawnego czy faktycznego (art. 2 ust. 2 ustawy)®®. Informacje
publiczng mozna pozyskaé w tatwy sposob, gdyz wystarczy ztozy¢ stosowny wniosek
(najczesciej praktykuje sie¢ to w formie elektronicznej), w ktorym zawiera si¢ niezbedne
informacje, tj. jakie informacje chcemy dokladnie uzyska¢ oraz w jakiej formie mamy
otrzymac odpowiedz.

W przypadku instytucji petycji warto podkresli¢, ze Konstytucja RP nie reguluje kwestii
jej definicji i szczegdtowych zasad, lecz wskazuje kto moze jg sktada¢ i kto moze zostaé
jej odbiorcg. Za sprawg art. 63 petycje sktada si¢ we wltasnym imieniu, drugiej osoby (jezeli
zostanie przez nig wyrazona stosowna zgoda) 0raz W szeroko pojetym interesie publicznym.
Mozna zwrdci¢ si¢ z nig do organu witadzy publicznej, a takze do podmiotow realizujacych
powierzone im zadania ze sfery administracji publicznej®. Wszystkie szczegotowe kwestie
rozstrzyga ustawa o petycjach (u.p.). W art. 2 ust. 3 u.p. zostat okreslony przedmiot petycji.
Moze nim by¢ postulat dotyczacy: uregulowania prawnego wskazanej materii lub zmiany
istniejgcego juz prawa, wydania decyzji badz podjecia innych czynno$ci majacych rozwigzac
sprawe, ktorg wykazywat podmiot wnoszacy petycje, a takze pozostate sprawy z zakresu
zycia zbiorowego lub dotykajace materii wartosci, ktore nalezy chroni¢. Przepis jednak
zastrzega, ze kwestie zawarte w petycji musza by¢ zwigzane z dziatalnosécig (zakresem
obowigzkow), podmiotu do ktoérego zostaje ona wnoszona. Za sprawa omawianej ustawy
petycja moze przybiera¢ posta¢ listowna (papierowg) lub elektroniczng. Istotnym
zagadnieniem jest jej tres¢, ktora sprawia, ze ztozone pismo jest zaliczane (lub niezaliczane)
jako petycja. Forma zewng¢trzna nie jest jakgkolwiek determinantg (art. 3 u.p.). W kontekscie
petycji nalezy jeszcze dodaé, ze wszystkie kwestie, ktore nie zostaly uregulowane w ustawie
0 petycjach sg rozstrzygane na podstawie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
(art. 15 u.p.)¥’.

W przypadku instytucji skargi i wniosku kwestia dotyczaca tego, przez kogo moga
by¢ one sktadane oraz samego ich adresata, jest analogiczna, jak w przypadku petycji,
gdyz reguluje to wspomniany wczesniej art. 63 Konstytucji RP. Natomiast pozostale przepisy
prawne dotyczace omawianych dwoch instytucji znajduja si¢ w ustawie Kodeks postepowania
administracyjnego (k.p.a.) w dziale VIII ,,Skargi i wnioski”. Przedmiot skargi powinien
by¢ zwigzany z zaniechaniem lub niewlasciwym zrealizowaniem zadan przez organy

lub pracownikéw, brakiem poszanowania interesow skarzacych, tamaniem prawa,

8 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902 z pozn. zm.).
8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).
87 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. z 2018 r. poz. 870 z p6zn. zm.).
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jak rowniez biurokratycznym i zbyt dlugim przeprowadzaniem spraw (art. 227 k.p.a.). Nalezy
ja wnosi¢ do organu wyzszego rzedu od tego, ktorego ona dotyczy (art. 230 k.p.a.). Czas
na jej zalatwienie - zgodnie z art. 237 § 3 k.p.a. - wynosi do miesigca czasu, natomiast
rozstrzygniecie musi zosta¢ przekazane wnoszacemu skarge®.

Przy tym zachodzi pytanie - jakie roznice wystepuja migdzy skarga a petycja.
Obie sa nakierowane na dzialania majace si¢ wydarzy¢ w przysztosci, a dotycza
W szczegolnosci kwestii naprawczych. Zatem, gdy mowimy o skardze, musimy wzigé
pod uwage, ze sklada si¢ ja w odniesieniu do trwajgcych negatywnych zdarzen
lub zaistnialych w przesztosci. Najistotniejsza kwestig jest zwrocenie uwagi na zle praktyki,
ich eliminacj¢ oraz przeciwdziatanie. W przypadku petycji taka zalezno$¢ nie zachodzi, gdyz
jest ona bardziej ukierunkowana na poprawe obecnie wystepujacej sytuacji®®.

Przedmiotem wniosku sg sprawy zwiagzane z ulepszaniem, tj. lepszym rozwigzywaniem
problemoéw 1 potrzeb spoteczenstwa, usprawnianiem dziatalnosci organu, udoskonalaniem
przepisow prawnych przyczyniajacych si¢ do skuteczniejszego przestrzegania prawa,
przeciwdziataniem jakimkolwiek naduzyciom (art. 241 k.p.a.). Wniosek odnosi si¢ tylko
do przysztych wydarzen, ktére powinny nastgpi¢. Organ jest zobowigzany powiadomié
wnoszacego wniosek o podjetych czynnosciach (art. 244 § 2 k.p.a.)%.

Z perspektywy realizowania kontroli spolecznej instytucjonalnej wzgledem kontroli
zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego, istotng rol¢ moga réwniez odgrywac
organizacje spoleczne. Cze§¢ z nich ma mozliwos¢ badania 1 oceniania dzialan
podejmowanych przez poszczegdlne organy administracji publicznej. W niektorych
przypadkach to przepisy prawne uszczegotawiajg sposob prowadzenia kontroli. Przyktadem
moze by¢ rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie wspotdzialania podmiotow
w  wykonywaniu kar, $rodkéw karnych, kompensacyjnych, zabezpieczajacych
i zapobiegawczych oraz przypadku spotecznej kontroli nad ich wykonywaniem.
Okreslenie, czego moze dotyczy¢ realizacja kontroli spotecznej, zostalo zawarte
w § 5 ust. 1 rozporzadzenia. Zalicza si¢ do tego m.in.: prowadzenie rozmoéw ze skazanymi
oraz osobami, ktére maja bezposredni nadzér nad nimi, lustracja pomieszczen shuzacych

do pracy, nauki oraz zakwaterowania, a takze odbieranie od skazanych skarg i wnioskow.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz.
2000 z p6zn. zm.).

8 T. Kawa, Kontrola spoteczna..., op. cit., s. 16-17.

% 1bidem.
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Jest to przypadek, gdzie kontrola spoleczna sigga naprawde daleko, ale zarazem ukazujacy
jej wymiar, warto$é i wszechstronno$¢®?.

Organizacje spoteczne dysponujg istotnymi uprawnieniami nadanymi przez ustawe Kodeks
postepowania administracyjnego umozliwiajgcymi im udzial (na prawach strony)
W postgpowaniu administracyjnym. Za sprawg art. 31 § 1 k.p.a. posiadaja w sprawie
zwigzanej z inng osoba mozliwos¢ wyjscia z wnioskiem zadania o wszczgcie postgpowania
albo umozliwienia im uczestniczenia w postgpowaniu. Jednakze uprawnione sg do tego
organizacje spelniajagce warunek, ktory zaklada, ze podejmowane przez nich dziatanie
odbywa si¢ w interesie spotecznym i wynika ono bezposrednio z jej celow statutowych.
W przypadku braku udzialu (na prawach strony) organizacji spotecznej W postepowaniu,
istnieje mozliwos¢, jezeli wyda na to zgode organ administracji publicznej, wyrazenia
pogladu w toczacej si¢ sprawie (art. 31 § 5 k.p.a.)®2. Do tego nalezy dodaé, ze organizacje
spoteczne, ktore uczestniczyly w postepowaniu administracyjnym, posiadaja prawo
do wniesienia skargi (w kwestiach zwigzanych z interesem prawnym wybranych o0sob), jezeli
wynika to z ich dziatalno$ci statutowej (art. 50 § 1 ustawy Prawo 0 postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi)®.

Ostatnig grupa, o ktérej nalezy wspomnie¢ w kontekscie realizacji kontroli spotecznej
(obywatelskiej), sa s$rodki masowego przekazu. To one sg najistotniejszym elementem
pod wzgledem informowania spoteczenstwa o dziatalnos$ci administracji publicznej (posiadaja
najwigksze zasiegi do naglasniania okreslonych spraw). W przypadkach wykrycia
negatywnych zjawisk sg silnym czynnikiem nacisku i oddziatywania na witadze publiczna,
ktora niejednokrotnie ulega presji i dokonuje pod jej wplywem zmian. Bardzo czgsto
mass media jako pierwsze sprawdzaja, czy w danym podmiocie administracji publicznej
nie wystgpuja przejawy patologii (nieprawidtowosci, zaniedban, uchybien itd.). Dlatego
nie jest bezpodstawne twierdzenie, ze w ramach swojej dziatalno$ci realizujg kontrole

obywatelska. Mozliwos¢ sktadania przez nich skarg i wnioskow do wilasciwych organow

administracji publicznej odbywa sie na podstawie art. 248 § 1 k.p.a.%

91 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2016 r. w sprawie wspoldziatania podmiotow
W wykonywaniu  kar, $rodkéw karnych, kompensacyjnych, zabezpieczajacych, zapobiegawczych
oraz przepadku, a takze spotecznej kontroli nad ich wykonywaniem (Dz. U. poz. 2305).

92 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz.
2000 z p6zn. zm.).

9 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2022 r. poz. 329 z p6zn. zm.).

% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz.
2000 z p6zn. zm.).
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Srodki masowego przekazu staja si¢ Swego rodzaju przedstawicielami obywateli w kwestii
adresowanych uwag, propozycji, ocen pod adresem organdow administracji publicznej.
Ujawniajg one 1 pietnujg wszelkiego rodzaju przejawy patologicznego dziatania, uderzajgce
W zycie zbiorowe spoteczenstwa i przedstawiaja stosowng opini¢ z perspektywy przecietnego
obserwatora dzialalno$ci wladzy publicznej. Sg swego rodzaju odzwierciedleniem pogladow
spotecznych.

Patrzagc na plaszczyzne prawng, mass media majg funkcje kontrolne uregulowane
przepisami  prawnymi. W przypadku radiofonii i telewizji istnieje  ustawa
z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji®, w ktorej zostaly okreslone zadania,
ktére wspomniane media powinny realizowaé, a sa istotne z punktu widzenia kontroli
spotecznej. Nalezy do nich umozliwianie spoteczenstwu oraz organizacjom partycypowanie
w zyciu spolecznym przez realizowanie prawa do krytyki obywatelskiej oraz kontroli,
a takze shuzenie w eliminowaniu pojawiajacych si¢ patologii spotecznych. Zatem
ustawodawca natozyl na media kompetencje i stworzyl z nich swego rodzaju instrumenty
stuzace do przedstawiania i wyrazania ocen spotecznych wobec dziatalno$ci administracji
publicznej (w odniesieniu do JST beda to najczgsciej rozgtosnie lokalne). Przy wymienionych
mediach nie mozna poming¢ prasy (w samorzadzie sg to gtownie lokalne czasopisma), ktora
stanowi gtowne zrodto informacji dla czesci obywateli. Jej funkcjonowanie reguluje ustawa
z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe®, pozwalajaca m.in. na upublicznianie
negatywnych zjawisk, uchybien, naruszen, ktore majg miejsce w administracji publicznej.
Obywatele majag prawo do przedlozenia informacji prasie (moga by¢ one zalgzkiem
do dalszych dziatan i wykrywania nieprawidtowosci), a prasa do ich wykorzystania na wtasne
potrzeby oraz opublikowania, co wynika z zasady prawa do krytyki i wolno$ci stowa.
Natomiast, jezeli spojrzymy na to od strony organow administracji publicznej, to zgodnie
z prawem prasowym majg one obowigzek informowania o prowadzonej przez siebie
dziatalnosci. OczywiScie istniejg uzasadnione wyjatki, tj. tajemnice ustawowo chronione,
tajemnice panstwowe czy tajemnice stuzbowe, ktore uniemozliwiaja przedstawienie
jakichkolwiek informacji. W przypadkach, gdy ma miejsce nieuzasadniona odmowa, prawo
stwarza mozliwo$¢ zaskarzenia takiej decyzji do sadu administracyjnego®’.

W przypadku kontroli obywatelskiej pozainstytucjonalnej mamy w gléwne] mierze

do czynienia z przedstawianiem przez spoteczenstwo ocen i pogladow dotyczacych

% Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2022 1. poz. 1722 z p6zn. zm.).
% Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. z 2018 r. poz. 1914 z p6zn. zm.).
%7 J. Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 227-228.
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realizowanych celéw oraz zadan przez administracj¢ publiczng. Ten rodzaj kontroli bywa
czgsto utozsamiany z tzw. opinig publiczng, co nalezy rozumie¢ jako okreslanie
i artykulowanic wlasnego zdania (opinii) poprzez udziat w badaniach sondazowych
przeprowadzanych przez odpowiednio przygotowane do tego podmioty oraz publikowanie
rezultatbw badan pokazujacych stanowisko obywateli w danej sprawie. Dlatego
tez na kontrole pozainstytucjonalng nalezy patrze¢ jak na kontrol¢ realizowana posrednio
za sprawa roznorodnych zrodet jej poznania oraz przekazu®®,

Jak mozna dostrzec, kontrola spoleczna (obywatelska) swoim zasiggiem moze przenikac
przez wiele sfer dziatalno$ci administracji publicznej, w tym JST. Skoro kontrola zarzadcza
ma zapewni¢ adekwatno$¢, skuteczno$¢ i efektywno$¢, to duza w tym rola obywateli
(a zwlaszcza mieszkancoéw danej jednostki), aby badali, czy podejmowane dziatania przez
wladze samorzadowa sg przede wszystkim zgodne z prawem, skuteczne i efektywne
(czy zaplanowane dziatania zostaja ukonczone i czy efekt koncowy przedsigwzigcia
jest wspotmierny do ilosci poniesionych naktadow), terminowe, wiarygodne (czy jednostka
w transparentny sposob publikuje dokumentacje¢ lub na wniosek ja udostepnia). W przypadku
zaspokajania potrzeb mieszkancow istotng role bedzie odgrywata adekwatnosc¢ realizowanych
projektow, gdyz to ona jest determinantag zadowolenia albo niezadowolenia mieszkancow
jednostki oraz odpowiedzig na pytanie, czy zrealizowane zadania sa przydatne dla lokalnej
spotecznosci.

Kontrola spoteczna (obywatelska) powinna szczeg6lnie zwracaé uwage na przeznaczanie
srodkow publicznych na zaplanowane cele i zadania, gdyz kontrola zarzadcza powinna
gwarantowac¢ m.in. oszczedne gospodarowanie zasobami finansowymi. Zarzadzanie srodkami
finansowymi zawsze wzbudza wérdd spoteczenstwa duze emocje, jednakze najwazniejsze
jest, aby wiladza publiczna (w tym samorzadowa) czuta swego rodzaju presje¢ wynikajaca
z czujnosci mieszkancoéw, dbajacych o dobro wspodlne. Wobec tego mozna stwierdzié,
ze obywatele podejmujacy si¢ przeprowadzania kontroli, stuzg prawidlowemu

funkcjonowaniu kontroli zarzadczej, zgodnemu z zamierzeniami ustawodawcy.

1.5. Podsumowanie

Rola kontroli w systemie kontroli zarzadczej jest znaczaca dla dziatan podejmowanych

przez jednostki. Jej wszechstronno$¢, zasieg oraz mozliwosci dotarcia do najistotniejszych

% J. Jagielski, Wspdiczesna kontrola spoleczna (obywatelska) nad administracjq publiczng, ,JKontrola
Panstwowa”, nr 1 (300)/2005, s. 53.
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informacji sprawiaja, ze stanowi istotne narzedzie, szczegolnie dla osiggania gldwnego celu
kontroli zarzadczej, jakim jest zagwarantowanie wykonywania celow i zadan w sposob
zgodnym z prawem, efektywny, oszczedny oraz terminowy. Przeprowadzanie kontroli moze
odbywa¢ sie przed ich realizacjg, w trakciec lub po ich osiggnieciu, uwzgl¢dniajac
przy tym szeroki wachlarz kryteriow oceny, co pozwala na kompleksowe i elastyczne badanie
dziatan, wykrycie ewentualnych nieprawidtowosci oraz sformutowanie wnioskow 1 zalecen
moggcych pomoc w  wyeliminowaniu (lub ograniczeniu) btedow oraz zapobiec
ich wystapieniu w przysztosci. Wykonywanie kontroli odbywa si¢ nie tylko przez
wyspecjalizowane do tego podmioty, lecz spoteczenstwo, ktore posiada do tego bezposrednie
i posrednie instrumenty. One réwniez stuzg do weryfikowania i oceniania zadan,
a takze oddzialywania na wiladze, celem wywierania presji w kwestii zwalczania btgdéw
oraz ulepszania funkcjonowania jednostek. Trudno byloby sobie wyobrazi¢, ze system
obejmujacy catg ptaszczyzne dziatalnosci, a wige kontrola zarzadcza, nie bytby obejmowany

kontrolg i nie posiadataby narzedzi kontrolnych.
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Rozdzial 1l

KONTROLA ZARZADCZA A UWARUNKOWANIA
PRAWNOUSTROJOWE | ORGANIZACYJNE
W ADMINISTRACJI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

2.1. Historyczna ewolucja samorzadu terytorialnego

Kontrola zarzadcza w JST jest rozbudowanym mechanizmem, na ktéry oddziatluja
uwarunkowania zachodzace w samorzadzie terytorialnym. Dlatego istotne staje
si¢ przeanalizowanie materii kompetencji, zadan oraz zaleznosci majacych wplyw
na funkcjonowanie tej instytucji prawnej. Punktem wyjscia jest zadanie sobie pytania,
czym tak naprawde jest samorzad terytorialny. Mimo ze zapisal si¢ on na kartach historii
i niejednokrotnie podejmowano proby jego zdefiniowana, to do dzisiaj nie jest do konca
poprawnie rozumiany. Jerzy Staro$ciak bardzo trafnie okreslil, iz instytucja samorzadu,
bedaca jedng z mozliwosci decentralizowania administracji panstwowej, posiada
tak rozbudowang literature, ze wkomponowywanie jakichkolwiek nowych skladowych
do jej definicji jest raczej niemozliwe®.

Instytucja obecnie uformowanego samorzadu terytorialnego jest efektem dlugotrwalej
ewolucji. Skutkiem tego jest powstanie dwoch znaczaco roznigeych si¢ od siebie definicji.
Pierwsza z nich, w $wietle prawa, nalezy rozumie¢ jako realizowanie zadan administracji
publicznej w formie zdecentralizowanej, wraz z ponoszeniem pelnej odpowiedzialnosci
za nie przez podmioty odrgbne wzgledem panstwa, a takze niedo§wiadczajace z jego strony
jakichkolwiek ingerencji (w kontekscie wykonywania celow i zadan). Na kanwie tej definicji
powstal termin ,,posredniej administracji panstwowej”, ukazujacy, ze administracj¢ sprawujg
organy samodzielne (majace kompetencje umozliwiajace podejmowanie dziatan o charakterze
prawnym, a takze zarzadzajace zadaniami panstwowymi), a nie Organy panstwowe
bezposrednie. Wowczas, przy takim stanie rzeczy, mozna stwierdzi¢, ze jest to administracja
zdecentralizowana. Wydzielenie administracji panstwowej posredniej i1 bezposredniej
przybiera na znaczeniu w kontekscie praktycznym, gdyz w przypadku pierwszej z nich nalezy
zauwazy¢, ze nie znajduje si¢ ona w ciggu instancyjnym (tzn. nie podlega hierarchizacji)

organdéw panstwowych bezposrednich. Jezeli chodzi o drugg definicj¢ samorzadu, rozpatruje

% J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Panstw. Wyd. Naukowe, Warszawa 1960, s. 53.
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si¢ ja w $wietle politycznym. Nalezy przez nig rozumie¢ udziat (honorowy) osob fizycznych
w realizacji wybranych zadan panstwowych. Zatem mamy tu do czynienia z samorzgdnoscia
personalna'®.

Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego (dalej: Deklaracja), ktora zostata uchwalona
podczas 27. Swiatowego Kongresu Miedzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokalnych
w 1985 r., przybliza bardziej powszechnie znang przez wszystkich definicje¢ samorzadu
terytorialnego. Wskazuje, ze stanowi on (pojmowany jako prawo i misja) catoksztalt dziatan
(normalizujacych i administrujgcych) podejmowanych przez wiadze lokalne na poziomie
lokalnym, ktore maja regulowac¢ sprawy publiczne, bedace niezbednymi czynnikami
do zadowolenia spotecznosci lokalnej (art. 2 ust. 1 Deklaracji). Ponadto w Deklaracji zostato
zawarte, ze uprawnienia wtadz samorzadowych, jak i reguta samorzadu lokalnego, powinny
mie¢ swoje uregulowanie w prawodawstwie tj. Konstytucji lub odrgbnych ustawach
(art. 1i 3 ust. 3 Deklaracji)®.

Istotnym uzupetnieniem informacji wyplywajacych ze wspomnianej Swiatowej Deklaracji
Samorzadu Lokalnego sa nastgpujace normy zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego (uchwalonej réwniez w 1985 r.)1%2:

— samorzad terytorialny jest wyrazem prawa i woli lokalnej spotecznosci. Dziata
na podstawie obowiazujacych przepisow prawnych, reguluje oraz administruje
okreslonymi interesami publicznymi dla dobra spoleczno$ci i bierze za to petng
odpowiedzialnosc¢;

— zasadnicze uprawnienia (mozliwosci) lokalnej spotecznosci swoje ugruntowanie
znajduja w prawodawstwie, tj. konstytucji albo odrebnej ustawie. Nie jest wykluczona
sytuacja, w ktorej spoteczenstwo otrzymuje kompetencje konieczne do wykonywania
szczegblnych zadan, zgodnie z przyjetym prawem;

— lokalna spotecznos¢, zgodnie z przyjetym prawem, posiada nieograniczong mozliwos¢
do swojej dziatalnosci we wszystkich sprawach. Wyjatkiem sg te, ktore ja wyltaczaja
m.in. ze wzgledu na brak wlasciwych kompetencji;

— kontrola administracyjna realizowana w odniesieniu do aktywnosci podejmowanej
przez lokalng spoteczno$¢ powinna dotyczy¢ wylgcznie przestrzegania prawa

powszechnie obowigzujacego oraz norm konstytucyjnych. Jeszcze jedng kwestia,

100 B, Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 19-20.

101 p. Wawrzyk, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego, konstytuciqg wspdlnot lokalnych w Europie,
»~Ekspertyzy i opracowania”, nr 37/2017, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, s. 1.

102 Buropejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).
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ktéra mogtaby podlega¢ badaniu, jest kontrola celowosci, weryfikujaca realizacje
zadan powierzonych lokalnej spotecznos$ci przez samorzad terytorialny;

— przeprowadzanie kontroli administracyjnej wzgledem lokalnej spotecznosci powinno
odbywa¢ si¢ z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci, ktéora pozwoli
na odpowiednie zastosowanie $rodkéw kontrolnych wobec warto$ci interesow, ktore
sg strzezone.

Istote samorzadu terytorialnego podnidst Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wyroku

z 5 marca 2013 r., oddajac zwigzle, czym on tak naprawde jest. Zostalo to wyrazone
w $wietle dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego, ktore wedlug NSA, bedac
organami wtadzy publicznej, sg nastawione na takg realizacj¢ zadan, ktorej przy§wieca interes
publiczny oraz legalizm. Interes publiczny zostat zdefiniowany przede wszystkim jako
skuteczne osiaganie zaplanowanych celow'%. Ukazuje to, ze samorzad terytorialny powinien
skupia¢ si¢ w pierwszej kolejnosci na zaspokajaniu potrzeb mieszkancoéw, co jest mozliwe
tylko w przypadku, gdy bedzie on prawidlowo funkcjonowal (skutecznie, efektywnie
i adekwatnie do panujacych uwarunkowan). Ponadto, w odniesieniu do poruszanej
problematyki, warto przywola¢ jeszcze jedno stwierdzenie odnoszace si¢ bezposrednio
do JST. NSA wskazal, ze ich samodzielnos¢ nie jest czym$ absolutnym,
gdyz jest ona wyrazana jako samodzielno$¢ uregulowana w przepisach prawnych

lub samodzielno$¢ w ramach nadzoru'®*

. Wskazuje to granice, w ramach ktorych samorzad
terytorialny moze sprawowaé swoja funkcje, a zarazem potwierdza zasade wyptywajaca
z przytoczonych deklaracji, ze jego kompetencje (uprawnienia) powinny zosta¢ okreslone
w ustawodawstwie.

Okreslenie samorzadu terytorialnego w $wietle nauki prawa administracyjnego
jest powiagzane z jego prawnym uksztattowaniem. Podloze stanowig przepisy prawne zawarte
w  Konstytucji RP, odrgbnych ustawach, a takze ratyfikowanych umowach
miedzynarodowych. Definicje samorzadu terytorialnego wyrdznia zasadniczo charakter
opisowy, czyli z perspektywy instytucji prawnej zostaje przedstawiany szereg jego
fundamentalnych cech. Komponentami, ktore go tworzg sa: lokalna spotecznos$¢ (wspdlnota,
mieszkancy) przynalezaca do danego terytorium na mocy ustawowej; zadania
oraz uprawnienia nadawane spotecznos$ci; nadzor podejmowany przez panstwo nad zadaniami
wykonywanymi przez wspolnote; ochrona sagdowa stanowiagca zabezpieczenie samodzielno$ci

przy osigganiu zadan; kreowanie prawa (na podstawie i w granicach ustawowych) przez

103 Wyrok NSA z 5.03.2013 r., 11 OSK 135/13, LEX nr 1340168.
104 |hidem.
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mieszkancow, dotyczace organizacji wiasnej zbiorowosci; nadawanie osobowos$ci prawnej
lokalnej spotecznosci; wybieranie organdéw przedstawicielskich®.

Sciste powiazanie samorzadu terytorialnego z mieszkancami (wspolnota) trafnie
przedstawit Jan Zimmermann. Okreslit go jako zwigzek publicznoprawny, a za jego zrodto
i mocodawcg uznat wydzielong grupe spoteczng (ze wzgledu na zamieszkanie), w ktorej
przynalezno$¢ jest warunkowana przepisami prawnymi. Wskazal, ze organy wystepujace
W administracji samorzadowej spetniajg swoja misje¢ w formie przedstawicielskiej, znajduja
si¢ pod kontrolg wspolnoty, a réwnoczesnie sg nadzorowane przez administracj¢ rzadowa
ze wzgledu na zdecentralizowanie. Autor uwaza, ze zgodnie z przyjetymi przepisami
prawnymi organy samorzadu terytorialnego realizujg administracj¢ samorzadowa, jednakze
to lokalna spoteczno$¢ (wspolnota) stanowi ich podwaliny i jest mocodawca, tworzac
samorzad terytorialny. Inaczej mozna ja nazwa¢ korporacja publicznoprawng.
Jan Zimmermann przywotuje do tego art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym okre$lono,
ze za wspolnote samorzadowa (ustanowiong z mocy powszechnie obowigzujacego prawa)
nalezy uwaza¢ grup¢e mieszkancoéw zamieszkujacych dang jednostk¢ samorzadu
terytorialnego. Ponadto autor zwraca uwage, ze wspomniang wspélnot¢ nalezy raczej
traktowaé w rozumieniu bardzie] umownym niz doslownym. Zbidr o0sob tworzacych
wspolnote nie ma takich samych interesow, gdyz w okreSlonych sprawach mogg
by¢ one zgota odmienne (za sprawg m.in. partykularnych intereséw) i tym samym niezgodne
z ogolnym interesem wspolnoty. W przypadku duzego poziomu $wiadomosci spolecznej
wystepujacej w danej wspolnocie nalezyte jest wowczas nazywanie okreslonej ptaszczyzny -
wspoélng, z ktdrg utozsamia si¢ znaczacy stopien lokalnej spotecznosci. Odnosnie do samych
mieszkancow Jan Zimmermann uwaza, ze z racji swojej unikatowosci, termin ,,wspdlnoty
samorzadowej” - pojawiajacy si¢ w regulacjach prawnych zwigzanych z samorzadem
terytorialnym - nie zostat jeszcze podniesiony do stopnia pojgcia prawnego o stosownym
znaczeniu. Postrzega sie go jako swoisty symbol ideologiczny samorzadu terytorialnego™.

Przechodzac do wspodiczesnej ewolucji samorzadu terytorialnego, nalezy zaznaczyc,
ze podziat administracyjny kraju, ktéory poprzedzat obecnie trwajacy, trwal
od lat 70. XX w. do praktycznie konca XX w. Jednakze reaktywowanie samorzadu
terytorialnego i ustanowienie pomocniczego podziatu panstwa na rejony nastgpito w marcu

1990 r. Pomimo tego uchwalone regulacje nie wptynety na zmiang dwustopniowego podziatu

105 K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego,
C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 5.
106 3, Zimmermann, op. cit., s. 264-265.
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administracyjnego, w ktorym istnial podzial na gminy i wojewodztwa. Dalszy ciag miat
miejsce za sprawa ustawy z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzadowej
administracji ogolnej, ktora zakladata, ze zespolone jednostki podzialu, a wiec miasta
i gminy, zostang usuni¢te. Nastgpito to jednak dopiero z dniem 28 grudnia 1990 r. poprzez
Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie potaczenia niektérych miast i gmin, w ktdrych
dotychczas dziataty wspolne organy. Efektem tej decyzji bylo zespolenie 156 oddzielnie
istniejgcych miast 1 gmin. Przykladowo w wojewddztwie krakowskim zostaly potaczone
miasto Krzeszowice i gmina Krzeszowice w gmine, ktorej nadano nazwe - Krzeszowice.
W kolejnych latach przeprowadzano dalsze zmiany. W 1996 r. nieduzego stopnia przemiany
dotknely granic nastgpujacych wojewodztw: bielskiego, ciechanowskiego, katowickiego,
t6dzkiego, ostroteckiego i sieradzkiego®’.

W 1990 r. nie zmieniono dwustopniowego podziatu administracyjnego kraju. Nastepne lata
réwniez nie niosly za soba glebokich przemian zwigzanych z podzialem terytorialnym
czy ukladem administracyjnym kraju, pomimo tego, ze w 1992 r. uchwalono ustawe
0 wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, a w 1997 r. wprowadzono Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej®. Dopiero wraz z ustawg z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (dalej: ustawa o podziale
terytorialnym) dokonal si¢ podzial administracyjny panstwa obowigzujacy do dzis,
a wiec podziat na gminy, powiaty i wojewodztwal®,

Nalezy podkresli¢, ze juz u schytku lat 90. XX w., w okresie pelzajacej demokracji,
zaczeto dokonywaé skutecznych prob zmierzajagcych do decentralizacji administracji
publicznej. Na tamten czas uchwalono wyzej wspomniang ustawe z dnia 24 lipca 1998 r.,
przeksztatcajaca administracje terenowa. Wraz z 1 stycznia 1999 r. rozpoczat si¢ okres
obowigzywania trdjstopniowego podziatu terytorialnego kraju. Obowigzujace regulacje
z 1975 r. stracity moc prawng. Podstawowymi jednostkami podziatu zostaly gminy, powiaty
I wojewddztwa. Ponadto na poczatku 1999 r. zrezygnowano z 49 wojewodztw na rzecz
16. W ustawie réwniez uregulowano kwestie dotyczace siedziby wojewodow. Wyjatkami
byty dwa przypadki, gdzie zostaty one usytuowane w odrgbnych miejscowosciach od siedzib

sejmikow wojewodzkich. Miato to miejsce w wojewodztwie lubuskim, gdzie Gorzéw

107 M. Lapa, Sto lat rzqdéw. Sto lat niepodlegtosci, Wyd. Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego,
16dz 2018, s. 111.

18 T, Dziki, Podzialy administracyjne Polski w latach 1944—1998. Z badar nad ustrojem ziem polskich
w XIX i XX w., ,,Studia Gdanskie. Wizje i Rzeczywistos¢”, t. X, Gdansk 2013, s. 446-447.

199 W. Woijtasik, Systemowa specyfika wyboréw samorzqdowych w Polsce, ,,Roczniki Nauk Spotecznych”,
t. 5(41), nr 1/2013, 5. 57.
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Wielkopolski stat si¢ siedzibg wojewody, a Zielona Gora sejmiku, natomiast w wojewodztwie
kujawsko-pomorskim Bydgoszcz stata si¢ siedzibg wojewody, a Torun sejmiku. Dodatkowo
w ustawie znalazly si¢ rozwigzania zwigzane z przeksztalceniem granic wojewddztw.
Kompetencje do tego posiadata rada ministrow w drodze rozporzadzenia, po uprzednim
uzyskaniu opinii od okreslonych jednostek'?. Warte dodania jest to, Zze wraz z poczatkiem
obowigzywania trojstopniowego podzialu terytorialnego przestaly istnie¢ rejony
administracyjne (stanowigce element pomocniczy), a tym samym réwniez urzedy
rejonowe!!?,

We wskazane] wczesniej ustawie z 24 lipca 1998 r. znalazt si¢ istotny zapis,
ktory oprocz tego, ze czynil gming, powiat i wojewodztwo jednostkami trdjstopniowego

podziatu, to regulowat kwesti¢ powigzan miedzy samorzadem a rzadem!'?,

Wytaczna
obecnos¢ wladzy samorzadowej miata mie¢ miejsce w gminach oraz powiatach. W przypadku
wojewodztwa wybrano rozwigzanie z dualizmem wtadzy. Polegato ono na tym, ze na czele
wladzy samorzadowej miat sta¢ marszatek wojewodztwa, a wladzy rzadowej - wojewoda®®®,

Dla kazdego ze szczebli samorzadu terytorialnego zostala przyjeta zasadnicza ustawa,
ktora okreslata jego wlasciwosci 1 uwarunkowania. Nalezg do nich:

— ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (u.s.g.)!*4,

— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (u.s.p.)*°,

— ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (U.s.w.)'°.

W przypadku gmin regulacja poprzedzajaca zasadnicza ustawe byta ustawa Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach
samorzadowych. Rozwigzywata ona m.in. kwestie zwigzane 2z zastgpowaniem
rad narodowych czy terenowych organdow administracji panstwowej przez wlasciwe organy
gminy; przekazywaniem gminom i zwigzkom gmin - mienia komunalnego nalezacego
do rad 1 terenowych organdéw; rozwigzywaniem spraw wymagajacych decyzji
administracyjnych przez odpowiednie organy; likwidacja organdéw opiniodawczo-doradczych

znajdujacych si¢ przy radach i terenowych organach; powierzaniem gminom zadan

realizowanych przez wojewodzkie rady narodowe oraz ich organy, a takze przejmowaniem

110 M. Lapa, op. cit., s. 111-112,

11 E. Ochendowski, op. cit., s. 294-295.

112 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603).

113 p, Sadowski, Relacje administracji samorzqdowej i rzgdowej w $wietle kompetencji marszatka wojewédztwa
i wojewody, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, nr 5/2019, s. 76.

114 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).

115 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578).

116 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576).

50



wierzytelnosci oraz zobowigzan rad 1 terenowych organoéw przez odpowiednie gminy
lub Skarb Panstwa. Omawiana ustawa data podwaliny dla kolejnych przemian terytorialnych,
a wigc wprowadzenia gmin jako podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego
(w wyniku reformy ostatecznie powstalo 2489 gmin''’). Ponadto ustawa wdrazata
rozwigzania umozliwiajace wlasciwg transformacje i dostosowanie regulacji do uwarunkowan
dwczesnie panujacych!!®, Nastepnie poprzez wprowadzenie ustawy o samorzadzie gminnym,
uregulowano wszystkie kwestie zwigzane z gming, poczawszy od jej zdefiniowania,
okreslenia zadan 1 mozliwosci dzialania, okre$lenia wtadz, a skonczywszy na sprawach
zwigzanych z sejmikiem samorzadowym czy nadzorem nad wykonywanymi dziataniami
ze sfery komunalnej**®.

W kolejnym etapie droge prowadzaca do ostatecznego uksztattowania trojszczeblowego
samorzadu terytorialnego otworzyla ustawa Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng. Regulowata ona wejscie w zycie m.in.: ustawy o samorzadzie
wojewodzkim, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o podziale terytorialnym. Warto
przy tym doda¢, ze to minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, a takze wybrane
organy administracji rzadowej odpowiadaly za prawidlowe implementowanie reformy.
W ustawie zawarto szereg zmian doprowadzajgcych do likwidacji niektorych jednostek,
organow, jak réwniez powstania nowych, nadania im uprawnien oraz przydzielenia celow
i zadan'?,

Szczebel powiatowy zostal uregulowany przez ustawe o samorzadzie powiatowym
okreslajaca jego kompetencje i ustrdj. Rada Ministrow posiadata umocowanie prawne
do ustanawiania, likwidowania, przylaczania do siebie powiatow, a takze wyznaczania
ich granic. Zgodnie z regulacjami prawnymi zostala nadana powiatowi osobowos$¢ prawna
I uprawnienia do realizacji zadan publicznych o wymiarze ponadgminnym.
Dzigki rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia

powiatow powstato 308 powiatow'?l, Dodatkowo, na podstawie ustanowionych przepisow

17 Decyzja o utworzeniu 2489 gmin znalazta sie w ustawie z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603).

118 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
0 pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191).

119 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95).

120 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng
(Dz. U. Nr 133, poz. 872).

121 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow (Dz. U. Nr 103,
poz. 652).
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prawnych istniala mozliwos¢, aby miasta zyskiwaly prawa powiatu. Najczesciej dzialo
sie to w przypadku miast, ktore poprzez przeprowadzong reforme stracity prawa miast'?2,

W odniesieniu do szczebla wojewodzkiego nalezy podkresli¢, ze rozwigzania prawne
dajace sposobno$¢ jego wprowadzenia znalazly sie¢ we wspomnianej ustawie Przepisy
wprowadzajace  ustawy  reformujace  administracje  publiczng!®.  Uregulowania
z niej wynikajace miaty na celu dostosowac (przez laczenie, tworzenie, likwidacje instytucji,
podmiotéw) Owczesnie panujgce uwarunkowania wynikajace z dwuszczeblowego podziatu
terytorialnego do takich, ktore pozwalaly na utworzenie nowych 16 wojewodztw!?,
Natomiast ustawa o samorzadzie wojewodztwa okre§lala wlasciwos¢ samorzadu
wojewodztwa 1 nadawata mu kompetencje chociazby zwigzane z realizacja celow oraz zadan
publicznych, a takze dziatalnoscia organéw wojewodztwa®?®,

Majac na uwadze obecnie funkcjonujacy podzial terytorialny, warto przypomniec,
ze w 2020 r. miata miejsce 30. rocznica jego uksztaltowania do formy obecnie nam znanej.
Wszystko rozpoczeto si¢ od procesu transformacji ustrojowej, poczawszy od najnizszego
poziomu w hierarchii samorzadowej, a wigc gminy, ktory poprzedzil okres miedzywojenny,
nastepnie czarna karta w historii naszego panstwa - szes¢ lat okupacji hitlerowskiej, a kolejno
pétwiecze naporu sowieckiego. Odrodzenie si¢ samorzadu terytorialnego do takiego ksztaltu,
jaki wystepuje do dzisiaj, nie bylo najistotniejszym postulatem, lecz jednym z wielu
znajdujacych si¢ w programie samorzadnej Rzeczypospolitej, uchwalonym 7 pazdziernika
1981 r. przez I Krajowy Zjazd Delegatow Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku
Zawodowego  ,,Solidarno$¢” (NSZZ ,Solidarnos¢”)!?®, W  postulacie  zawarto,
ze organom samorzadu terytorialnego maja zosta¢ nadane kompetencje, za sprawg ktorych
beda one mogly rozstrzyga¢ Kkwestie zawigzane z caloksztattem dzialan miejscowych,
a jakikolwiek nadzoér (dotyczacy dziatah zgodnych z prawem) nad organami bedzie
sprawowany przez ustawowo powotane do tego organy panstwowe. Zwigzkowcy zastrzegli,
ze w przypadku wystapienia Kkwestii spornych miedzy samorzadem a aparatem

administracyjnym wlasciwg instytucja do orzekania powinien by¢ sad. Ponadto zostaty

1227, Dziki, op. cit., s. 448.

123 Nalezy jednak zaznaczyé, ze sama decyzja o utworzeniu 16 wojewddztw znalazla sie w ustawie z dnia
24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96,
poz. 603).

124 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce administracje publiczng
(Dz. U. Nr 133, poz. 872).

125 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576).

126 H_ 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wladzy, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 13.
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zawarte postulaty m.in. o stworzeniu podstaw prawnych dla samorzagdow do zawierania
porozumien miedzy nimi czy realizowania przez nie dziatalno$ci gospodarcze;j?’.

Jerzy Stepien, odnoszac sie w 2000 r. do 10. rocznicy reaktywowania samorzadu, trafnie
wskazat istotne korzysci wynikajgce z jego istnienia, ktore nadal sg aktualne i nie stracity
na znaczeniu'?;

— reforma samorzadowa przyczynita si¢ w panstwie do stworzenia jednolitego

I klarownego systemu wladz publicznych, ktory zyskal miano (charakter)
samorzadowego, a tym samym wprowadzono standardy wpisujace si¢ we wzorce
administracji europejskiej,

— dzigki rozwigzaniom plynagcym z reformy samorzadu, ustanowiono podmioty
charakteryzujace si¢ realizowaniem dziatah na podstawie zasady pomocniczosci,
wyrdzniajace si¢ skutecznym radzeniem sobie z problemami spotecznymi,

— wspomniane podmioty posiadaja kompetencje do wspoéldziatania miedzy soba,
jak réwniez do wspoldziatania opartego na bezposrednich relacjach lub poprzez
zrzeszenia mig¢dzynarodowe. W efekcie czerpia wiedz¢ z doswiadczen innych
samorzagdow (krajowych lub zagranicznych), sa w stanie efektywniej pracowac
na rzecz matych ojczyzn.

Reforma samorzadu terytorialnego data poczatek poszukiwaniom rozwigzan o charakterze
systemowym, ktére stanowilyby odpowiedz na potrzebe stworzenia instytucji weryfikujacej
| zarzadzajacej celami oraz zadaniami jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki niej
samorzad terytorialny moglby spetnia¢ zatozenie 0 swoim skutecznym funkcjonowaniu
i zaspokajaniu potrzeb spotecznych. Transformacja spowodowala, ze obywatele zwracali
coraz wigksza uwage na transparentno$¢, legalnos¢, adekwatno$¢ i gospodarno$¢ dziatan
podejmowanych przez jednostki. Potrzeba stworzenia mechanizmu obejmujacego
funkcjonowanie catej jednostki uwidaczniala si¢ coraz bardziej. Przetomowym wydarzeniem
byta akcesja Polski do Unii Europejskiej. Wtadza publiczna zostala zobligowana do zmian,
zwlaszcza w kwestiach kontroli finansoéw publicznych. Efektem tego bylo powotanie nowej
instytucji kontroli, ktora w pdzniejszych latach stanowita punkt odniesienia do dalszych

przemian kontrolno-zarzadczych.

127 Program NSZZ ,,Solidarno$¢” uchwalony przez 1. Krajowy Zjazd Delegatow w dniu 7 pazdziernika 1981 r.
128 1. Stepien, Decentralizacja — 10 lat doswiadczer odrodzonego samorzqdu terytorialnego [w:] H. Izdebski,
M. Dercz (red.), Nowe prawo samorzqdu terytorialnego. Komentarze, wyjasnienia, przepisy, t. 5, Warszawa
2000.
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2.2. Poczatki kontroli zarzadczej w polskim prawodawstwie

2.2.1. Kontrola zarzadcza jako pochodna kontroli finansowej

Zanim w ustawie o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.!%® pojawil sie termin
kontroli zarzadczej, funkcjonowato wczesniej pojecie kontroli finansowej. Ustawa z dnia
26 listopada 1998 r.'*° sprowadzata ja do standardowo rozumianej formy kontroli,
obejmujacej sprawdzanie stanu faktycznego, wykrywanie nieprawidtowosci, dokonywanie
ocen oraz formulowanie wnioskéw 1 zalecen. Nalezy dodaé, ze nowelizacja ustawy
o finansach publicznych z 1998 r. umiejscowita kontrole finansowg w systemie kontroli
wewnetrznej. Rozwigzanie to zostalo nastgpnie utrzymane w ustawie o finansach publicznych
z dnia 30 czerwca 2005 r.13! Impulsem do stworzenia tej instytucji prawnej byta potrzeba
zwickszenia narzedzi  kontrolnych, majacych przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia
transparentnosci, racjonalno$ci oraz rzetelnosci w kwestii realizowanych dzialan
na plaszczyznie gospodarowania $rodkami publicznymi. Wynikala ona rowniez
z niekorzystnych ocen dotyczacych skutecznosci funkcjonowania systemu kontroli
wewngtrznej We wspomnianym obszarze, ktory w niecatkowitym stopniu zapewniatl ochrone
finanso6w publicznych. Jednakze poktadane nadzieje w kontroli finansowej nie do konca
zostaly spelnione, gdyz nie przyniosta ona zadowalajacego efektu i zaczely pojawiac
sie wobec niej coraz wicksze watpliwoscil®?,

Przy analizie kontroli finansowej w ustawie o finansach z 2005 r. nalezy stwierdzic,
ze ustawodawca zdecydowat si¢ na bardzo ogoélnikowe jej unormowanie, co spowodowato,
ze zabraklo jej dokladnej charakterystyki. Ustawa definiowala ja jako kontrole wystepujaca
w jednostkach sektora finanséw publicznych, ktéra obejmowata gromadzenie 1 wydatkowanie
srodkow publicznych, jak réwniez gospodarowanie mieniem (art. 47 ust. 1)13. Zatem
ten rodzaj kontroli obejmowal wszystkie (wskazane w ustawie) jednostki, w tym réwniez
urzedy administracyjne (pozostate jednostki aparatu administracyjnego). Jezeli chodzi
0 przedmiot kontroli, dotyczyt on sfery gospodarki finansowej i mienia publicznego. Wobec
tego mozna stwierdzi¢, ze zasi¢g kontroli finansowej byl bardzo szeroki, obejmujacy

(w $wietle gospodarki finansowej) w gldwnej mierze polityke finansowa (zabezpieczanie

128 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

130 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 155, poz. 1014 z p6zn. zm.).

181 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).

182 K. Staficzyk, Od kontroli wewnetrznej do zarzqdczej. Analiza organizacyjno-prawnych aspektéw kontroli
W jednostkach sektora finanséw publicznych, ,,Bezpieczenstwo i Technika Pozarnicza”, nr 4/2011, s. 43.

133 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).
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srodkow finansowych na realizacj¢ wczesniej ustalonych celow, operacji finansowych),
ewidencje¢ prowadzonych czynno$ci finansowych (sprawozdawczo$¢, rachunkowos$é¢
finansowa) czy baz¢ analiz, statystyk finansowych dotyczacych prowadzonej dziatalno$ci.
Przedmiot (w kontek$cie gospodarowania mieniem) obejmowat pozyskiwanie i zarzadzanie
sktadnikami majatkowymi, gromadzenie zapasow czy korzystanie z mienia ruchomego
lub nieruchomego®®,

Nalezy dodaé, ze zgodnie z art. 47 ust. u.o.f.p. z 2005 r. kontrola finansowa dotyczyta*:

— ustalania poczatkowej oceny (pod katem kryterium celowosci) dotyczacej
realizowanych wydatkow przez jednostke, a takze podejmowanych zobowigzan
finansowych,

— sprawdzania i zestawiania stanu istniejgcego w jednostce ze stanem oczekiwanym
w $wietle mechanizméw inkasowania oraz przechowywania srodkéw publicznych,
realizowania wydatkéw ze S$rodkéw publicznych, podejmowania zobowigzan
finansowych, zwracania S$rodkow publicznych oraz prowadzenia zamoéwien
publicznych,

— zarzadzania gospodarkg finansowa jednostki, a takze przestrzegania (realizowania)
procedur w odniesieniu do wyzej wspomnianych mechanizmow.

W odniesieniu do przytoczonej charakterystyki kontroli finansowej mozna stwierdzic,
ze wyrdzniala si¢ przede wszystkim dzialaniem tozsamym z kontrolg tradycyjnie pojmowang
wraz z elementami kreujacymi t¢ kontrole jako narzedzie do skutecznego oraz efektywnego
kierowania finansami jednostki. Wobec tego na kontrole finansowg nalezato spogladac
z dwoch perspektyw: instytucji sprawdzajacej 1 zestawiajgcej stan istniejagcy ze stanem
oczekiwanym we wlasciwej sferze przedmiotowej (tzn. na wybranych ptaszczyznach
zarzadzania finansami publicznymi oraz mieniem publicznym) oraz instytucji odznaczajacej
si¢ kontrolg ex ante, a wigc badaniem, okreslaniem i ocenianiem planowanej dziatalnosci
finansowej (w gtownej mierze realizacja wydatkow, podejmowaniem zobowigzan) danej
jednostki i zwracaniem uwage na ich adekwatnos¢, celowos¢ oraz potencjalne ryzyko, ktore
moze wystgpi¢. Kontrola finansowa w tej kwestii byta swoistym mechanizmem ostrzegania,
pozwalajagcym na racjonalng i rzetelng dziatalno$¢ jednostki. Ponadto badata rowniez
przestrzeganie wdrozonych norm dziatania dla realizacji kontroli w obregbie jednostki
organizacyjnej, obejmujacej plaszczyzne zarzadzania finansami i mieniem publicznym.

Mozna wigc powiedzie¢, ze ten rodzaj kontroli wyrdzniata integralno$¢ z biezacym

134 ], Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 320-321.
135 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).
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funkcjonowaniem  jednostki, a takze realizowaniem czynno$ci  kierowniczych
oraz zarzadczych. Z jednej strony nie tworzyla nadzwyczajnego mechanizmu, natomiast
z drugiej, biorgc pod uwage jej zasi¢g wzgledem innych powszechnie znanych rodzajow
kontroli, mozna stwierdzi¢, ze byt rozlegly. Realizacja tej kontroli byta wpisana w biezgce
wypelnianie obowigzkéw przez kierownika jednostki, kierownikéw wydziatow/referatow,
glownego ksiegowego oraz pozostatych pracownikéow do tego wyznaczonych®,

W przypadku kontroli finansowej mieliSmy réwniez do czynienia ze sformutowanymi

standardami kontroli finansowej przez Ministra Finansow®’.

Byly one podstawg
do opracowywania i wdrazania systemu kontroli finansowej w jednostce. Z punktu widzenia
zastgpienia kontroli finansowej przez kontrole zarzadcza warte dodania jest porownanie
standardow kontroli finansowej ze standardami kontroli zarzadczej, ktore mialy
fundamentalne znaczenie dla funkcjonowaniu obu tych mechanizmow.

W ponizszej tabeli mozna zauwazy¢, ze poszczegdlne standardy we wszystkich grupach
sg tozsame albo bardzo do siebie zblizone. Przez wzglad na to, iz kontrola finansowa dotykata
W szczegdlnosci kwestii stricte zwigzanych z finansami publicznymi, to np. w grupie
,»C” nastgpito wyszczegdlnienie ,zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych”,
natomiast w przypadku standardow kontroli zarzadczej zostato to skomasowane i ujete jako
»szczegotowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i1 gospodarczych”.
Tak samo stato si¢ chociazby ze standardami (nalezacymi rowniez do tej grupy) zwigzanymi
z plaszczyzna informatyczng. W standardach kontroli finansowej zostaly one bardziej
szczegotowo rozpisane, natomiast w standardach kontroli zarzadczej zespolone
w ,,mechanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych”. W przypadku opisow
(szczegotowych charakterystyk) poszczegolnych standardow takze mamy do czynienia
z podobienstwem niemal w wigkszoSci przypadkéw. Wobec tego mozna stwierdzié,
ze kontrola zarzadcza ,wchlongta” kontrole finansowa =z jej najistotniejszymi

uwarunkowaniami, poszerzajac katalog swoich mozliwos$ci 1 uprawnien.

136 1bidem, s. 321-322.
187 Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardéow kontroli finansowej
w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58).
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Tabela 1. Poréwnanie standardow kontroli finansowej i kontroli zarzadczej

Grupa standardow W kontroli finansowej W Kkontroli zarzadczej
A. Srodowisko Uczciwo$¢ 1 inne warto$ci etyczne Przestrzeganie warto$ci
wewngtrzne Kompetencje zawodowe etycznych

Struktura organizacyjna
Identyfikacja zadan wrazliwych
Powierzenie uprawnien

Kompetencje zawodowe
Struktura organizacyjna
Delegowanie uprawnien

B. Zarzadzanie

Okreslanie celéw 1 monitorowanie

Misja

ryzykiem realizacji zadan Okreslanie celow i zadan,
(W KZ: cele Identyfikacja ryzyka monitorowanie i ocena
i zarze_;dzanie Analiza ryzyka ich realizacji
ryzykiem) Reakcja na ryzyko i dziatania Identyfikacja ryzyka
zaradcze Analiza ryzyka
Reakcja na ryzyko

C. Mechanizmy
kontroli

Dokumentowanie systemu kontroli
finansowej

Dokumentowanie i rejestrowanie
operacji finansowych

i gospodarczych

Zatwierdzanie (autoryzacja) operacji
finansowych

Podziat obowigzkoéw
Weryfikacje

Nadzor

Rejestrowanie odstepstw
Ciaglos¢ dziatalnosci

Ochrona zasobow

Kontrola dostgpu

Kontrola oprogramowania
systemowego

Kontrola tworzenia i zmian

w aplikacjach

Podziat obowigzkow

Ciaglos¢ dziatalnosci

Kontrole aplikacyjne

Dokumentowanie systemu
kontroli zarzadczej

Nadzor

Ciaglos¢ dziatalnosci
Ochrona zasobow
Szczegotowe mechanizmy
kontroli dotyczace operacji
finansowych i gospodarczych
Mechanizmy kontroli
dotyczace systemow
informatycznych

D. Informacja
i komunikacja

Biezaca informacja
Komunikacja wewnetrzna
Komunikacja zewnetrzna

Biezaca informacja
Komunikacja wewnetrzna
Komunikacja zewnetrzna

E. Monitorowanie
i ocena

Monitorowanie systemu kontroli
finansowej
Ocena systemu kontroli finansowej

Monitorowanie systemu
kontroli zarzadczej
Samoocena

Audyt wewngtrzny
Uzyskanie zapewnienia

o stanie kontroli zarzadczej

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Komunikatu nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r.
(Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58), Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
(Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

Ponadto we wstepie standardow kontroli finansowej podkreslono, ze sa one wyrazem
zasadniczych wymogow dotyczacych kontroli finansowej, a takze stanowig caloksztalt

zalecen, ktorych stosowanie przez osoby majace do tego uprawnienia powinno shuzy¢
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do opracowywania, modyfikowania i oceniania mechanizmu kontroli finansowej.
Jako przewodni cel standardow uznano popularyzacje wsrod jednostek sektora finansow
publicznych wprowadzania jednolitego i zorganizowanego modelu kontroli finansowej
odpowiadajgcemu Owcze$nie aktualnym normom oraz wzorcom internal control
(migdzynarodowej kontroli wewngtrznej), przy jednoczesnym wzigciu pod uwage
szczegblnych zadan wykonywanych przez jednostke oraz uwarunkowan, w jakich prowadzi

138 Standardy kontroli finansowej tak naprawde nie czynity kontroli

swoja dziatalnos¢
finansowej tylko kontrolg tradycyjnie rozumiang, lecz stwarzaly propozycje opracowania
systemu, ktory, tak samo jak poézniejsza kontrola zarzadcza, obejmowat calg dziatalnos¢
jednostki. Mozna powiedzie¢, ze poprzez swoje standardy kontrola finansowa stala
si¢ podwalinami pod mechanizm (kontrole zarzadcza), ktory miat by¢ podobny do internal

control.

2.2.2. Zasadnicze uwarunkowania wynikajace z Narodowego Programu

Przygotowania Polski do Czlonkostwa w Unii Europejskiej

Szereg przeobrazen legislacyjnych zwigzanych z wejsciem Polski do Unii Europejskiej
(UE) byt jednym z kluczowych wydarzen majacych wplyw na ksztattowanie si¢ kontroli
finansowej, co miato oczywiste przetozenie na ostateczng forme kontroli zarzadczej. Punktem
wyjscia calego procesu byl przyjecie przez Rad¢ Ministrow w dniu 23 czerwca 1998 r.
Narodowego Programu Przygotowania Polski do Czlonkostwa w Unii Europejskiej (NPPC).
Powstal w wyniku wymogow stawianych przez Komisje Europejska (KE), zawartych
w opracowanym przez nig dokumencie pn. Partnerstwo dla Czlonkostwa. Dotyczylt
najistotniejszych kwestii, ktérych wykonywanie miato przyczyni¢ si¢ do zrealizowania
wymagan okreslonych przez Komisj¢ Europejska. Polska co roku przedktadata stosowne
raporty (z realizacji Narodowego Programu Przygotowania do Czlonkostwa) dotyczace
podejmowanych dziatan i wystepujacych zagrozen. Natomiast NPPC byt dokumentem,
w ktorym zostaly zawarte czynnos$ci dostosowawcze o charakterze priorytetowym,
jak réwniez harmonogram ich wykonania obejmujgcy lata 1998-2002. Ponadto zawierat
informacje o instytucjach, ktore w swoich kompetencjach miaty decydowaé¢ o kwestiach

zwigzanych m.in. z wykonywaniem zadan, programowaniem oraz opracowywaniem

138 Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardéow kontroli finansowej
w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58).
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mozliwych zrodet pozyskiwania funduszy na zadania dostosowawcze (byto to wszystko
zwigzane Z akcesja Polski do Unii Europejskiej)**°.

Jedna z kluczowych kwestii, na ktorg Komisja Europejska zwracata uwage, dotyczyta
modyfikacji istniejacej w polskim prawodawstwie wewnetrznej kontroli finansowe;j
do uwarunkowan panujacych w UE. Efektem finalnym miato by¢ wdrozenie przepisow prawa
europejskiego  dotyczacych kontroli finansowej obejmujacej realizacje wydatkow
publicznych. Wobec tego nalezalo stworzy¢ na nowo ustawe o finansach publicznych
i tym samym zaimplementowa¢ regulacje zwigzane =z przeprowadzaniem kontroli
oraz nadzoru nad zarzadzaniem $rodkami publicznymi. Roéwnie istotne bylo opracowanie
rozwigzan dotyczacych odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
wobec o0sob gospodarujacych srodkami publicznymi. Wérod propozycji pojawita sie¢ jedna
dotyczaca stworzenia zupelnie nowej instytucji kontroli finansowej, ktéra pomogtaby
m.in. w rozstrzyganiu spraw zwigzanych z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych
(dzigki ujawnionym nieprawidlowosciom). Pozwoliloby to na dostosowanie si¢ do przyjetych
norm dotyczacych realizacji kontroli finansowej w krajach UE. Polska przystgpila
do realizacji zamierzen i podkreslita, ze na lata 1998-1999 przypadnie tworzenie
odpowiednich  przepiséw prawnych dotyczacych kontroli finansowej, natomiast
w 2000 r. zostanie zaimplementowany jej mechanizm w administracji rzagdowe;j**°.

NPPC ulegat w kolejnych latach dalszym modyfikacjom. Z punktu widzenia tworzenia
nowej instytucji kontroli finansowej istotna okazata si¢ znowelizowana wersja, ktora zostata
przyjeta 26 kwietnia 2000 r. przez Rad¢ Ministrow. Komisja Europejska postawita przed

Polska kluczowe wyzwania, tak aby mozna byto zagwarantowa¢ prawidtowe funkcjonowanie

kontroli finansowej. Byly nimi**:

— powotanie  jednostek  audytowo-kontrolnych  usytuowanych  strukturalnie
w instytucjach zajmujacych si¢ realizacja wydatkowania funduszy pomocowych,
przyznanych dzigki srodkom wynikajacym z funduszy przedakcesyjnych,

— stworzenie instytucji o charakterze centralnym w administracji, sprawujacej piecze
nad kontrolg resortowa, wiacznie z mozliwos$cia dokonywania kontroli systemu,

— systematyczne wprowadzanie (poszerzanie, uzupetienia) do prawodawstwa regulacji

zwigzanych z kontrolag wewnetrzng 1 kontrola zewnetrzna, jak réwniez rozpoczecie

139 M. Krél, Dziatania dostosowawcze stuiqce przygotowaniu Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej
w dziedzinie harmonizacji technicznej, ,,Prace instytutu techniki budowlane;j”, nr 2-3/2000, s. 70.

140 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety 23 czerwca 1998 .

141 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety 26 kwietnia 2000 r.
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ich implementowania w sprawach zwigzanych z kontrolg finansowg oraz kierowaniem
programami przedakcesyjnymi,

— uregulowanie kwestii zwigzane] z niezawislo$cig panstwowych kontroleréw
przeprowadzajacych kontrolg wewnatrzadministracyjng, bez wzgledu na szczebel

administracyjny, wliczajac w to kontrolg ex-ante.

2.2.3. Dostosowanie krajowych regulacji do unijnych i miedzynarodowych

w kontekscie kontroli zarzadczej

Wprowadzenie kontroli finansowej do polskiego systemu prawnego wigzato
si¢ z dostosowaniem przepisow prawnych do tych istniejacych juz w UE. W kontekscie
wdrozenia tej instytucji prawnej nalezato (zgodnie z ustaleniami z 1998 r. z KE)
zmodyfikowaé ustawe z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe'*? wiacznie z jej aktami
wykonawczymi. Wobec tego w 1998 r. Ministerstwo Finanséw zainicjowato dziatania majace
stworzy¢ ustawe o finansach publicznych, ktoéra zawieralaby normy dotyczace wykonywania
kontroli i nadzoru nad zarzadzaniem S$rodkami publicznymi, jak rowniez stosowania
odpowiednich rozwigzan za naruszenie dyscypliny finansow publicznych wzgledem os6b
gospodarujagcymi $rodkami publicznymi. Aby implementacja nowej instytucji prawnej
w jednostkach byla skuteczna, zaplanowano szkolenia dla bieglych rewidentow
oraz urzednikéw oddziatow finansowych dotyczace materii najnowszych metod i norm
stosowanych w UE43,

W kwestii przegladu oraz oceny wypekianych zatozen (osiagganych postepow) zawartych
w NPPC istotne znaczenie miaty raporty z NPPC, ktore przedstawiano Radzie Ministrow oraz
Komitetowi Integracji Europejskiej (KIE). Raport przyjety w 1999 r. zawieral informacje
dotyczace tego, ze szczegblowe ramy czasowe dostosowania regulacji prawnych zwigzanych
z implementacja kontroli finansowej nie zostang podane, gdyz tworzona ustawa o finansach
publicznych uzyskata negatywng opini¢ (za sprawg pojawiajacych si¢ rozbieznosci wzgledem

E W nastepnym roku zostat

prawa wspdlnotowego) wydang przez Przewodniczacego KI
przyjety kolejny, w ktorym wskazano, ze kontynuowane sg czynnosci w resorcie finanséw
zwigzane z dostosowywaniem aktow wykonawczych ustawy o finansach publicznych

do warunkow istniejagcych w prawie wspolnotowym. Byly one zwigzane glownie ze sferg

142 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 72, poz. 344 z p6zn. zm.).

143 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety 23 czerwca 1998 .

144 Raport z realizacji w 1998 r. Narodowego Programu Przygotowania do Czlonkostwa w UE przyjety 25 maja
1999r.
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uprawnien i zadan dla osob legitymizujacych si¢ prawem do realizowania kontroli ex-ante,
a takze gltownych ksiggowych. Ponadto wskazano na brak finalizacji prac zwigzanych
Z dziatalnoscig kontroli wewnatrzresortowej. W Raporcie podkreslono potrzebe wydtuzenia
prac do 2002 r.}4

Istotnym krokiem byto przedstawienie NPPC z 26 kwietnia 2000 r. W jego zatozeniach
uwidaczniata si¢ dalsza tendencja do zapewnienia jednolitosci pod katem merytorycznym
oraz metodycznym wykonywania kontroli finansowej ex-ante i ex-post, z wytycznymi
wdrozonymi w krajach wspdlnoty UE. W tym celu miaty zosta¢ przygotowane opracowania
dotyczace kontroli, zwlaszcza tej dokonywanej wzgledem funduszy unijnych. Ponadto
priorytetem stato si¢ rowniez wprowadzenie (zaplanowane na 30 czerwca 2001 r.) ustawy
0 przeprowadzaniu kontroli organow administracji rzgdowej i samorzadowej oraz urzedow
obstugujacych te organy, a takze jednostek organizacyjnych podlegtych, podporzadkowanych
i nadzorowanych przez organy administracji rzadowej i samorzadowej, ktora miata regulowac
sprawy zwigzane z przeprowadzaniem kontroli wewnetrznej w administracji publicznej,
zwlaszcza pod katem zakresu zadan i kompetencji, procedur zapewniajacych niezaleznos¢,
jak rowniez funkcjonowania systemu i metodyki realizacji kontrolil*®, Ustawa ostatecznie
nie weszta w zycie, gdyz zostata negatywnie zweryfikowana, co przedstawiono w Raporcie
z realizacji NPPC z 2000 r. Wybrani cztonkowie Dyrekcji Generalnej ds. Budzetu
w Ministerstwie Finanséw w grudniu 2000 r. wskazali wiele niedoskonatosci projektu
ustawy, chociazby zwigzanych z brakiem zapisu o obligatoryjnym powotaniu niezaleznych
komorek kontroli wewnetrznej czy niezaleznej jednostki koordynujacej metodyke
realizowania kontroli. Projekt wspomnianej ustawy wywotal réwniez negatywne opinie
na obradach Komitetu Statego Rady Ministrow, a efektem tego byto jego nieprzedstawienie
Radzie Ministrow i zaprzestanie prowadzenia dalszych prac. KIE zaniepokojona odrzuceniem
projektu ustawy, zdecydowata 31 stycznia 2001 r. zobowigza¢ Ministerstwo Finansow
do unormowania audytu zarzadzania $rodkami publicznym poprzez nowelizacje ustawy
o finansach publicznych, ktora miataby doprowadzi¢ do uregulowania sposobu
przeprowadzania kontroli finansowej oraz audytu, a takze uprawnien i niezalezno$ci
audytorow. Termin, do ktorego miala zosta¢ przyjeta, zostat okreslony na 30 czerwca 2001 r.
przez KIEM,

145 Raport z realizacji w 1999 r. Narodowego Programu Przygotowania do Czlonkostwa w UE przyjety
4 kwietnia 2000 r.

146 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety w dniu 26 kwietnia 2000 .
147 Raport z realizacji w 2000 r. Narodowego Programu Przygotowania do Czlonkostwa w UE przyjety
20 kwietnia 2001 r.
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W NPPC z 2001 r. przedstawiono m.in. kwesti¢ zwigzang z powstaniem komorek
audytu wewngtrznego usytuowanych w strukturach jednostek administracji publicznej,
a W szczegodlnosci w takich jednostkach, ktore wprowadzajg programy finansowe pochodzace
z funduszy UE. Za cel postawiono zharmonizowanie wykonywania kontroli finansowej
ex-ante i ex-post pod katem merytorycznym i proceduralnym, zgodnie ze standardami
wdrozonymi w krajach nalezacych do UE. Skutkowato to potrzeba przygotowania opracowan
dotyczacych kontroli, zwlaszcza tej badajacej srodki z funduszy europejskich*®.

Zalozenie o nowelizacji ustawy o finansach zostalo spelnione, gdyz Parlament przyjat
ustawe zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady
Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dzialaniach administracji rzadowe;j

oraz ustawy o stuzbie cywilnej'®°.

Dzigki temu do krajowego ustawodawstwa zostat
wprowadzony nowy mechanizm - kontrola finansowa, ktora swoim zasiggiem obejmowata
gromadzenie oraz rozdysponowywanie S$rodkéw publicznych, a takze gospodarowanie
mieniem. Nowelizacja otworzyta droge (od 2002 r.) do tworzenia komorek audytu
wewnetrznego na podstawie standardow miedzynarodowych. W Raporcie z realizacji
NPPC z 2001 r. wskazano, ze nowelizacja ustanawia nowatorski system, ktory mozna opisaé
jako catoksztatt dziatan kontrolnych (przede wszystkim ex-ante) stuzacy zbadaniu
dziatalnosci podejmowanej przez wybrang instytucje, zwlaszcza w obszarze rozporzadzania
majatkiem. Przywolano réwniez audyt wewngtrzny, ktdry przedstawiono jako narzedzie
do monitorowania w zakresie kryteriow gospodarno$ci, zgodnosci z prawem, rzetelnosci,
celowosci, transparentnos$ci i przejrzystosci. W ten sposob komoérka audytu dla Kierownika
jednostki mogta petni¢ rolg¢ doradcza w sprawach dotyczacych wewngtrznych systemow
zarzadzania, ktore stuzyly lepszemu funkcjonowaniu jednostki. Ponadto w ramach
nowelizacji powotano Glownego Inspektora Audytu Wewngtrznego (miat si¢ przyczynic¢
m.in. do skuteczniejszego dziatania komorek audytorskich), ustalono odpowiedzialnos¢
za opracowywanie planow audytu czy uregulowano wymagania kwalifikacyjne
dla audytoréw wewnetrznych?*,

W Raporcie zostalo réwniez wskazane, Ze zapoczatkowano dziatania zmierzajace

do stworzenia standardow wewnetrznej kontroli finansowej dla jednostek sektora finanséw

publicznych. Ponadto Ministerstwo Finanséw przygotowalo opracowanie pn. Zasady

148 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety 12 czerwca 2001 .

149 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy
Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministroéw, ustawy o dziataniach administracji rzagdowej oraz ustawy
o stuzbie cywilnej (Dz. U. 2001 Nr 102, poz. 1116 z p6ézn. zm.).

150 Raport z realizacji w 2001 r. Narodowego Programu Przygotowania do Czlonkostwa w UE przyjety w dniu
22 lutego 2002 r.
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wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej administracji
publicznej, przedstawiajagce m.in. zaawansowane rozwigzania odnoszace si¢ do kontroli
ex-ante, ujetej jako komponent zarzadzania. Zasady mialy by¢ takze dokumentem
pomocniczym dla jednostek zobligowanych do utworzenia komoérek audytu wewnetrznego,
gdyz ujednolicaly sposob przeprowadzania audytu, zgodnie z mi¢dzynarodowymi
standardami audytowymi: Instytutem Audytorow Wewnetrznych (I11A) oraz Migdzynarodowsa
Organizacjg Najwyzszych Organéow Kontroli (INTOSAI). Zespdt Przygotowawczy
KIE 21 stycznia 2001 r. zaakceptowat ten dokument. Warto doda¢, ze Komisja Europejska
w Raporcie Okresowym’2001 zwrodcita uwage na progres, ktdry dokonat si¢ dzigki
wprowadzeniu zmian na podstawie nowelizacji ustawy o finansach publicznych®®?,

Komisja Europejska w dokumencie Partnerstwo dla Czlonkostwa 2002-2003 zaznaczyla,
ze konieczne sa niezwloczne dzialania na ptaszczyznie ustawodawczej tj. wzmocnienie
mozliwoséci administracyjnych w sferze kontroli finansowej, szczegélnie kladac nacisk
na zasadg¢ niezalezno$ci funkcjonalnej powstatych komorek ds. audytu wewnetrznego. Wobec
tych zalecen, zdecydowano si¢ na podje¢cie dziatan majacych tworzy¢é wyspecjalizowane
instytucje na szczeblach administracji rzadowej i samorzadowej. Ministerstwo Finansow
wskazato, ze powstanie Departament Koordynacji Kontroli Finansowej i1 Audytu
Wewnetrznego (do stycznia 2002 r.), jak réwniez zostanie otwarty konkurs na stanowisko
Gtownego Inspektora Audytu Wewnetrznego w Urzedzie Shuzby Cywilnej*®2,

W 2002 r., w wyniku nowelizacji ustawy o finansach publicznych, uchwalono trzy istotne
rozporzadzenia odnoszace si¢ do zalecen Komisji Europejskiej zawartych w dokumencie
Partnerstwo dla Cztonkostwa 2002-2003. Byty one nastepujace:

— Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegdtowego sposobu i trybu
przeprowadzania audytu wewnetrznego®®. Stwarzalo mozliwo$é do wykonywania
audytu wewnetrznego na podstawie jednolitych procedur;

— Rozporzadzenie Ministra  Finansow w  sprawie  sposobu  organizowania
| przeprowadzania egzaminu na audytora wewnetrznego oraz dziatania Komisji

Egzaminacyjnej’®.  Gwarantowato, Ze wylacznie po zdaniu  egzaminu

151 1hidem.

152 1hidem.

158 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2002 r. w sprawie szczegdlowego sposobu i trybu
przeprowadzania audytu wewnetrznego (Dz. U. Nr 111, poz. 973).

1% Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 wrze$nia 2002 r. w sprawie sposobu organizowania

i przeprowadzania egzaminu na audytora wewngtrznego oraz dziatania Komisji Egzaminacyjnej (Dz. U. Nr 166,
poz. 1364).
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przeprowadzanego przez Komisj¢ Egzaminacyjna mozna zosta¢ audytorem
wewnetrznym,

— Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie okre§lenia kwot przychodow
oraz wydatkoéw $rodkow publicznych dokonywanych w ciggu roku kalendarzowego,
ktorych przekroczenie powoduje obowigzek prowadzenia audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych'®. Okresla, kiedy jednostki sektora
finansow publicznych beda zobligowane do prowadzenia audytu wewnetrznego.
Nastgpi to po przekroczeniu odpowiednich kwot przychodéw oraz kwot wydatkow
srodkoéw publicznych realizowanych w ciggu roku kalendarzowego.

Pierwsze efekty przemian w zakresie funkcjonowania komoérek audytu wewnetrznego
mozna bylto zaobserwowac¢ z koncem III kwartalu 2002 r. Istnialty one w jednostkach, ktére
zajmowaly si¢ realizacja Funduszu Spdjnosci oraz Funduszy Strukturalnych, a takze byty
przyporzadkowane poszczegblnym urzgdom 1 ministerstwom. Zgodnie z danymi
Ministerstwa FinansOw, na poczatku 2003 r. funkcjonowaly 172 komorki audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Na podstawie rozporzadzenia
w sprawie szczegdtowego sposobu 1 trybu przeprowadzania audytu wewngtrznego,
Ministerstwo Finansow wydato opracowanie pn. Podrecznik audytu wewnetrznego
w administracji publicznej. Kolejnym krokiem byto stworzenie standardéw audytu
wewnetrznego, ktore zostaly ogloszone w Komunikacie Ministra Finansow z 30 stycznia
2003 r.1%¢ Zasadnicza kwestia bylo réwniez powotanie 26 listopada 2002 r. pierwszego
Glownego Inspektora Audytu Wewnetrznego (GIAW), sprawiajac, ze Ministerstwo Finansow
moglo zapoczatkowaé przeprowadzanie oceny jakosci w sprawach implementacji kontroli
finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach. Ponadto GIAW zyskal uprawnienia
do przeprowadzania ocen jakoSciowych, jak rowniez w jego kompetencjach znajdowato
si¢ promowanie standardow kontroli i audytu czy procesOw zarzadzania finansowego,
co miato przetozy¢ si¢ na lepsze funkcjonowanie wewngtrznych systeméw kontrolit®”.

Stopniowe wprowadzanie kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych
kontynuowano do momentu formalnego czlonkostwa Polski w UE. Warto podkreslic,

ze zgodno$¢ uprawnien z Konstytucja RP wspomnianego GIAW zostala podwazona przez

155 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie okre$lenia kwot przychodéw
oraz wydatkéw $rodkéw publicznych dokonywanych w ciggu roku kalendarzowego, ktérych przekroczenie
powoduje obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych
(Dz. U. Nr 234, poz. 1970).

1% Komunikat nr 1 Ministra Finanséw z dnia 30 stycznia 2003 r. w sprawie ogloszenia ,,Standardéw kontroli
finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych” (Dz. Urz. MF z 2003 r. Nr 3, poz. 13).

157 Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej przyjety 29 lipca 2003 r.
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Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 9 listopada 2005 r.**® Natomiast ustawa 0 zmianie

ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw zostat ten urzad zniesiony®°.

2.2.4. Implementacja kontroli zarzadczej w ustawie o finansach publicznych

Wystepujgca w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. kontrola finansowa,

od 1 stycznia 2010 r. zostata zastgpiona przez kontrole zarzadcza w wyniku wejscia

w zycie ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.%° Nowa ustawa po$wicca

temu zagadnieniu rozdziat 6, zatytulowany Kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli

zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, w ktorym?6L:

art. 68 okresla jej definicje - kontrola zarzadcza jest zbiorem okre$lonych
dziatan/podejmowanych decyzji, gwarantujacym osiagni¢cie zaplanowanych przez
jednostke celow i zadan o charakterze publicznym, zgodnie z powszechnie
obowigzujacym prawem, efektywnie, oszczednie i terminowo. Jednakze na tych
aspektach rola kontroli zarzadczej si¢ nie konczy. Ma ona rowniez zapewnié
m.in.: dziatanie zgodne z prawem, regulaminami wewnetrznymi, statutami itd., system
zarzadzania ryzykiem, skuteczne i efektywne funkcjonowanie jednostek, rzetelno$¢
sprawozdan (finansowych) czy wlasciwy przebieg informacji. Jest to katalog otwarty,
poniewaz ta instytucja prawna ma oddziatywa¢ na kazda aktywno$¢ jednostek,
a wigc gwarantowac prawidtowos$¢ dziatania kazdego elementu,

art. 69 wskazuje, jaka ma by¢ kontrola zarzadcza: adekwatna, skuteczna i efektywna.
Warunkiem takiego funkcjonowania jest jej dopasowanie (,,uszycie na miarg”)
do uwarunkowan panujacych w danej jednostce. Ta instytucja prawna ma przede
wszystkim stuzy¢ do lepszego radzenia sobie z zaplanowanymi celami i zadaniami
oraz ich osiggania. Wspomniane sktadowe: adekwatnos¢ - stuszno$¢ wyboru w dane;j
kwestii, skuteczno$¢ - osigganie tego, co si¢ zatozylo, efektywnos$¢ - maksymalne
wykorzystanie potencjatu danego przedsiewzigcia przy relatywnie jak najmniejszym
ponoszeniu kosztow, majg przetozyé sie na osigganie celow i zadan, lepsze

funkcjonowanie jednostki, a takze radzenie sobie z sytuacjami kryzysowymi

1% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 listopada 2005 r. sygn. akt Kp 2/05 (M. P. z 2005 r. Nr 69,
poz. 962).

159 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 249, poz. 1832).

160 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

181 Ibidem.
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(zarzadzanie ryzykiem). W tym przepisie prawnym zostala takze okreSlona
odpowiedzialnos$¢ za kontrole zarzadcza, tworzaca jednoczesnie jej poziomy. Ponosza
ja: @) minister w kierowanych przez niego dziatach administracji rzagdowej; b) woijt,
burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki samorzgdu
terytorialnego; c) kierownik jednostki,

— art. 70 zobowigzuje Ministra kierujgcego dzialem do przygotowania planu dziatalnosci
w ramach kontroli zarzadczej, sprawozdania z jego wykonania, a takze o$wiadczenia
0 stanie kontroli zarzadczej. Wyjatek od tego stanowi sytuacja, gdy Kierownik
jednostki w dziale administracji rzgdowej zostanie wyznaczony do sporzadzenia tych
dokumentdéw przez Ministra kierujacego dziatem, w ktorej znajduje si¢ ta jednostka.
W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego u.o.f.p. nie reguluje omawianej
kwestii,

— art. 71 definiuje, ze koordynacje nad jednostkami sektora finansow publicznych
stanowi Minister Finansow, ktorego zadaniami sg: promowanie standardow kontroli
zarzadczej, sporzadzanie wytycznych, podejmowanie wspodtpracy z krajowymi
| zagranicznymi instytucjami, a takze komitetami audytu.

Zgodnie z art. 69 ust. 3 u.o.f.p. Minister Finansow opracowat standardy kontroli zarzadczej
dla jednostek sektora finanso6w publicznych. Sg one wytycznymi, ktoére osoba odpowiedzialna
za funkcjonowanie Kkontroli zarzadczej powinna uwzglednia¢ dla zagwarantowania
wspomnianych wczeséniej celow tego systemu. Standardy nie stanowig sztywnych
ram, poniewaz przy ich opracowywaniu wzi¢to pod uwage aspekt posiadania przez kazda
jednostke roznorodnych uwarunkowan. Elastyczno$¢ standardow pozwala kierownikom
jednostek, aby nie skupiali si¢ wylacznie na spetlnieniu formalnych wymagan (kontrola
zarzadcza ,,w dokumentach”), lecz podjeli probe realnego dziatania na rzecz lepszego
funkcjonowania jednostki (osiagania celow i zadan), ktora przetozy si¢ rowniez na wymiar
spoteczny, a wiec zaspokoi potrzeby i interesy spotecznoscil®?.

Ministerstwo  Finansow, opracowujac standardy kontroli zarzadczej, czerpalo
i zapozyczato rozwigzania z miedzynarodowych organizacji, ktérymi byty®:
— Kontrola wewnetrzna - zintegrowana koncepcja ramowa - COSO |,

— Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie - COSO I,

162 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej

dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).
183 1hidem.
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— Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrznej w sektorze publicznym -
INTOSAI,

— Zmienione Standardy Kontroli wewnetrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu -
Komisja Europejska.

Standardy kontroli zarzadczej zostaty podzielone na pie¢ grup standardow'®*:

— $rodowisko wewnetrzne - przedstawia, ze S$rodowisko jest trzonem dla kontroli
zarzadczej, poniewaz koncentruje si¢ na istotnosci czynnikéw personalnych, ktorymi
sg kompetentno§¢ 1 rozwoj pracownikow danej jednostki. Przeklada
si¢ to na potencjal, ktory moze zosta¢ wykorzystywany przez system kontroli
zarzadczej w jednostce. Ponadto uwaga zostaje zwrdcona na zakresy czynnoSci,
podziat zadan i struktur¢ organizacyjng, ktore tacznie muszg by¢ tak opracowane,
aby pomagaty w realizacji celéw kontroli zarzadczej;

— cele i zarzadzanie ryzykiem - wskazuje, ze sprecyzowanie misji jednostki moze
przynies¢ wymierny efekt w postaci dostosowanej hierarchii celow 1 zadan
do dziatalno$ci jednostki, jak réwniez pomoéc W zarzadzaniu ryzykiem.
W tym standardzie zostaje ukazana istotno$¢ okreslania, monitorowania
oraz oceniania celéow i zadan, ktore powinny zosta¢ osiggniete dzieki odpowiednio
dostosowanemu systemowi kontroli zarzadczej. Zasadniczymi elementami sa takze
analiza i identyfikacja ryzyk oraz reakcja na nie. System zarzadzania ryzykiem
zwigksza szansg¢ na skutecznos¢ realizacji wykonywanych czynnosci,

— mechanizmy kontroli - podkresla istotno$¢ przeprowadzania kontroli przed
wykonywaniem celéw i zadan, w ich trakcie oraz po nich. Ponadto mechanizmy
kontrolne powinny by¢ tak ustanawiane, aby mogly by¢ stosowane w momencie
pojawiajacego si¢ ryzyka. Standard ktadzie takze nacisk na ochrong wszelkiego
rodzaju zasobow posiadanych przez jednostkg, zaréwno tych fizycznych,
jak 1 znajdujacych si¢ w przestrzeni wirtualne;;

— informacja i komunikacja - zwraca uwage na sposob i forme przekazywania
informacji migdzy wszystkimi pracownikami danej jednostki. Powinna by¢ ptynnie
dostarczana, konkretna i zrozumiata. Nalezy zagwarantowac, aby nie powstawaty
op6znienia w jej dorgczaniu oraz nie stwarzata problemow w interpretacji. Dotyczy

to rowniez kontaktéw z zewnetrznymi podmiotami,

164 |hidem.
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— monitorowanie i ocena - wskazuje, ze system kontroli zarzadczej powinien podlegaé
cigglej obserwacji oraz ocenie, gdyz z biegiem zachodzacych zmian (zarowno tych
zewngtrznych, niezaleznych od jednostki, jak i wewngtrznych spowodowanych
np. fluktuacja kadr, zmieniajacym si¢ prawem) powinno si¢ go dostosowywaé
(modyfikowac) do nowych wyzwan/okolicznosci. Monitorowanie ma réwniez na celu
zweryfikowanie, czy system tej instytucji prawnej prawidlowo funkcjonuje. Istotne
jest takze przeprowadzanie samooceny kontroli zarzadczej wsérdd pracownikow,
bedacych ,,w $rodku” mechanizmu, a nastepnie wycigganie wnioskow z uzyskanych
wynikéw. Nie nalezy réwniez zapomina¢ o audycie wewnetrznym
jako profesjonalnym, niezaleznym i obiektywnym zrédle do badania kontroli
zarzadczej.

Wdrozenie kontroli zarzadczej do ustawy o finansach publicznych oraz opracowanie
dla niej standardéw dato jednostkom mozliwos¢ zastosowania tego systemu, ktory za sprawg
swojej elastyczno$ci moze (przy odpowiednim jej zrozumieniu i dostosowaniu) oddziatywac
na kazdy element funkcjonowania jednostki, w tym, co szczegélnie zostaje podkre§lone
w ustawie - na realizacje wyznaczonych celéw i zadan. Kontrola zarzadcza z pewnoscia
przysporzyla wiele znakow zapytania, poniewaz nie mozna bylo jej traktowaé wylacznie
jako tradycyjnie pojmowanej kontroli (majac tutaj na mysli chociazby kontrole finansowa),
a takze nie byla samym mechanizmem zarzadczym. Dlatego istotne jest zrozumienie
jej istoty, ktore opiera si¢ na zrdwnowazeniu kontroli 1 elementéw zaczerpnigtych z procesow

zarzadzania.

2.3. Uwarunkowania prawne i organizacyjne w jednostkach samorzadu
terytorialnego

2.3.1. Uklad strukturalny na poszczegolnych szczeblach samorzadu

Struktura samorzadu terytorialnego, jak juz zostalo wczes$niej wspomniane, sktada
si¢ z gminy (jako podstawowej jednostki samorzadu), powiatu i wojewodztwa. Wskazane
jednostki sg wzgledem siebie rownorzedne, a wigc nie wystepuje miedzy nimi jakakolwiek
zalezno$¢ organizacyjna. Rozbiezno$ci maja swoje zrodlo w realizowanych przez
nie roznorodnych zadaniach. W art. 4 ust. 1 u.s.w. ustawodawca okreslit, ze samodzielno$¢
powiatu i gminy nie jest naruszana przez dziatalno$¢ samorzadu wojewoddztwa. Ponadto

organy samorzadu wojewodztwa nie sg organami kontroli lub nadzoru wzgledem gminy
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1 powiatu, a takze nie sg rozpatrywane w postegpowaniu administracyjnym jako organy
wyzszego stopnia (w art. 4 ust. 2 us.w.). W art. 4 ust. 6 us.p. zostalo wskazane,
ze dzialalno$¢ gminy nie moze zosta¢ naruszona przez zadania powiatu'®®. Niezaleznos¢ (brak
hierarchii) miedzy JST ukazuje ogdlny zarys zasiegu ich zakresow obowigzkow. Gmina, jako
podstawowa jednostka samorzadu, ma uprawnienia do realizacji zadan 0 wymiarze
podstawowym. Powiat wykonuje zadania, ktére wychodza poza ramy dziatalno$ci gminy,
co sytuuje go jako jednostke o funkcji uzupetiajgcej w stosunku do gminy. Wobec tego
prowadzenie dziatan (poprzez realizacj¢ ustug o charakterze powszechnym) przez gminy
I powiaty ma zagwarantowa¢ zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznoséci. Natomiast jednym
z glownych priorytetow wojewodztwa jest opracowywanie strategii rozwoju regionalnego,
a takze tworzenie - bioragc pod uwage specyfike danego regionu - mozliwosci (uwarunkowan),

aby doszto do tego rozwoju'®

. Mimo tego, ze jednostki znajduja si¢ blisko siebie, to kazda
z nich, dzigki odrgbnemu zakresowi kompetencji, nie narusza integralnosci drugiej. Natomiast
taczy ich wspolne dzialanie na rzecz spoleczenstwa, dlatego nie raz mozemy zobaczy¢
ich korelacje w ramach wspolnych ,.interesow”.

Samorzady maja mozliwo$¢ wspotpracy miedzy soba, ktora wyrdznia dwojaki charakter.
Pierwszy z nich - fakultatywny, zachodzi w sytuacjach, kiedy samorzady oddziatluja na siebie
poprzez np. okreslone dzialania. Najczesciej taka sytuacja ma miejsce po zawarciu umow
publicznoprawnych miedzy nimi w celu realizacji zaplanowanych zadan. Drugi z nich -
obligatoryjny, wystepuje wtedy, kiedy w gre wchodzi funkcja prawna majaca mozliwosci,
aby zobowigza¢ dane jednostki do wspotdziatania, a réwnoczesnie kreowacl
ich wzajemna relacje!®’. Potwierdzeniem na to sa chociazby regulacje ustawowe, np. ustawa
0 publicznym transporcie zbiorowym?!® okreslajaca relacje (kooperacji i konkurencji)
w obszarze regionalnych przewozow pasazerskich. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przypadku
JST  wspoldzialanie  migdzy nimi  zostalo  okreSlone  przepisami  prawnymi
tj. art. 10 i rozdz. 7 u.s.g., art. 5 i rozdz. 7 u.s.p. oraz art. 8 ust. 2-4 i art. 8b u.s.w.,
ktore regulujg kwestie realizacji zadan publicznych w ramach wspotdziatania. Wskutek tego
powstaty formy wspoétdziatania wertykalnego (odbywa si¢ wsrdd jednostek o zréznicowanym

typie) 1 horyzontalnego (odbywa si¢ wsrdd jednostek o jednakowym typie), a takze formy

165 ], Jagoda, Wykonywanie zadan publicznych [w:] J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 64 i s. 73.

166 3. Whyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola wykonywania zadan i nadzér nad jednostkami samorzqdu
terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 17.

167 A, Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzqdu terytorialnego jako struktura sieciowa,
»Samorzad Terytorialny”, nr 1-2/2012, s. 87 i 98.

188 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2023 r. poz. 2778 z p6zn.
zm.).
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niepowodujace powstania nowych podmiotéw (przez zawieranie umoéw 1 porozumien)
czy formy kreujace nowe podmioty (m.in. stowarzyszenia lub zwiazki)®°.

Swoboda w przypadku doboru form wspodtdziatania, mimo regulacji ustawowych,
nie jest katalogiem catkowicie pelnym. Bezsprzecznie mozna stwierdzi¢, ze najszerszy zakres
réznorodnych rozwigzan stwarzajg zawarte umowy, porozumienia, a takze utworzone
stowarzyszenia, biorac pod uwage zwlaszcza to, ze kazda JST moze je stosowaé oraz moga
mie¢ one miejsce na poziomie wertykalnym i horyzontalnym. Wszystkie trzy ustawy
ustrojowe dajag mozliwos$¢ ustanawiania Oraz przytaczania si¢ do stowarzyszen w ramach
promowania idei samorzadu terytorialnego, jak rowniez chronienia intereséw wspdlnoty
samorzagdowej, stosujac przepisy prawne O stowarzyszeniach (art. 84 u.s.g., art. 75 u.s.p.
i art. 8b u.s.w.)}’*. Ponadto o swobodzie mozemy moéwié w przypadku zawierania umow
cywilnoprawnych i administracyjnych, poniewaz w ustawach ustrojowych, poza wskazaniem
tych form realizacji zadan przez JST, nie zostaly przewidziane dalsze przepisy prawne. Zatem
zastosowanie w przypadku zawierania umow pozostawiono regulacjom szczegdlnym
dla okreslonych rodzajow zadan!’.

W kwestii porozumien sprawy wygladaja zgota inaczej. Nalezy podkreslic,
ze porozumienia administracyjne muszg przybiera¢ form¢ wyznaczong przez odpowiednie
przepisy prawa i nie jest dopuszczalne stosowanie formy dorozumianej. W przypadku
porozumien mozliwa jest sytuacja, w ktorej okreSlony zostaje wylacznie przedmiot
porozumienia przez przepis prawny albo sam zakres przedmiotowy i za sprawg jego tresci
wyznaczony zostaje przedmiot porozumienia. Ponadto przepisy prawa okreslaja, ktore strony
mogg wystepowa¢ w porozumieniach, np. tylko JST lub organy administracji rzadowe;j,
albo JST i organy administracji rzadowe;j'’2. Istnieje rowniez sposobno$¢ na zawieranie umow
w uktadzie wertykalnym (w sytuacji, gdy wojewodztwo powierza realizacje swoich zadan
publicznych gminom lub powiatom ze swojego obszaru (art. 8 ust. 2 u.s.w.) albo analogicznie
powiat powierza realizacje¢ gminom (art. 4 ust. 5 u.s.p.)), jak rowniez w ukladzie

horyzontalnym (porozumienia mig¢dzy miastami na prawach powiatu 1 gminami,

169 A, Chrisidu-Budnik, J. Korczak, op. cit., s. 87 i 98.

10 R. Cieslak, Partnerstwa z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] E. Kornberger-Sokotowska,
J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkow europejskich,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 236.

1 M. Kulesza, M. Bitner, Zasada legalizmu a zdolnosé kontraktowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny”, nr 6/2009, s. 17.

112 3, Korczak, O nieporozumieniach wokot porozumiern w administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny”,
nr 6/2009, s. 32.
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porozumienia komunalne, porozumienia wojewddztw, porozumienia powiatdw, porozumienia
gmin)73,
W sprawie zwigzkow JST nalezy wskazaé, ze regulacje prawne ksztaltujg ich charakter
w sposob homogeniczny. Istnieje mozliwos¢ ich zawierania tylko migdzy: gminami - zwigzki
migdzygminne (art. 64 u.s.g.) oraz powiatami - zwigzki powiatowe (art. 65 ust. 1 u.s.p.).
W przypadku wojewddztw niemozliwe jest ich zawieranie. Wobec tego wykluczone
jest stosowanie rozwigzan w postaci zwigzku wertykalnego (np. gmina i powiat). Jezeli
chodzi o sytuacje dotyczacg zwigzku powiatu, miasto na prawach powiatu bierze udziat
w realizacji zadan powiatu, natomiast w przypadku zwigzku komunalnego uczestnicy biora
udziat w wykonywaniu swoich zadan gminnych (art. 92 ust. 2 u.s.p.)}’*. Wyijscie poza ramy
homogeniczno$ci moze nastapi¢ wtedy, gdy zwigzki zawieraja porozumienia z organami
administracji rzadowej, a takze z JST nieznajdujagcymi si¢ w zwiazku. Wtedy mozliwy
jest uktad wertykalny (np. zwigzek miedzy gminami zawiera z powiatem porozumienie
na realizacj¢ okreslonych zadan) oraz uktad horyzontalny (np. zwigzek migdzy gminami
zawiera z gminami niewchodzacymi w sktad zwigzku porozumienie na wykonanie ustalonych
zadan)!’®.
Z punktu widzenia uktadu strukturalnego JST istotny jest podziat na organy stanowigce
I organy wykonawcze JST, majace umocowanie w art. 169 Konstytucji RP. Przepis wskazuje,
ze JST realizuja swoje zadania za sprawg tych organoéw!’®. Podziat ksztattuje si¢ nastepujaco:
— na poziomie gminy organem wykonawczym jest wojt, burmistrz, prezydent
miasta (art. 26 wust. 1 u.s.g.), natomiast organem stanowigcym jest rada
gminy (art. 41 ust. 1 u.s.g.)*"’,
— na poziomie powiatu organem  wykonawczym  jest zarzad  powiatu
(art. 26 wust. 1 wus.p.), natomiast organem stanowigcym jest rada powiatu
(art. 42 ust. 1 u.s.p.)'’8,
— na poziomie wojewoOdztwa organem wykonawczym jest zarzad wojewddztwa
(art. 31 ust. 1 u.s.w.), natomiast organem stanowigcym jest sejmik wojewddztwa

(art. 16 ust. 1 u.s.w.)!’°.

173 1bidem, s. 33-37.

174 P, Lisowski, Status miasta na prawach powiatu w $wietle ustawy o samorzqdzie powiatowym i ustawy
0 samorzgdzie gminnym — uwagi de lege lata i de lege ferenda [w:] J. Korczak (red.), Materiaty z seminarium
,, 10 lat miast na prawach powiatu”, 14-15 wrzesnia 2008 r., Wroctaw 2008, s. 26.

15 A, Chrisidu-Budnik, J. Korczak, op. cit., s. 99-100.

176 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

17 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2023 1. poz. 40 z p6Zn. zm.).

178 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1526 z p6zn. zm.).

119 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2022 1. poz. 2094 z p6zn. zm.).
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Konstytucja RP naklada na powyzsze organy obowigzek, a zarazem odpowiedzialnos¢,
podkreslajac, ze realizuja one zadania w ramach jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorej
naleza (art. 169 ust. 1). Warte zaznaczenia jest to, ze zgodnie z ustawg o samorzadzie
gminnym czynnosci podejmowane przez organy gminy sg jawne. Jedynymi wyjatkami moga
by¢ te wynikajace z odrebnych przepisow. Organy zostaly zobowigzane do przestrzegania
i dbania o jawno$¢ dotyczaca wiasnej dziatalnosci, w szczegdlnosci umozliwiajac
spoteczenstwu prawo do otrzymywania informacji publicznych, o ktére wnioskuje,
czy mozliwosci wgladu do dokumentacji zwiazanych z wykonywaniem zadan publicznych'®.
W przypadku organow powiatu i wojewodztwa mamy do czynienia z analogiag w tej kwestii.
Regulacje ustawowe znajduja si¢ odpowiednio w ustawie o samorzadzie powiatowym
1 ustawie o samorzadzie wojewodzkim. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na stanowisko sagdow
administracyjnych, ktoére wskazuja, ze regulacje ustawowe na poszczegélnych szczeblach
JST dotyczace dostgpu do dokumentacji (art. 11b u.s.g., art. 8a u.s.p. i art. 15a u.s.w.)
zobowigzujg jedynie organy stanowigce do podejmowania czynno$ci W tym zakresie poprzez
tworzenie procedur dostepu do dokumentacji. Zatem pozostale organy nie majg mocy

wigzacej do stanowienia aktow prawnych w tej sprawie!®?.

2.3.2. Podzial uprawnien zarzadczych poszczegélnych organéw jednostek

samorzadu terytorialnego

Podzial obowigzkoéw dotyczacych zarzadzania JST na poszczegdlnych szczeblach
samorzadu terytorialnego rozklada si¢ na wspomniane organy wykonawcze 1 organy
stanowigce. Podejmowane przez nie dziatania wytyczaja kierunki rozwoju jednostek,
co powinno dawaé¢ efekt w postaci zgodnego z prawem, efektywnego, oszczednego
i terminowego wykonywania celow i zadan, jak rowniez prawidtowego ich funkcjonowania
oraz $wiadczenia wysokiej jakosci ustug. Dlatego w tym konteks$cie tak istotny jest
adekwatny, skuteczny 1 efektywny system kontroli zarzadczej, ktory taczy w sobie funkcje
kontrolno-zarzadcze, obejmujac kazdg ptaszczyzne dziatalnosci.

Organy stanowigce wypetniajag swoje obowiazki w gtdwnej mierze poprzez przyjmowanie
wybranych planéw (np. programow), rozdysponowywanie finansow niezbednych

do ich wykonania, a takze kontrolowanie i ocenianie osigganych planéw przez organy

180 ], Czerw, art. 11 (b) [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, Wolters Kluwer, Warszawa
2022, s. 389.

181 M. Karciarz, Normatywne podstawy zasady jawnosci [w:] Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 243-244.
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wykonawcze (pehienie funkcji planistyczno-kontrolnych: z jednej strony wyznaczaja
kierunki dziatania jednostki, z drugiej weryfikujg czynione postgpy). Natomiast organy
wykonawcze realizujg czynnosci operacyjne, a mianowicie koordynacje/zarzadzanie
jednostkami organizacyjnymi oraz urzedem JST, aby wykona¢ okreslone cele i zadania
np. znajdujace si¢ w strategii (Skuteczne pelnienie tych funkcji wymaga sprawnie
dziatajacego systemu kontroli zarzadczej, ktory zapewnia, aby na etapach organizowania,
zarzadzania 1 wykonania podejmowano decyzje prowadzace do osiggania celow i1 zadan
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy). Wobec tego udzial organow
stanowigcych w czynno$ciach zarzadczych, ktore w gldéwnej mierze rozpatruja, stanowia
I uchwalajg akty prawne oraz roéznego rodzaju dokumenty, ma fundamentalne znaczenie
dla rozwoju jednostki. W przypadku organu wykonawczego jest to podstawa do wypetniania
zaplanowanych celéw i zadan. Prawidlowo przemyslana i zaimplementowana kontrola
zarzadcza wzmacnia dzialalno$¢ obydwu organdéw. Organowi stanowigcemu dostarcza
rzetelnych informacji - pozyskanych m.in. z przeprowadzanych kontroli i audytu
wewnetrznego - na temat osigganych celow i1 zadan, gospodarowania finansami, skali
pojawiajacych si¢ ryzyk. Organowi wykonawczemu zapewnia z kolei system, ktory pomoze
mu w realizacji wszystkich zaplanowanych przedsiewzie¢. Dzigki temu kontrola zarzadcza
moze wspiera¢ radnych w podejmowaniu decyzji opartych na rzetelnych informacjach,
a jednocze$nie umozliwia¢ wojtom (burmistrzom, prezydentom miast), zarzadowi powiatu
(na czele ze starosta) i zarzadowi wojewodztwa (na czele z marszatkiem) jak najlepsze
osigganie celow 1 zadan.

Okreslone czynnosci podejmowane na poszczegdlnych szczeblach samorzadu
terytorialnego maja swoje zrodto m.in. w trzech ustawach ustrojowych (ustawie
0 samorzadzie gminnym, ustawie o samorzadzie powiatowym, ustawie o samorzadzie
wojewodztwa), w ktorych ustawodawca wprost uregulowat zakresy wiasciwosci organow.
Wsrod kompetencji organu stanowigcego gminy nalezy wyrozni¢: podejmowanie uchwat
W sprawie statutu i budzetu gminy, programéw gospodarczych, udzielenia lub nicudzielenia
absolutorium oraz wotum zaufania organowi wykonawczemu, zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej; rozpatrywanie raportdw o stanie gminy oraz sprawozdan z wykonania
budzetu; wytyczanie kierunkow dziatalnosci wojta i1 przyjmowanie z tego tytutu sprawozdan;

okreslanie  granic  dzialalnosci  jednostek pomocniczych 1 spraw  zwigzanych
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z powierzaniem im mienia oraz $rodkéw finansowych; przyjmowanie programow rozwoju
(art. 18 pkt 2 u.s.g.)'®2,

Przy wykonywaniu czynnos$ci zarzadczych istotng role petnig komisje rewizyjne, ktorych
glownym zadaniem jest kontrolowanie dziatalnosci woéjtow, gminnych jednostek
organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gmin. Zadaniem tych komisji jest rowniez
opiniowanie wykonania budzetow gmin i wystepowanie z wnioskiem do rad gmin
0 udzielenie lub nieudzielenie absolutorium woéjtom. Ponadto moga one realizowaé zadania
o charakterze kontrolnym zlecone przez rady*®3,

Uprawnienia zarzadcze wojta (jako organu wykonawczego) koncentrujg si¢ przede
wszystkim na czynnosciach zwigzanych z funkcjonowaniem urzedu gminy, a takze realizacji
uchwat gminy oraz zadan gminy uregulowanych przepisami prawnymi. Zgodnie z ustawg
o samorzadzie gminnym wdjt jest kierownikiem urzedu. Ustala, za sprawg zarzadzenia, jego
regulamin organizacyjny (strukture i standardy dziatania), zarzadza jego biezaca dzialalnoscia
I reprezentuje gming. Realizacja zadan wdjta odbywa si¢ przy pomocy urzedu. Moze
on rowniez zleci¢ swojemu zastepcy albo sekretarzowi wykonanie (w swoim imieniu)
wybranych spraw. Do jego kompetencji zalicza si¢ m.in. przygotowywanie projektow uchwat
rady gminy i programow rozwoju; ustalanie metod realizacji uchwat i wykonania budzetu;
gospodarowanie mieniem komunalnym?84,

Na poziomie samorzadu powiatowego organ stanowigcy ma w glownej mierze
kompetencje do stanowienia, podejmowania i uchwalania uchwat istotnych dla prawidtowego
rozwoju i funkcjonowaniu powiatu. Do jego najwazniejszych zadan nalezy m.in.: stanowienie
aktow prawa miejscowego, wigcznie ze statutem powiatu; wytyczanie kierunkdéw dziatalnosci
zarzadowi powiatu i analizowanie z tego tytulu sprawozdan; podejmowanie uchwat w sprawie
budzetu powiatu, zadah zleconych z zakresu administracji rzadowej, zadah przekazywanych
do realizacji innym jednostkom, powiatowych programéw dotyczacych bezpieczenstwa
spoteczno$ci i wzrostu zatrudnienia, programéw rozwoju, udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium oraz wotum zaufania organowi wykonawczemu; rozpatrywanie raportOw
0 stanie powiatu oraz sprawozdan z wykonania budzetu (art. 12 u.s.p.).

W przypadku szczebla powiatowego mamy rowniez do czynienia z komisjg rewizyjna,

ktorej celem jest kontrolowanie zarzadu powiatu oraz powiatowych jednostek

182 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2023 1. poz. 40 z p6Zn. zm.).

18 M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 103-104.

184 K. Marak, Ustrdj, zadania samorzqdu terytorialnego oraz gospodarka komunalna, ,Przeglad Prawa
i Administracji”, nr 79/2009, s. 135-136.

185 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1526 z pozn. zm.).
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organizacyjnych. Ponadto komisja opiniuje zrealizowanie budzetu powiatu i wystepuje
z wnioskiem do rady powiatu o udzielenie lub nieudzielenie absolutorium zarzadowi powiatu.
Do kompetencji komisji nalezy réwniez realizacja zadan o charakterze kontrolnym zleconych
przez rade (art. 16 w.s.p.)*%.

Organ wykonawczy powiatu w  kwestii uprawnien zarzadczych  zajmuje
si¢ funkcjonowaniem starostwa powiatowego, a takze realizacja uchwal rady powiatu
oraz zadan powiatu uregulowanych przepisami prawnymi. Zgodnie z ustawg o samorzadzie
powiatowym starosta jako kierownik zarzadza dziatalno$cig starostwa powiatowego, ustala
regulamin organizacyjny (struktur¢ i standardy dziatania) starostwa i reprezentuje powiat.
Realizacja zadan zarzadu odbywa si¢ przy pomocy starostwa oraz jednostek organizacyjnych
powiatu, z uwzglednieniem powiatowego urzedu pracy. Do wlasciwosci zarzadu nalezy
m.in.: opracowywanie projektoéw uchwat rady powiatu i programéw rozwoju; wykonywanie
uchwal oraz wykonania budzetu; gospodarowanie mieniem powiatu oraz przyjmowanie
regulaminu organizacyjnego starostwa. Ponadto uprawnienia zarzadcze przystuguja staroscie
jako zwierzchnikowi powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Nalezy do nich przede
wszystkim:  akceptacja  programéw  dziatalnosci  jednostek, ustalanie  czynnosci
podejmowanych przez nie wspolnie; zarzadzanie ich dzialaniami w sytuacjach
nadzwyczajnych oraz nakazywanie przeprowadzenia kontroli w okre§lonych sytuacjach®®’.

Na szczeblu wojewddzkim organ stanowigcy (sejmik wojewodzki) realizuje swoje
uprawnienia w gltéwnej mierze przez rozpatrywanie, stanowienie i uchwalanie wszelkiego
rodzaju dokumentéw i aktoéw prawnych. Do jego wiasciwosci nalezy m.in.: rozpatrywanie
sprawozdan z realizacji wieloletnich programow wojewodztwa, sprawozdan finansowych
wojewodztwa, sprawozdan z wykonania budzetu wojewodztwa, sprawozdan z dzialan
podejmowanych przez zarzad wojewddztwa, raportu o stanie wojewodztwa; stanowienie
aktow prawa miejscowego, zwlaszcza statutu wojewoddztwa i1 standardow gospodarowania
mieniem wojewoOdzkim; podejmowanie uchwal w sprawie budzetu wojewodztwa, strategii
rozwoju wojewodztwa, prac nad projektem uchwaty budzetowej, szczegdtowoscig uktadu
wykonawczego budzetu wojewddztwa, zadan przekazywanych do realizacji innym
JST, udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium oraz wotum zaufania organowi

wykonawczemu; uchwalanie regulacji prawnych zwigzanych z organizacja wewngtrzng

186 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, \Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 654.

187 L. Dubel, J. Kostrubiec, G. Lawnikowicz i in., Nauka o paristwie i polityce, Wolters Kluwer, Warszawa 2022,
s. 322-323.
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I systemem pracy organdéw samorzadu wojewodztwa; decydowanie o wyborze i odwotaniu
zarzadu wojewodztwa (art. 18 u.s.w.)1%,

Na poziomie wojewddztwa dziatalno$¢ komisji rewizyjnej sprowadza si¢ do kontrolowania
zarzagdu wojewddztwa oraz wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Oprocz tego komisja opiniuje zrealizowanie budzetu wojewddztwa i wystgpuje z wnioskiem
do sejmiku wojewddztwa o udzielenie lub nieudzielenie absolutorium zarzadowi
wojewodztwa (art. 30 u.s.w.)',

Zarzad wojewodztwa jako organ wykonawczy zajmuje si¢ realizacja zadan wojewodztwa.
Dzieje si¢ to przy pomocy urzedu marszatkowskiego oraz wojewodzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych albo wojewodzkich oséb prawnych (art. 45 u.s.w.).
Do kompetencji zarzadu zalicza si¢ m.in.: a) realizacja uchwal sejmiku wojewodztwa;
b) zarzadzanie mieniem wojewodztwa; C) opracowywanie projektow budzetu wojewddztwa,
strategii rozwoju wojewddztwa, regionalnych programoéw operacyjnych oraz ich realizacja;
d) obserwacja i badanie proceséw rozwojowych zachodzgcych w programach rozwoju
wojewodztwa, regionalnych programach operacyjnych, strategiach rozwoju wojewodztwa,
e) uchwalanie regulaminu organizacyjnego urz¢du marszatkowskiego; f) kontrolowanie,
koordynowanie i kierowanie dzialaniami podejmowanymi przez wojewddzkie samorzadowe
jednostki organizacyjne (art. 41 u.s.w.)'%,

Status prawny marszatka wojewodztwa okresla, Ze jest on kierownikiem urz¢du
marszalkowskiego, zarzadza biezacg dzialalnoScia wojewoddztwa 1 reprezentuje
go na zewnatrz, a takze planuje prac¢ urzedu marszatkowskiego oraz zarzagdu wojewodztwa.
Marszalek, w sytuacjach nadzwyczajnych moze zdecydowa¢ si¢ na wykonanie dziatan
ze sfery kompetencji zarzadu wojewddztwa. Ponadto wydaje on decyzje (administracyjne)
z zakresu administracji publicznej w sprawach indywidualnych lub w jego imieniu robi
to wicemarszalek czlonkowie zarzadu wojewoddztwa, pracownicy urzgdu marszatkowskiego
oraz kierownicy wojewodzkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych. Jednakze musza

oni zosta¢ upowaznieni przez marszatka'®®,

188 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2022 1. poz. 2094 z p6zn. zm.).
189 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 272-273.

190 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2022 1. poz. 2094 z p6zn. zm.).
191 B. Dolnicki, Samorzqd..., op. cit., s. 215-216.
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2.4. Cele i zadania jednostek samorzadu terytorialnego
2.4.1. Charakterystyka celéw i zadan na poszczegolnych szczeblach samorzadu

terytorialnego

System kontroli zarzadczej ma shuzy¢ realizacji celow 1 zadan w JST. Dlatego istotne
jest ich scharakteryzowanie oraz rozrdznienie na poszczegoélnych poziomach samorzadu.
Jako punkt wyjsScia mozna wskazac to, ze cechg charakterystyczng samorzadu terytorialnego
jest publiczny charakter zadan przez niego realizowanych. Janusz Niczyporuk twierdzi,
7ze zagwarantowanie przymiotu zadaniom jest wyrazem tego, ze s3 one realizowane
w interesie spoltecznym. Wobec tego jakiekolwiek ich wykonywanie w interesie prywatnym
nie moze mie¢ miejsca’®2.

Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP wyr6znia si¢ zadania wtasne i zlecone. Pierwsze z nich
dotycza zaspokajania potrzeb spoteczno$ci samorzadowej. Natomiast drugie maja miejsce
w sytuacji, kiedy wynika to z okreslonych potrzeb panstwa. Taki sam podzial zadan
publicznych wystepuje rowniez w art. 7-8 ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawodawca
zastosowal klauzule generalng przy ustalaniu obszaru dziatalnosci gminy, dotyczaca
domniemania kompetencji gminy w kazdej sprawie publicznej majacej charakter lokalny,
niezastrzezonej regulacjami prawnymi dla innych JST9%,

Wejscie w zycie dwoch ustaw ustrojowych z 1998 r., tworzacych powiat i wojewddztwo,
spowodowato zakonczenie procesu formowania si¢ samorzadu terytorialnego. Kazdemu
z nich zostaly przypisane odrgbne zadania. W przypadku gmin obejmuja one swoim
zasiggiem lokalng spoteczno$¢, natomiast powiat i wojewodztwO ma znacznie wigkszy
obszar. Bogdan Dolnicki uwaza, ze klasyfikacja zadan publicznych w odniesieniu do szczebli
samorzagdu powinna zosta¢ okreslona w $wietle zasady pomocniczo$ci. Nalezy przez
to rozumie¢ dobor takiego poziomu do podejmowania okreslonych decyzji, aby odbywato
si¢ to najblizej spotecznosci samorzadowej oraz odznaczato si¢ najwigksza skutecznos$cig.
Wobec tego istotne znaczenie beda mialy uwarunkowania efektywnosciowe
czy ekonomiczne. Znaczace przy tej zasadzie jest to, aby oddziatywaé (poprzez pomoc)

na mniejsze wspolnoty®*.

192 3. Niczyporuk, Zadania samorzqdu terytorialnego [w:] M. Chmaj (red.), Ustréj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, WSHiP im. Ryszarda tazarskiego, Warszawa 2007, s. 99.

193 1, Lipowicz, Reforma samorzqdowa — ustrdj powiatu a ustréj gminy, ,,Reforma Administracji Publiczne;j”,
z. 1, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 1998, s. 7.

194 B. Dolnicki, Samorzqd..., op. cit., s. 315-316.
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Rozpoczynajac od zadan na poziomie gminy, ustawodawca w art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazal,
ze zaspokajanie potrzeb lokalnej spotecznosci jest zadaniem wiasnym gminy. Nastepnie
w art. 7 ust. 1 pkt 1-20 u.s.g. zostal wymieniony szereg zadan dotyczacych np. lokalnego
transportu zbiorowego, edukacji publicznej, porzadku publicznego czy ochrony zdrowial®.
Okreslone przez ustawodawce zadania mozna podzieli¢ na cztery grupy: infrastrukture
techniczng (kanalizacje, drogi, elektrownie), infrastruktur¢ spoteczng (kultura, ochrona
zdrowia, edukacja), bezpieczenstwo i porzadek publiczny (ochrona przeciwpozarowa, obrona
cywilna, bezpieczenstwo sanitarne), tad przestrzenny i ckologie (gospodarka terenami,
ochrona érodowiska, planowanie przestrzenna)'®.

Z wyzej wspomnianych zadan wyodrebnia si¢ kategorie obligatoryjnych i fakultatywnych.
Rozstrzygnigcie dotyczace tego, do jakiej z nich zostanie zaliczone konkretne zadanie wynika
z ustaw okreS$lajacych poszczegdlne sprawy, a takze ustawy o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych miedzy organami gminy a organami
administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw'®’. Oprécz zadan wlasnych gminy
wyrédznia si¢ rowniez zadania zlecone (jako drugi typ). Charakteryzuja si¢ tym, ze zaliczane
sg do wiasciwosci administracji rzadowej, jednakze ze wzgledu na brak wystepowania
jej organow w gminie realizowane sg przez organy samorzadu. Tak jak w przypadku zadan
wlasnych wyrdznia si¢ kategorie zadan obligatoryjnych (wywodzacych si¢ z okreslonych
ustaw) i fakultatywnych (wynikajacych z porozumien zawartych miedzy administracja
rzadowa a gming)%,

Ponadto do powyzszego nalezy doda¢ jedng z powszechnie stosowanych form dotyczacych
wykonywania zadan, a mianowicie rozwigzanie wynikajgce z art. 8 ust. 2a u.s.g., polegajace
na mozliwosci realizacji zadan o wtasciwosciach powiatu lub wojewddztwa przez gming.
Sposobem na to jest zawarcie porozumien pomiedzy JST. Gminie zapewniane sa $rodki
finansowe niezb¢dne do wykonywania zadan. Ponadto w okre$lonych przypadkach
(np. ze wzgledu na rozlegly zakres zadan) istnieje mozliwos¢ wspotdziatania pomiedzy
JST, tworzenia jednostek organizacyjnych przez gming, a takze zawierania umow

z wybranymi podmiotami*®°.

19 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2023 1. poz. 40 z p6Zn. zm.).

196 A. Sekula, Meandry zarzqdzania, Wyd. Politechniki Gdanskiej, Gdansk 2016, s. 71.

197 Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okre$lonych w ustawach szczegdlnych
pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz.
198 z p6zn. zm.).

1% T. Bojar-Fijatkowski, Ustawowe zadania gminy w polskim modelu samorzqdu terytorialnego, ,Przestrzen,
Ekonomia, Spoteczenstwo”, nr 4/11/2013, s. 43-44.

19 H. Szczechowicz, Wykonywanie zadarn publicznych w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,.Zeszyty
Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne”, nr 11/2015, s. 261.
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Powiat jako jednostka szczebla posredniego wykonuje zadania o charakterze lokalnym,
przewyzszajace zdolnosci realizacyjne gminy. W art. 4 u.s.p. ustawodawca okreslit
to ,,zadaniami ponadgminnymi”?®. Ich katalog jest szeroki (art. 4 ust. 1 pkt 1-23 u.s.p.).
Przyktadowymi s3g: promocja powiatu, obronno$¢, polityka prorodzinna czy gospodarka
wodna?®?, Ponadto mozna je podzieli¢ na nastepujace rodzaje: ponadpodstawowe spoteczne
(np. zarzadzanie podmiotami leczniczymi), ponadpodstawowe techniczne (np. modernizacja
drog wychodzacych poza skale gminng), bezpieczenstwo obywateli 1 porzadek publiczny
0 skali ponadgminnej (np. przeciwdzialanic powodziom), zagospodarowanie przestrzenne
i ochrona $rodowiska 0 skali ponadgminnej (np. gospodarowanie powiatowym zasobem
nieruchomosci), dziatalno$¢ zwigzana ze wspomaganiem w lokalnych problemach (np. pomoc
niepetnosprawnym, bezrobotnym, ubogim)?°2.

Ustawodawca za sprawg art. 4 ust. 2-6 u.s.p. okreslil, ze do zadan powiatu nalezy
zakwalifikowa¢ rowniez te z tytulu ustaw szczegoélnych, uprawnien kierownikow
powiatowych stuzb, strazy i inspekcji, a takze zleconych (poprzez ustawy) z zakresu
administracji rzadowej. Na poziomie powiatu pojawiajg si¢ porozumienia administracyjne,
ktore stuzg do powierzania zadan publicznych organowi wojewodztwa (musi wystepowaé
na obszarze powiatu), jednostkom lokalnym samorzadu lub moga dotyczy¢ wykonywania
zadan z zakresu administracji rzadowej (art. 5 u.s.p.). Ponadto powiat ma mozliwo$é
tworzenia jednostek organizacyjnych, a takze zawierania umow z wybranymi podmiotami
(art. 6 u.s.p.)?%.

Samorzad wojewodzki jako szczebel regionalny koncentruje si¢ na zadaniach majacych
na celu ulepszanie uwarunkowan regionalnych (w tym spotecznych). Glowny obszar
dziatalno$ci skupia na czynnikach gospodarczych oraz ekonomicznych, czego efektem
ma by¢ poprawa zycia spotecznosci regionu. Wobec tego opracowuje on strategie rozwoju
wojewodztwa, zawierajaca cele, majace prowadzi¢ do wzmocnienia identyfikowania
si¢, rozwijania i dbania o warto$ci narodowe, spoteczne oraz kulturowe (w tym lokalne)
spoteczefistwa; ozywienia dzialalnosci  gospodarczej; zwigkszenia innowacyjnos$ci
1 konkurencyjnosci w sferze gospodarczej wojewodztwa; utrzymania dorobku przyrodniczego
oraz kulturowego dla przysztych pokolen; wprowadzania i pilnowania o tadu przestrzennego

(art. 11 ust. 1 u.s.w.). Cele wystepujgce w strategii rozwoju wojewodztwa sg wpisywane

200 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1526 z pdzn. zm.).

201 M. Karlikowski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego
Towarzystwa Naukowego”, nr 27/2013, s. 331-333.

202 7. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 61-62.

203 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 1526 z p6zn. zm.).
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m.in. do programéw wojewodzkich, przyjmowanych przez sejmik wojewodztwa,
a kolejno wykonywane w ramach polityki rozwoju wojewodztwa?%,

Skonkretyzowanie powyzszej polityki stanowi art. 11 ust. 2 u.s.w., z ktéorego mozna
5

wydzielié¢ nastepujace sfery dziatania®%:

— ekonomiczng - ksztatltowanie rynku pracy; zachowanie oraz ulepszanie infrastruktury
technicznej i spotecznej; zdobywanie i tgczenie funduszy finansowych potrzebnych
do wykonywania zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej;

— spoteczng - wspieranie i tworzenie mozliwosci do zwickszania kompetencji
(wyksztatcenia) mieszkancow; wspieranie rozwoju nauki, a takze wspodtdziatania
migdzy obszarami gospodarki i nauki, popieranie zmian technologicznych
I innowacyjnych; wspieranie rozwoju kultury oraz chronienie i wtasciwe korzystanie
z dziedzictwa kulturowego; promocja walorow wojewodztwa; zapobieganie i walka
z wykluczeniem spotecznym oraz integrowanie ludnosci;

— $rodowiskowg - kierowanie si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju przy ksztattowaniu
srodowiska naturalnego oraz korzystanie z niego w sposob racjonalny.

W ramach opracowywania strategii rozwoju wojewodztwa i realizowania polityki rozwoju
wojewoOdztwa ustawodawca wskazal szereg podmiotow, z ktérymi organy wojewodztwa
mogg wspotpracowaé. S3 nimi m.in.: jednostki lokalnego samorzadu terytorialnego
(wystepujace na terenie wojewddztwa); samorzad gospodarczy i zawodowy; administracja
rzagdowa (zwlaszcza wojewoda); pozostate wojewodztwa; organizacje pozarzadowe; szkoty
wyzsze, jednostki naukowo-badawcze (art. 12 ust. 1 pkt 1-5 u.s.w.). Ponadto istnieje
mozliwo$¢ wspolpracy zagranicznej z organizacjami migdzynarodowymi czy regionami
wybranych krajow (art. 12 ust. 2 u.s.w.)?.

Ustawodawca w art. 14 ust. 1 u.s.w. okreslit zadania o charakterze wojewodzkim
realizowane przez samorzad wojewodztwa. Sa one zadaniami publicznymi, co ma wyraz
w art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.w., stanowigcym, ze samorzad realizuje zadania publiczne
wyznaczone w ustawach w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zbior tych zadan
wymienionych w art. 14 ust. 1 pkt 1-16 u.s.w. jest bardzo rozlegly, przede wszystkim
ze wzgledu na skale wielkosci obszaru wojewoddztwa. Zalicza si¢ do nich np. pomoc

spoteczna, ochrone¢ srodowiska, bezpieczenstwo publiczne czy polityke prorodzinng. Katalog

tych zadan nie zostal zamkniety, gdyz ustawy szczegdlne mogg naklada¢ dodatkowe

204 M. Stec, Podziatl zadar i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski: (kryteria i ich normatywna
realizacja), ,,Samorzad Terytorialny”, nr 11/1998, s. 9-10.
205 |bidem, s. 10.

206 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2022 1. poz. 2094 z p6zn. zm.).
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zadania?®’. Ponadto ustawodawca wskazat, ze za sprawa Wybranych ustaw zadania znajdujace
si¢ we wlasciwosci samorzadu wojewodztwa moga byc¢ realizowane przez zarzad
wojewodztwa jako zadania z zakresu administracji rzadowej (art. 14 ust. 2 u.s.w.). Wobec
tego jedynym rozwigzaniem dotyczacym zlecania zadan z zakresu administracji rzadowe;j
sa ustawy. Ustawodawca nie wskazal mozliwo$ci zawierania np. porozumien miedzy
wojewoda a samorzadem wojewodztwa. Za sprawg art. 8 u.s.w. samorzad wojewodztwa
w celu realizacji zadan moze tworzy¢ wojewodzkie samorzagdowe jednostki organizacyjne,
a takze zawiera¢ umowy z wybranymi podmiotami Oraz porozumienia z innymi
wojewodztwami 1 jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego (znajdujacymi

sie na terenie wojewodztwa)?%,

2.4.2. Inne podmioty upowaznione do realizowania celow i zadan

W  kwestii wykonywania celéw i zadan przez samorzad terytorialny Eugeniusz
Wojciechowski stwierdzil, Ze jest on swego rodzaju panstwem funkcjonujagcym na szczeblu

lokalnym i regionalnym?®,

Natomiast Zbigniew Leonski wskazal zasadniczy podziat
ich realizacji wedtug®*°:

— kryterium odbiorcy - kto ma by¢ grupa docelowa: spoteczno$¢ oraz jednostki
organizacyjne nie wchodzace w sklad samorzadu lub jednostki organizacyjne i organy
samorzadu,

— kryterium form np. prawnych - stosowanych przez woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), rad¢ powiatu, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa itd.,

— kryterium podziatu aktow prawnych - dotyczacych konkretnie danego adresata (akty
indywidualne) lub wyznaczonego w sposob ogoélnikowy (akty normatywne),

— kryterium wystepujacego rodzaju prawa - prawo cywilne reguluje np. zawieranie
réoznego rodzaju umow, a prawo administracyjno-publiczne okresla decyzje
administracyjne.

W $wietle wykonywania celow i zadan zostaty wczesniej wspomniane organy stanowigco-

kontrolne i organy wykonawcze na poszczegélnych szczeblach samorzadu terytorialnego.
Oprocz nich wystepuja rowniez inne formy organizacyjno-prawne w JST upowaznione

do ich realizacji. Hanna Szczechowicz do najczestszych zalicza: jednostki budzetowe,

207 |bidem.

208 B, Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadar publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 525.

209 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 27.
210 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 43-44.
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zaklady budzetowe, spotki komunalne. Tworzy si¢ je za sprawg organdéw stanowigcych
JST (w drodze uchwaly), a wiec rady gminy (art. 9 ust. 1 u.s.g.), rady powiatu
(art. 6 ust. 1 u.s.p.) i sejmiku wojewodztwa (art. 8 ust. 1 u.s.w.). Ponadto ustawa moze
zobowigza¢ organ do ich powotania, jak to ma miejsce w przypadku urzedu gminy, o$rodka
pomocy spolecznej czy starostwa powiatowego?!L,

Jednostka budzetowa cechuje si¢ brakiem osobowoSci prawnej oraz ekonomicznej,
jak rowniez ograniczong samodzielno$cig organizacyjng. Jest ona $cisle powigzana
z budzetem JST na danym poziomie, poniewaz jej wydatki pokrywane sg z budzetu
JST, natomiast uzyskane dochody do niego odprowadzane. Jak juz zostalo wspomniane,
tworzy ja organ stanowiacy z danego szczebla samorzadowego, jednoczesnie ustanawiajac
statut, a takze mienie, przekazujac w zarzad. Realizacja zadan jednostki budzetowej odbywa
si¢ na podstawie planu finansowego, w ktorym znajduja si¢ wydatki i dochody.
Do najczestszych obszarow jej dziatalnos$ci zalicza si¢: pomoc spoleczng, lasy miejskie,
o$wiate, drogi i o$wietlania. Obszary, na ktorych realizuje wyznaczone cele i zadania,
charakteryzuja sie catkowitym brakiem rentownosci lub cena za ustuge jej nie gwarantuje?'?.

Samorzadowy zaktad budzetowy nie ma osobowosci prawnej, natomiast korzysta
z osobowosci prawnej (np. gminy) oraz wyrdznia si¢ wigkszymi mozliwosciami
w podejmowaniu decyzji dotyczacych kwestii organizacyjnych, CO sytuuje go wyzej
w hierarchii od jednostki budzetowej. Jego dziatalnos¢ jest zbudowana na zasadzie
gospodarowania netto, a wiec odptatnie realizuje zadania witasne JST, natomiast uzyskane
dotacje (z budzetu JST) i przychody stuza do sptaty powstatych kosztéow z dziatalnosci.
Zaktady posiadajg roOwniez prawo, aby osiggnigte dochody przeznacza¢ na finansowanie
potowy wilasnych wydatkéw. Realizacja celow i zadan odbywa si¢ na podstawie rocznego
planu dochodow i wydatkow, a takze nie moze wychodzi¢ poza granice zadan uzytecznosci
publicznej. W art. 14 u.o.f.p. ustawodawca wskazal szereg zadan, jakie moga wykonywaé
samorzagdowe zaktady budzetowe. Nalezg do nich m.in.: gospodarka mieszkaniowa,
wodociagi, transport zbiorowy, pomoc spoteczna, kultura fizyczna i sport?'®. Ustawa
0 gospodarce komunalnej (u.g.k.)?* umozliwia przeksztalcenie samorzadowego zaktadu
budzetowego na spotke prawa handlowego (spotke akcyjng lub spotke z ograniczong

odpowiedzialnoscig). Moze si¢ tak sta¢ w wyniku likwidacji zaktadu przez organ stanowigcy

211 H, Szczechowicz, op. cit., s. 276.

212 M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowos¢ budzetowa. Teoria i praktyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 37-
38.

213 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 78-79.

214 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 679 z p6zn. zm.).
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(za sprawg uchwaty), celem zawigzania wybranej spotki. W takiej sytuacji organ stanowiacy
wnosi mienie zlikwidowanego wcze$niej samorzadowego zaktadu budzetowego na poczet
pokrycia kapitatu spotki®®.

Spotki kapitatlowe mogg by¢ tworzone przez JST (organy stanowigce) lub istnieje
mozliwo$¢ przystegpowania do nich. Dopuszczalnymi formami sa spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig oraz spotki akcyjne (art. 9 ust. 1 u.g.k.). Ustawodawca wskazal
w art. 1 ust. 2 u.g.k., ze realizacja zadan (uzytecznosci publicznej) przez spotki ma prowadzic¢
do zaspokajania potrzeb zbiorowych mieszkancow. Problematyka wykonywania tych zadan
jest analogiczna jak w przypadku samorzadowych zaktadow budzetowych, a wiec sigga sfery
gospodarowania lokalami uzytkowymi, gospodarki mieszkaniowej, drég, wodociggow
czy obszarow zieleni (katalog zadan komunalnych spotek kapitalowych jest bliski temu
wystepujagcemu  w  art. 14 u.0.f.p.)?®, Zasady funkcjonowania i tworzenia spotek
sg rozwigzywane na podstawie przepisow prawnych zawartych w ustawie Kodeks spotek
handlowych (k.s.h.)?’, a takze u.g.k., bedace lex specialis w odniesieniu do przepisow
kodeksowych.

Spotki kapitatlowe wyrdznia dziatalno$§¢ za sprawg swoich organéw. W ich sktadzie
znajduje si¢: zarzad spoiki (prowadzi czynnosci wykonawcze), zgromadzenie wspolnikow
(prowadzi czynnosci uchwatodawcze), rada nadzorcza oraz komisja rewizyjna (obie petnig
czynnosci nadzorcze). Zasadniczg kwestig jest strukturalne dokonanie podziatu kapitatu
od biezacego zarzadzania. Rozdzielnie kompetencji ma pomoéc w ochronie biezacego
zarzadzania przed wladczg ingerencja wspolnikow. W praktyce skutkuje to brakiem
mozliwo$ci wptywania przez JST na to zarzadzenie oraz zacigganie zobowigzan przez spotke.
W u.g.k. zostalty wprowadzone rozwigzania szczegdlne w odniesieniu do k.s.h., w obszarze
dziatalnosci organdéw spotek wraz z JST?8, Ponadto spotka jest zobowigzana w regulaminie
do ustalenia regut korzystania z ustug publicznych realizowanych przez nia, jak rowniez
uregulowania jej obowigzkow wzgledem beneficjentow ushug. Regulamin oraz wszelkie
jego modyfikacje sg zatwierdzane przez organy wykonawcze JST wystepujgce na terenie

jego obowigzywania (art. 13 ust. 1-2 u.g.k.)?.

215 ], Jagoda, Mienie samorzqgdowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 177.

216 |pidem, s. 178-179.

217 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 18 z p6zn. zm.).

218 C. Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy
towarzyszgce, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997, s. 70.

219 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679 z p6zn. zm.).
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2.5. Podsumowanie

Pierwszoplanowa kwestig dla kontroli zarzadczej jest realizacja celéw i zadan, w sposob
zgodny z zamierzeniami ustawodawcy, wskazanymi w art. 68 u.o.f.p. Wraz z ewolucja
samorzadu terytorialnego uksztaltowaly sie zadania organow JST na poszczegolnych
szczeblach, ktorych realizacja ma prowadzi¢ do zaspokojenia potrzeb spotecznosci
samorzadowej. Widoczny jest zrdznicowany zasieg dziatania, poczawszy od gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, przez powiat, a skonczywszy
na wojewodztwie. Dzieki organom stanowigcym i wykonawczym uchwalane sa wszelkiego
rodzaju plany oraz strategie, okre§lane kierunki dziatan (inwestycji), a nastgpnie dokonywana
jest proba ich wykonania. Kontrola zarzadcza stanowi tego nieodtgczny proces. Powinna
by¢ ona ,,uszyta” na miar¢ uwarunkowan jednostki i prowadzonych dziatan oraz wyposazona
w adekwatne narzedzia gwarantujace skuteczno$¢. Ta instytucja prawna, podobnie
jak samorzad, przeszla proces zmian, aby ostatecznie W 2010 r. przyja¢ forme, ktora trwa
do chwili obecnej. Poczatki siggaja wejscia Polski do UE 1 kontroli finansowej. Mozna
powiedzie¢, ze byl to czas przeobrazen od kontroli (finansowej) tradycyjnie rozumianej

do systemu oddziatywujacego na kazda aktywnos$¢ jednostek.
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Rozdzial 111

NORMATYWNE UJECIE KONTROLI ZARZADCZEJ

3.1. Rozbieznosci definicyjne w kontroli zarzadczej

3.1.1. Kontrola zarzadcza a termin ,,kontrola”

Kontrola zarzadcza zawierajgca w sobie wiele elementdw kontrolno-zarzadczych
jest rozbudowanym systemem. Swojg ztozono$cig przyczynita si¢ do powstania rozbieznosci
definicyjnych. Zrodtem jest podobienstwo kontroli zarzadczej do zakorzenionej w polskiej
administracji kontroli wewngtrznej oraz proces przemian, ktory nastgpowal poczawszy
od stworzenia instytucji kontroli finansowej. Jako przyktad mozna podaé¢ to, ze wedtug
Waldemara Witalca definicja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych
zostata stworzona dla wyeksponowania funkcji, jaka ta instytucja prawna ma do spelnienia
w systemie finansow publicznych??°, Ryszard Szostak patrzy na kontrole zarzadcza znaczniej
szerzej 1 nie ogranicza jej wylacznie do zagwarantowania odpowiedniego funkcjonowania
systemu finansow publicznych. Autor uwaza, ze ma ona wplywa¢ na odpowiednie
wykonywanie celéw i zadan przez jednostke. Ponadto zaznacza, ze okreslenie istoty kontroli
zarzadczej i w efekcie ustalenie jej ram wymaga zaakcentowania zlozonego charakteru

tej instytucji prawnej??!

. W kontekscie tego stanowiska mozna przywota¢ wypowiedz Doroty
Fleszer, ktora stwierdza, ze obecnos¢ kontroli zarzadczej oddziatywujacej na calg dziatalnos¢
jednostki nie moze by¢ zaniedbywana, ani tym bardziej pomijana, gdyz wyktadnia przepisow
prawnych dotyczacych tej instytucji nie przewiduje jej fakultatywnego charakteru, a takze
zwolnien podmiotowych czy przedmiotowych. Dlatego kierownik danej jednostki
jest zobligowany do ,,wdrozenia i monitorowania elementéw kontroli, aby jednostka osiggata
wyznaczone jej cele w sposob zgodny z prawem, oszczedny i terminowy”??2,

Do powyzszego warto doda¢ wypowiedz Cezarego Kosikowskiego, ktory wskazuje,
ze kontrola zarzadcza stanowi dopetnienie tradycyjnie rozumianego kierowania,
ale o znacznie szerszym krggu osob do tego upowaznionych, poniewaz nie obejmuje

ona wylacznie kierownika JSFP, lecz réwniez ministra kierujagcego danym dziatem

administracji rzagdowej, wojta, burmistrza, prezydenta miasta czy przewodniczgcego zarzadu

220 W, Witalec, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych a naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne”, nr 4/2012, s. 53.

221 R, Szostak, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséow publicznych — charakterystyka ogélna,
,.Kontrola Panstwowa”, nr 5/2010, s. 5-6.

222 D, Fleszer, Zarzqdzanie ryzykiem..., Op. cit., s. 102-103.
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223

jednostki samorzadu terytorialnego”~. W tym duchu ocenia kontrole zarzadcza rowniez

Mariusz Matysek. Uzywa sformutowania, w $wietle ktdrego jest ona procesem ,,ciaglego
lub cyklicznego wykonywania dziatan kierowniczych”?%4,

Jacek Jagielski zwraca uwage, ze kontrola zarzadcza nie jest kolejnym rodzajem kontroli,
ani funkcja kontroli kierowniczej, lecz zbiorem dziatah silnie powigzanych z procesami
zarzadzania. Ponadto autor podkresla, ze kontrola zarzadcza odzwierciedla w istocie kontrole
wewnetrzng, ktorg mozna spotka¢ w migdzynarodowych dokumentach (i standardach),
tj. COSO czy INTOSAI?®. Ten poglad uzupetnia Ewa Chojna-Duch, zwracajac uwage,
ze w ustawie o finansach publicznych przepisy dotyczace kontroli zarzadczej sa powiazane
z wystepujaca w prawie miedzynarodowym instytucja kontroli wewnetrznej. Dodaje,
ze wynika to z odwotan do migdzynarodowych standardéw kontroli wewnetrznej, ktorymi
kierowat si¢ Minister Finanséw przy opracowywaniu standardow dla kontroli zarzadczej?%.
W odniesieniu do przytoczonego pogladu mozna stwierdzi¢, ze terminy ,,kontrola zarzadcza”
i ,,kontrola wewngtrzna” moga by¢ naprzemiennie uzywane. Podobne stanowisko prezentuje
Ludmita Lipiec-Warzecha, ktoéra utozsamia kontrol¢ zarzadcza z kontrola wewnetrzng
wystepujaca w miedzynarodowych standardach. Podkresla, ze opracowany przez INTOSAI
system kontroli wewngtrznej stuzy m.in. sprawdzeniu/zweryfikowaniu (zdobyciu racjonalnej
pewnosci) czy zaplanowane cele i zadania zostaly zrealizowane. Autorka upatruje w kontroli
wewnetrznej wystepowanie srodkéw funkcjonalnych, ktore pomagaja kierownictwu jednostki
uzyska¢ informacje (zapewnicC je), ze czynno$ci podejmowane przez jednostke przektadaja
sie¢ na jej m.in. uporzadkowang, adekwatna, skuteczna, zgodna z prawem dziatalno$é¢??’.
Istnieje rowniez odmienne stanowisko w tej kwestii, ktore przedstawia Ryszard Szostak,
wskazujac, ze kontrola zarzadcza wchodzi w sktad szeroko pojetej kontroli wewngtrznej
(funkcjonalnej 1 instytucjonalnej), a wigc sprowadza ja jako funkcje sprawdzania
(weryfikowania) dziatalno$ci catej jednostki. Uwaza, ze jedynie zmienia si¢ przedmiot,
a w gltownej mierze sposodb sprawowania kontroli powszechnie funkcjonujacej. Jednakze
wedlug autora kontrola zarzadcza jest tylko cz¢écig wigkszej catosci, jaka jest tradycyjnie

rozumiana kontrola wewnetrzna, co skutkuje tym, ze nazw obu tych kontroli nie mozna

23 C. Kosikowski, Reforma finanséow w Polsce w Swietle nowej ustawy o finansach publicznych, ,Panstwo
i Prawo”, nr 12/2009, s. 14-15.

224 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,,Kontrola pafstwowa”, nr 2/2011, s. 40.

225 ], Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 323-324.

226 E, Chojna-Duch, Préba systematyzacji pojec..., op. cit., s. 59-60.

227 |, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 363-
364.
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uzywaé naprzemiennie®”®, Przedstawione zréznicowania w pojmowaniu kontroli zarzadczej
sa skupione wokot tego, czy nalezy ja rozpatrywaé jako funkcje kierownicza, funkcje
zarzadzania jednostkg, wzorowang na mig¢dzynarodowej kontroli wewnetrznej (internal
control), czy funkcje silnie powigzang z instytucjonalng kontrolg wewnetrzng zakorzeniong
w polskiej administracji publicznej.

Podejmujac probe analizy powyzszej problematyki, nalezy zacza¢ od tego, czym jest
mi¢dzynarodowa kontrola wewnetrzna (internal control). Dyrekcja Generalna ds. Budzetu
Komisji Europejskiej stworzyta uniwersalny model systemu kontroli wewnetrznej, ktory
pierwotnie byt nazwany Public Internal Financial Control (PIFC), a obecnie Public Internal
Control (PIC). Panstwa czlonkowskie UE wdrazaja i rozwijaja go, natomiast akronim
PIC stal si¢ wspOlnym mianownikiem dla systemow internal control wystepujacych
w administracjach publicznych poszczegdlnych krajow??®. Jednakze nalezy wzigé pod uwage
to, ze koncepcja PIC moze by¢ rozumiana réznorodnie, w zaleznosci od obowigzujacego
modelu zorganizowania sektora publicznego w danym panstwie?,

Internal control na samym poczatku odnosita si¢ do finanséw publicznych i byta okreslana
jako mechanizm organizacyjny, norm, procedur, kontroli oraz regulacji przyjety w celu
zagwarantowania ekonomicznego, wydajnego i efektywnego przeznaczania $rodkoéw
finansowych na okreslone cele i zadania?*!. Artur Dmowski, Sylwester Bogacki i Tomasz
Wotowiec kompleksowo przeanalizowali kazde ze stow akronimu PIFC, ktore jednoczes$nie
mozna przenie$¢ na plaszczyzn¢ znaczeniowg PIC, w ktérym zrezygnowano z zawezenia
odnoszacego si¢ wylgcznie do finansow publicznych i ukierunkowano system internal control
na calg dziatalno$¢ jednostek. Analogi¢ (przy zachowaniu odpowiednich proporcji) mozna
dostrzec w naszym krajowym dorobku, gdzie kontrol¢ finansowg =zastgpita kontrola
zarzadcza.

W kwestii analizy wyrazenia PIFC stowo ,,public” odnosi si¢ do sektora publicznego,
ktory ramach swojej dziatalno$ci podlega kontroli. ,Internal” wyraza obowigzujace
w administracji publicznej mechanizmy i dziatalno$¢ kontroli wewnetrznej. Stowo ,,control”
utozsamia wszelkie przejawy dziatalnosci wiladzy i administracji dotyczace kontroli

nad gospodarowaniem srodkami publicznymi, natomiast ,.financial” wskazuje, ze pierwotny

28 R, Szostak, Na czym polega kontrola zarzqdcza, ,,Kontrola Panstwowa”, nr 1/2011, s. 129-131.

229 European Commission, Compendium of the public internal control systems in the EU Member States. Second
edition, Luxembourg 2014, s. 1.

230 pyblic Internal Control Systems in the European Union. lllustrating essential Internal Control elements,
,Discussion Paper”, nr 8/2017, s. 4-5.

231 R. de Koning, Public Internal Financial Control (PIFC) in the Context of European Union Enlargement,
,»Public Management Forum”, nr 6/1999, s. 4.

87



model systemu kontroli byt ukierunkowany na finanse??

. Warto doda¢, ze na poziomie
unijnym PIC jest uznawany za zasadniczy model w tworzeniu good public governance, majac
szczegblnie na uwadze transparenty (transparentnos¢), accountbility (rozliczalnos¢) i integrity
(sp6jnosé)?.

Przy analizie migdzynarodowej kontroli wewnetrzne] nalezy réwniez spojrzec
na zagadnienie dotyczace zakorzenionej w naszej administracji publicznej kontroli
wewnetrznej, ktora takze pojawia si¢ w rozbieznosciach zwigzanych z kontrolg zarzadcza.
W tym kontekscie kluczowy jest podziat kontroli wewnetrznej na kontrole wewnetrzng
instytucjonalng i kontrole wewnetrzng funkcjonalng. Wedlug Jacka Jagielskiego pierwsza
z nich wyréznia ,,powierzenie wykonywania funkcji kontrolnych w ramach danej jednostki
organizacyjnej powotanym specjalnie do tego celu mniejszym komoérkom organizacyjnym,
zespotom, stanowiskom pracy itd.”?**. Zatem instytucjonalno$¢ ma swoj wyraz w utworzeniu
,,swoistego miniaparatu kontrolnego”, najczesciej podlegajacemu kierownikowi jednostki®®.
Potwierdza to réwniez Jacek Lang, wskazujac, ze ten rodzaj kontroli wewngtrznej moze
by¢ wykonywany przez pracownika majacego odpowiednie upowaznienie, zespOt
pracownikéw albo komorke organizacyjna®®. Dorota Fleszer okresla to bardziej ogélnie -
jako przeprowadzanie kontroli przez ,,wyspecjalizowany podmiot (np. komorke organizacyjng
kontroli wewnetrznej)”?®’. Natomiast kontrola wewnetrzna funkcjonalna jest - zdaniem Jacka
Jagielskiego - ,sprawowana na biezaco w trakcie realizowania funkcji zarzadzania dang
jednostka (badz jej czgscia) 1 zespotami pracowniczymi (stanowiskami pracy) przez osoby
na stanowiskach kierowniczych”?®. Te interpretacje podziela rowniez Jacek Lang i Dorota
Fleszer, ktorzy podkreslaja, ze ten rodzaj kontroli jest przeprowadzany przez
kierownikow danego szczebla na wszystkich etapach zarzadzaniach wzgledem podlegtych
im pracownikow?®,

Wobec przedstawionych typow kontroli wewnetrznej (mig¢dzynarodowej i Kkrajowej)
mozna stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza zawiera W sobie zarowno cechy kontroli

wewnetrznej migdzynarodowej (jest odzwierciedleniem internal control), jak i kontroli

232 A. Dmowski, S. Bogacki, T. Wotowiec, Procedury systemu kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,.International Journal of Legal Studies”, nr 2/2019, s. 139-140.

233 public Internal Control..., op. cit., s. 2.

234 J, Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 311.

235 |bidem.

2% ], Lang, Kontrola administracji [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Wyd. Naukowe PWN,
Warszawa 2001, s. 350.

237 D. Fleszer, Kontrola zarzgdcza jednostek sektora finanséw publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2021,
S. 72.

238 ], Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 311.

239 ], Lang, op. cit., s. 311; D. Fleszer, Kontrola zarzgdcza..., 0p. Cit., s. 72.
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wewnetrznej instytucjonalnej (sprawdzanie dziatalnosci jednostki przez upowaznionych
do tego pracownikow) oraz kontroli wewnetrznej funkcjonalnej (Sprawowanej z poziomu
kierownikow). Pojawiajace si¢ rozbieznosci na plaszczyznie powigzan kontroli zarzadczej
z kontrolg wewnetrzng (zakorzeniong w polskiej administracji) majg zrodto gtdéwnie w formie
sprawowania obu tych kontroli. Z jednej strony mamy do czynienia z kontrolg zarzadcza,
ktora jest procesem i nie wykonuje si¢ jej standardowo, jak inne kontrole, a z drugiej strony
wystepuje W jej ramach typowa kontrola (wewng¢trzna instytucjonalna i funkcjonalna), ktéra
jest przeprowadzana w okreslonym momencie czasowym. W tym kontekScie warto
przytoczy¢ uwage, ze ,,z dzisiejszym stanem rzeczy pojecie kontroli zarzadczej zastgpito
pojecie kontroli wewnetrznej oraz ,,skonsumowalo” pojecie kontroli finansowej. Zgodnie
z nowy filozofig kontrola zarzadcza ma obejmowacé wszelkie procesy kontrolne w jednostce,
w tym kontrole finansowa, traktowana jako szczegdlny rodzaj kontroli (najcze$ciej
wewnetrznej)”?*°, Mozna rzec, ze ten fragment uzupelnia obraz kontroli zarzadczej, ktora
taczy w sobie uprawnienia do przeprowadzania kontroli (wewnetrznej) w okreslonym czasie,
jak i funkcje (system) stwarzajaca mozliwosci do prawidlowej realizacji celow i zadan
publicznych, rozciagnieta W czasie, zawierajaca elementy zarzadzania jednostka. Wobec tego
do zatozenia, ktorym jest osiagni¢cie celow i zadan zgodnie z prawem, efektywnie,
oszczednie 1 terminowo (art. 68 ust. 1 u.0.f.p.), niezbedne bedzie traktowanie kontroli
zarzadczej jako tej instytucji prawnej, ktora zawiera w sobie mozliwo$¢ realizowania kontroli
wewnetrznej. Ma ona przede wszystkim shuzy¢ kierownikowi w zarzadzaniu dziatalnoscia
jednostki, oddzialujac na kazdy jej element funkcjonowania, a takze sprawdzaé stopien
czynionych postgpow 1 wykrywaé wszelkie nieprawidtowosci.

Rozbieznosci pojawiajace si¢ W kwestii zasiggu oddziatywania kontroli zarzadczej moga
wynika¢ przede wszystkim z podobienistwa dawnych standardéw kontroli finansowej
i obecnych standardéow kontroli zarzadczej, a takze samego procesu zastapienia kontroli
finansowej przez kontrolg zarzadcza w ustawie o finansach publicznych. Dlatego
tez w niektorych przypadkach funkcjonowanie mechanizmu kontroli zarzadczej sprowadzane
jest wylacznie do sfery finansow publicznych jednostek. W tym kontekscie warto rowniez
zwroci¢ uwage na kwestic migdzynarodowej kontroli wewnetrznej (internal control)
oraz standardow miedzynarodowych (COSO), na podstawie ktorych zostaly stworzone
standardy kontroli zarzadczej. Jak juz zostalo wczeSniej wspomniane, internal control

w pierwotnym ksztalcie odnosita si¢ wylacznie do finansow publicznych, a nastgpnie zasigg

240 A. Dmowski, S. Bogacki, T. Wolowiec, op. cit., s. 142.
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jej oddziatywania zostal przeniesiony na calg aktywnos$¢ jednostki, a wiec objeta wszystkie
zachodzace W niej procesy. Jednoczesnie z nig ewoluowaly miedzynarodowe standardy.

Dla przyktadu warto zestawi¢ (W ponizszej tabeli nr 2) uaktualnione w 2013 r.24

przez
Komitet Organizacji Sponsorujagcych Komisj¢ Treadway (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission - COSO) standardy COSO Il dla oceny internal
control i standardy kontroli zarzadczej. Analiza porownawcza wskazuje na wiele podobienstw
miedzy nimi. Wobec podniesionych kwestii nalezy stwierdzi¢, ze pomimo pojawiajacych
si¢ rozbiezno$ci wynikajacych ze zmiany zakresu oddziatywania (poczatkowo ograniczonego

do finanséw, a nastepnie rozszerzonego na cato$¢ dziatalnosci), kontrola zarzadcza znajduje

zastosowanie = we

to m.in. obowigzujace

wszystkich

obszarach funkcjonowania jednostki.

Potwierdzaja

standardy, ktoére uwzgledniaja narzedzia kontrolno-zarzadcze

pozwalajace zbada¢ wszystkie sfery funkcjonowania jednostek.

Tabela 2. Poréwnanie standardow COSO 11 i kontroli zarzadczej

Grupa

. W COSO Il W kontroli zarzadczej
standardow
A. Kontrola Promowanie i zaangazowanie Przestrzeganie warto$ci etycznych
srodowiska W zapewnienie uczciwosci Kompetencje zawodowe
(w KZ: srodowisko 1 etycznego postgpowania Struktura organizacyjna
wewngtrzne) Zapewnienie nadzoru Delegowanie uprawnien

Okreslenie struktury, uprawnien,
odpowiedzialno$ci

Zapewnienie kompetencji
zawodowych

Zapewnienie i egzekwowanie
rozliczalnos$ci

B. Ocena ryzyka
(W KZ: cele

i zarzadzanie
ryzykiem)

Okreslenie celow

Identyfikacja i analiza ryzyka
Ocena ryzyka oszustwa
Identyfikacja i analiza istotnych
Zmian

Misja

Okreslanie celéw i zadan,
monitorowanie i ocena ich realizacji
Identyfikacja ryzyka

Analiza ryzyka

Reakcja na ryzyko

C. Mechanizmy
kontroli

Wybor i rozwo6j mechanizmow
kontroli

Wybor i rozwo6j mechanizmow
kontroli obszarow
technologicznych

Wdrozenie, zasady i procedury

Dokumentowanie systemu KZ
Nadzor

Ciaglos¢ dziatalnosci

Ochrona zasoboéw

Szczegotowe mechanizmy kontroli
dotyczace operacji finansowych

i gospodarczych

Mechanizmy kontroli dotyczace
systemow informatycznych

241 W pierwotnej wersji COSO | z 1992 r. wyrézniono pieé¢ gtéwnych komponentdw (,,standardow”): srodowisko
kontroli, ocen¢ ryzyka, dziatania kontrolne, informacje i komunikacj¢ oraz monitorowanie. Cho¢ kazdy z tych
komponentow zostat szczegdtowo opisany, w oOwczesnym dokumencie nie przewidywano dodatkowych,
uszczegotowionych zasad (tzw. principles). Dopiero w 2013 r., w zaktualizowanej wersji - COSO I,
wprowadzono 17 szczegdlowych zasad przyporzadkowanych do wymienionych komponentow.
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D. Informacja — Woykorzystanie istotnych — Biezaca informacja
i komunikacja informacji — Komunikacja wewnetrzna
— Komunikacja wewnetrzna — Komunikacja zewnetrzna
— Komunikacja zewnetrzna
E. Monitorowanie | — Prowadzenie biezacych — Monitorowanie systemu kontroli
(w KZ: i/lub dodatkowych odrebnych zarzadczej
monitorowanie ocen funkcjonowania systemu — Samoocena
i ocena) — Ocena i przedstawienie —  Audyt wewnetrzny
niedociagnie¢ w systemie — Uzyskanie zapewnienia o stanie
kontroli zarzadczej

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: COSO, Internal Control - Integrated Framework, 2013; Komunikatu
nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

3.1.2. Kontrola zarzadcza w kontek$cie modelu zarzgdzania

Patrzac przez pryzmat przedstawionych wczesniej rozbieznosci w pojmowaniu kontroli
zarzadczej jako modelu zarzadzania, nalezy spojrzec¢ na sfer¢ nauki o zarzadzaniu, wskazujac
istotne elementy dla mechanizmu kontroli zarzadczej. Henri Fayol w 1916 r. uzyt pieciu
funkcji  zarzadzania  (planowanie, organizowanie, rozkazywanie, koordynowanie,
kontrolowanie) do zdefiniowana terminu zarzadzania®*?. Z biegiem lat nastgpita ich ewolucja
i wspoélczesnie zostaly sprowadzone (na podstawie publikacji z zakresu organizacji
i zarzadzania) do czterech zasadniczych: planowania, organizowania, motywowania
i kontrolowania?®®. Planowanie dotyczy wyznaczania celéw oraz okreslania metod
do ich najlepszego wykonania. Mozna powiedzie¢, ze jest ono swego rodzaju projektowaniem
przysztosci jednostki. Organizowanie to definiowanie dziatan/zasoboéw, porzadkowanie
i klasyfikowanie ich, a takze wyznaczanie odpowiednich pracownikéw do ich realizacji.
Motywowanie wigze si¢ z podejmowaniem takich czynnosci, ktore wptyng na wykonanie
zatozonych celéw oraz zachowania i postawy pracownikow. Istotne jest stworzenie takich
uwarunkowan, ktore przyczynityby si¢ do mobilizacji pracownikdéw, czego skutkiem byloby
podejmowanie przez nich skutecznych i optymalnych rozwigzan prowadzacych
do osiggnigcia celow, a zarazem zaspokoityby ich oczekiwania. Kontrolowanie przejawia
si¢ poprzez monitorowanie oraz oceng realizowanych czynno$ci. Innymi stowy jest to proces

244

sprawdzania postepéw w wykonywaniu celow<**. Wobec tak przyjetej reguty zasadne wydaje

si¢ przytoczenie definicji zarzadzania Rickiego Griffina, zawierajacej przedstawione funkcje

242 A, K. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie. Teoria i Praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
2006, s. 646-647.

243 Q. Sokotowska, Organizacja i zarzqdzanie. Ujecie teoretyczne, Wyd. Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2004,
s. 137.

244 J. Penc, Podstawy nowoczesnego zarzqdzania, projektowanie warunkéw rozwoju i strategii organizacji, 1.0dz

2005, s. 28-29.
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zarzadzania. Wedlug niego zarzadzanie to ,zestaw dzialan (obejmujacy planowanie
I podejmowanie decyzji, organizowanie, przewodzenie, tj. kierowanie ludZzmi,
i kontrolowanie), skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finansowe, rzeczowe
i informacyjne) i wykonywanych z zamiarem osiggni¢cia celdw organizacji w sposob

sprawny i skuteczny”?®.

Warto zwroci¢ uwage, ze pojawiaja si¢ wspoOlne elementy
z kontrola zarzadcza, takie jak: definiowanie misji jednostki, okreslanie celéw, dobor
instrumentéw do ich realizacji, projektowanie przebiegu wykonania celow, weryfikowanie
postepéw oraz motywowanie pracownikoéw. Przedstawione aspekty ukazujg zbior funkcji
zarzadzania, w ktorych wystepuje kontrola, co nadaje jej szczegdlnego charakteru w $wietle
prawidtowego przebiegu cyklu zarzadzania. Andrzej Krysiak podkresla, Zze coraz bardziej
widoczne staje si¢ znaczenie kontroli podczas procesu podejmowania decyzji. Stanowi ona
metode pozyskiwania informacji, ktére przyczyniaja sie do wyboru wiasciwych decyzji?*®.
Natomiast Bolestaw Kuc wskazuje, ze kontrola w cyklu zarzadzania stanowi jego ostatni etap.
Upraszczajac caty cykl - w pierwsze] kolejnosci mamy do czynienia z okresleniem celow,
zadan 1 metod ich wykonania, nast¢gpnie prowadzone sga dziatania zmierzajace
do ich zrealizowania, a funkcja kontroli umiejscawiana jest jako ta zamykajaca cykl.
Jednoczesnie Bolestaw Kuc zauwaza, ze ,.kontrola jako proces przenika i laczy wszystkie
funkcje zarzadzania”?*'.

Zbystaw Dobrowolski odnalazt wzajemne powigzania funkcji kontroli ze wspomnianymi
powyzej pozostalymi funkcjami zarzadzania. W odniesieniu do funkcji planowania funkcja
kontrolowania pozwala zbada¢, czy 1 w jaki sposob wykonywane sg zalozenia. Wystepuje
tu rowniez rola kontroli jako ,dostarczyciela” informacji, bedacej pomoca przy
modyfikowaniu celéw na wczesnym etapie dziatan. Zmiany moga by¢ spowodowane
m.in. nowopowstatymi czynnikami wewnetrznymi, zewne¢trznymi albo  stawianymi
warunkami. Funkcja kontroli w odniesieniu do funkcji organizowania pomaga
w weryfikowaniu 1 analizowaniu stopnia zorganizowania jednostek, co przektada
si¢ na wprowadzanie koniecznych korekt w obszarze uprawnien oraz zadan. Wobec funkcji
motywowania funkcja kontroli pozwala zbadaé stopien wpltywu czynnikow majacych

zagwarantowa¢ zgodno$¢ zachowan z oczekiwaniami. Ponadto prowadzi do zweryfikowania,

czy zastosowane mechanizmy dotyczace motywowania pracownikow sg zgodne z prawem,

25 R, W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 6.

26 A, Krysiak, Pojecie controllingu na tle pojec zblizonych (kontrola, audyt), ,,Kontrola Panstwowa”, nr 1/2006,
s. 140.

247 B.R. Kuc, Kontrola i kontroling w zarzqdzaniu: tendencje, koncepcje, instrumenty, Wyd. WSZiM, Warszawa
2002, s. 6.
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celowe, rzetelne itd.?*® Warto réwniez dodaé, ze na gruncie nauk o zarzadzaniu wystepuje
pojecie ,,zarzadzania przez kontrole”. Sprowadza si¢ ono do wyrdznienia takiego procesu
decyzyjnego w zarzadzaniu, ktory pozwala jednostce zagwarantowa¢ eliminacje wykrytych
zagrozen, stosowanie w sposob efektywny funkcji niezbednych do realizowania zatozonych

celow oraz wykorzystanie pojawiajacych sie szans®*®

. Wobec przedstawionych rozwazan
poszczegblnych autorow na temat funkcji kontroli w zarzadzaniu zauwazalne
jest jej podobienstwo do kontroli zarzadczej, ktéra wyrdznia sprawdzanie dziatalnosci
jednostki i podejmowanie decyzji zarzadczych, dazac przy tym do osiggnigcia zatozonych
celow i zadan. Mozna réwniez stwierdzié, ze zasadnicze funkcje zarzadzania (planowanie,
organizowanie, motywowanie i kontrolowanie) sktadajace si¢ na system (model) zarzadzania
sg zbiezne z zasadniczymi ,funkcjami” (standardami) kontroli zarzadczej tj.: okre$laniem
celow i zadan, monitorowaniem i oceng ich realizacji (standard B.6.), kompetencjami
zawodowymi i strukturg organizacyjng (standardy A.2. i A.3.), samooceng (standard E.20.),
nadzorem i szczegétowymi mechanizmami kontroli dotyczacymi operacji finansowych
i gospodarczych (standardy C.11. i C.14.). W obu przypadkach mamy do czynienia
Z wytyczaniem celéw i zadan jednostki, wyznaczaniem pracownikoéw i dostosowywaniem
struktury organizacyjnej, motywowaniem (w przypadku kontroli zarzadczej poprzez
,wstuchanie” si¢ w glos pracownikéw za sprawg przeprowadzania samooceny), a takze
kontrolag/nadzorem nad realizowang dziatalnoscig. Patrycja Szulin zwraca uwage, ze dzigki
bogatemu wachlarzowi standardow kontroli zarzadczej mozemy mowié o powigzaniu kontroli
zarzadczej z modelem zarzadzaniaP.

W kontekscie zarzadzania Andrzej Szpor wskazuje, ze podtoze ideowe kontroli zarzadczej
ma swoje zrodto w doktrynie New Public Management (NPM), ktorej wystepowanie jest
réwniez widoczne w calej ustawie o finansach publicznych, a wyrazem tego sa budzety
zadaniowe®!., Cezary Kosikowski dochodzi do tych samych konstatacji, podkreslajac,
ze wyeksponowanie kontroli zarzadczej mialo miejsce z uwagi na jej powigzanie
z menedzerskim podejsciem do finansow publicznych, szczegdlnie na plaszczyznie

efektywnego wydatkowania §rodkéw publicznych. Uwaza rdwniez, ze przyczynita si¢ do tego

sfera oddzialywania kontroli zarzadczej na m.in. zasoby finansowe, rzeczowe, ludzkie,

248 7. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia.. ., op. cit., s. 59-60.

249 . Stawinska, Wdrazanie kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarzadzanie”, nr 97/2013,
S. 434-435.

20 P, Szulin, Kontrola zarzgdcza jednostek samorzqdu terytorialnego. Monitoring - kontrola - audyt, Wolters
Kluwer, Warszwa 2021, s. 115.

21 A, Szpor, op. cit., s. 14-15.
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a takze czynniki wplywajace na sprawne dziatanie jednostki. Ponadto dodaje, ze kontrola
zarzadza pozwala kompleksowo zbadaé i oceni¢ sprawnos$¢ zarzadzania jednostka,
naprawiajgc/udoskonalajgc - w razie zaistnialych okolicznosci - elementy ze sfery
zarzadzania®>?,

Alicja Ggbczynska zauwaza, ze kontrola zarzadcza poprzez swoéj kompleksowy
i uniwersalnych charakter, a takze prawne unormowanie moze wspomagaé System
zarzadzania jednostkg, bedac zbiorem zalecen/wytycznych dla pracownikow szczebla

23 Mozna rzec,

kierowniczego, pomocnych do udoskonalania mechanizmow jednostki
ze powigzania kontroli zarzadczej z zarzadzaniem pozwalaja na wzajemne zapozyczanie
rozwigzan (elementdw zarzadzania) do prawidlowego funkcjonowania jednostki,
w tym realizacji celow i1 zadan publicznych.

Wobec powstajacych rozbieznosci na gruncie tego, czy kontrola zarzadcza
jest tylko mechanizmem zarzadzania lub mechanizmem kontrolnym, nalezy podkresli¢,
ze nie da si¢ jej wytacznie podporzadkowaé¢ do jednej z tych kategorii. Kontrola zarzadcza
jest systemem, ktory czerpie rozwigzania zarOwno z zakorzenionej w polskiej administracji
publicznej kontroli wewnetrznej (instytucjonalnej i funkcjonalnej), migdzynarodowej kontroli
wewnetrznej (internal control), jak 1 modelow zarzadzania. Rownie istotne jest
to, ze tradycyjna kontrola wystepuje w funkcjach zarzadzania, co pozwala stwierdzic,
ze elementy kontrolno-zarzadcze, pojawiajace si¢ takze w kontroli zarzadczej, wspotgraja
ze soba, tworzaC warunki do prawidtowego funkcjonowania jednostki, w tym realizacji zadan
1 celow. Kontrola zarzadcza czerpie z tego dorobku, co w sytuacji ,,szycia jej na miarg”

jednostki, pozwala na stworzenie adekwatnego, efektywnego i skutecznego systemu.

3.2. Charakterystyka kontroli zarzadczej
3.2.1. Cele kontroli zarzadczej

Ustawodawca zdecydowat si¢ na stworzenie ogoélnych celow (korzysci), ktore maja
przyswieca¢ kontroli zarzadczej. Zawarte w art. 68 ust. 2 pkt 1-7 nie stanowig katalogu
zamknigtego, za sprawg uzytego wyrazenia ,,w szczegolnosci”. Naleza do nich: ,,zgodno$¢
dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngetrznymi; skutecznos¢ i1 efektywno$é

dzialania; wiarygodno$¢ sprawozdan; ochrona zasobow; przestrzeganie 1 promowanie zasad

252 C, Kosikowski, op. cit., s. 5.
28 A. Gebezyniska, Dojrzatosé procesowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce a realizacja standardéw
kontroli zarzqdczej i uzyskane efekty, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2021, s. 72.
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etycznego postepowania; efektywnos¢ i skutecznos$¢ przeptywu informacji; zarzadzanie
ryzykiem”?4, Warto zwroci¢ uwage, ze mozemy je pogrupowaé, przypisujac konkretny
obszar, w ktorym kontrola zarzadcza moze zapewni¢ jednostce prawidtowe funkcjonowanie.
Zatem nalezy wyszczegolni¢: obszar formalnoprawny (zgodno$¢ z prawem oraz procedurami
wewnetrznymi); obszar zarzadczo-ekonomiczny (zarzadzanie ryzykiem, przeptyw informacji,
skuteczno$¢ i efektywno$¢ dziatania, ochrona zasobow, prawdziwos¢ sprawozdan); obszar
etyczny (zasady etycznego postgpowania)®>®. Tomasz Kica i Jacek Strojny zwracaja uwage
na fakt, ze powstanie katalogu celow przyczynito si¢ do zmian w samorzagdowej gospodarce
finansowej oraz wydatkowaniu $rodkow publicznych, przeorientowujac je w strong
zarzadzania planami finansowymi i budzetami jednostek, a jednoczesnie optymalizujac
wykonanie wczes$niej zaplanowanych celow?®.

Powstate cele kontroli zarzadczej niosg za soba konkretne rozwigzania, ktore powinny
stuzy¢ jednostce do lepszego prowadzenia swojej dziatalnosci (w tym realizowania
zaplanowanych celéw i zadan). Zatem istotna jest analiza kazdego z nich®’:

— zgodnos$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa i procedurami - wigze si¢ to z kulturg
przestrzegania obowiazujacych regulacji prawnych, w relacji z kultura osiagania
zalozen. Jest to roéwniez zrozumienie zasad 1 zachowah etycznych, a takze
ich stosowanie w praktyce;

— skuteczno$¢ 1 efektywno$¢ dzialania - wigze si¢ to z opracowywaniem strategii,
okres$laniem miernikéw/wskaznikow, wyjasnianiem procesow, kaskadowaniem celow
oraz zarzadzaniem strategicznym, procesowym 1 projektowym;

— wiarygodno$¢ sprawozdan - wiaze si¢ to z przeprowadzaniem kontroli finansowej
pod katem prawidlowosci proceséw 1 zjawisk zwigzanych z gospodarowaniem
finansami publicznymi jednostki. Istotne jest rowniez opracowywanie i wdrazanie
budzetow zadaniowych;

— ochrona zasoboéw - wigze si¢ to z nalezyta ochrong zasobow o specyfice finansowej,
intelektualnej, technicznej czy ludzkiej. Jest to rodwniez nieustanny monitoring

zasobow pod katem wystepowania ryzyka,

2% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

25 M. Salachna, D. Perto, M. Poniatowicz, Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu
terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

26 T, Kica, J. Strojny, Orientacja projektowa jako systemowe wspieranie kontroli zarzqdczej w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 4/2013, s. 51.

7 A, Sulikowska, Ocena stanu wdrozenia standardéw kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”,
nr53/2012, s. 129.
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— efektywnos$¢ 1 skuteczno$¢ przeptywu informacji - wiaze si¢ to z kompletnymi,
zrozumiatymi 0raz terminowo wysytanymi informacjami/komunikatami. Jest to takze
upraszczanie procedur w systemie komunikacyjnym;

— zarzadzanie ryzykiem - wigze si¢ t0 z opracowywaniem i implementowaniem takiego
modelu zarzadzania ryzykiem, ktory znajduje swoje zastosowanie w wewngtrznych
procedurach.

Cele (korzysci), ktore sformutowatl ustawodawca maja spowodowac¢ m.in. wzrost zaufania
(pracownikow) w jednostce i (obywateli) do jednostki, ktorego zbudowanie mozna nazwac
unikatowym kapitatem. Pozwala to przenie$¢ wspolprace, komunikacje czy decyzyjnosé
na wyzszy poziom. Jednym z takich przyktadow, w ktérym jednostka moze zapewnié¢ sobie
wiarygodno$¢, jest sfera finansoéw, ktora zazwyczaj jest brana pod uwage jako pierwsza
lub jedna z pierwszych przy przeprowadzanej kontroli. Rowniez spoleczenstwo ocenia
dziatalno$¢ jednostki przez jej pryzmat. Uwaga zostaje skupiona m.in. na réznego rodzaju
sprawozdaniach, ukazujacych koncepcije i zakres realizowanych zadan?®®,

Andrzej Szpor definiuje cele kontroli zarzadczej w skali mikro i makro. Wedtug niego
pierwsze z nich skupiaja si¢ wokot art. 68 ust. 1 u.o.f.p., w ktorym zostalo okreslone,
ze jednostka ma osiagnaé cele i1 zrealizowa¢ zadania zgodnie z prawem, efektywnie,
oszczednie 1 terminowo. Autor przenosi to na plaszczyzng zarzadzania publicznego,
twierdzac, ze wykonywanie ich w taki sposéb pozwala na osiggnigcie wczesniej
oczekiwanych rezultatow. Natomiast w skali makro upatruje zwigkszong transparentnos¢
finansow jednostki oraz racjonalno$é w ich gospodarowaniu?®®,

Aby osiagnac cele, nalezy prawidlowo je sformutowaé. Jednym z instrumentéw do tego
stuzacych jest metoda SMART, stosowana przez wiele jednostek i organizacji, zar6wno
z sektora publicznego, jak i prywatnego. Rozwinigcie jej skrotu pozwala zrozumieé, w jaki
sposob powinno si¢ wyznacza¢ cele: S (Specific - prosty, konkretny. Cel powinien
by¢ sformutowany w sposob zrozumialy, nie pozostawiajagcy pola do interpretacji);
M (Measurable - mierzalny. Cel powinien by¢ sformutowany w taki sposob, aby mozna byto
okresli¢ poziom jego realizacji, np. w formie liczbowej, albo w jakikolwiek inny sposob
pozwalajacy dokona¢ weryfikacji); A (Achievable - osiggalny, realistyczny. Cel powinien
by¢ sformutowany tak, aby byt mozliwy do osiggnigcia, czyli nalezy wzia¢ pod uwage czas,
zasoby ludzkie, materialne itd. Inaczej mowiaC, powinien by¢ okreslony na mozliwosci

jednostki); R (Relevant - istotny. Cel powinien stuzyé rozwojowi, otwiera¢ nowe

258 7. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia..., op. cit., s. 73.
29 A, Szpor, op. cit., s. 84.
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mozliwosci/horyzonty, a zarazem stanowi¢ warto§¢ dla jednostki realizujacej);
T (Timely defined - okreslony w czasie. Cel powinien mie¢ opracowany horyzont czasowy

np. poprzez harmonogram, ktory bedzie okreslat czas/termin jego osiagnigcia)?°.

Tabela 3. Zestawienie standardéw kontroli zarzadczej i metody SMART

Standardy kontroli zarzadczej Metoda SMART

Cele i zadania powinny by¢ zrozumiate. Cel powinien by¢ prosty, konkretny.

Realizacja celow 1 zadan powinna

by¢ sprawdzana za pomoca miernikow. Cel powinien by¢ mierzalny.

Cel powinien by¢ osiggalny, realny, czyli
sformutowany tak, aby byl mozliwy

do osiaggnigcia. Nalezy przy tym wzigé

pod uwagg czas, zasoby ludzkie, materialne
itd.

Do wyznaczanych celow 1 zadan powinno
si¢ przypisaé osoby, komorki, jednostki
odpowiedzialne za ich realizacje, a takze
srodki shuzace ich wykonaniu.

Ocena realizacji celéw i1 zadan powinna
odbywac si¢ w oparciu o kryteria

m.in. oszczednosci, efektywnosci

1 skuteczno$ci.

Cel powinien by¢ istotny dla dziatalnosci
(korzysci) podmiotu oraz przyczynic¢
si¢ do rozwoju pracownikow.

Cele 1 zadania nalezy opracowa¢ co najmniej

. . Cel powinien by¢ okreslony w czasie.
w rocznej perspektywie.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie na podstawie: R. Cybulska, Metoda SMART jako element
prawidiowej kontroli zarzqdczej, ,,Finanse Komunalne”, nr 11-12/2019, s. 80.

Warte uwagi jest podobienstwo w kwestii okre§lania celéw miedzy standardami kontroli
zarzadczej a metoda SMART. Wyrazem tego jest powyzsza tabela nr 3261, Dodatkowo cele
sa mozliwe do zoperacjonalizowania, za sprawg okreslonych zadan przyczyniajacych
si¢ do osiggnigcia celu, wyboru odpowiednich wskaznikow oraz miernikow, terminu
realizacji, a takze wyznaczonego pracownika, odpowiedzialnego za przebieg realizacji
celu®®, Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku podziatu celéw na np. operacyjne,
strategiczne, operacyjne, zauwazalne s3 roznice w stopniu ich adaptowalno$ci miedzy
sektorem prywatnym (tatwo$¢ w przystosowywaniu) a sektorem publicznym (trudno$é
W przystosowywaniu)?. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na m.in. obowigzujace przepisy prawne
regulujace sfere realizacji zadan, obowiazujace akty wewngtrzne w jednostce, oczekiwania

spotecznosci lokalnej, czy posiadane fundusze. Dlatego kluczowa jest przy tym rola

260 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, nr 1/2011, Warszawa
2011, s. 4.

%1 R, Cybulska, Metoda SMART jako element prawidlowej kontroli zarzqdczej, ,,Finanse Komunalne”, nr 11-
12/2019, s. 79.

22 R. Gawtowski, K. Makowski, Organizacja i zarzqdzanie w administracji publicznej, C.H. Beck, Warszawa
2022, s. 151.

263 A, Mitus, Cele i zadania samorzqdu terytorialnego oraz mierniki ich realizacji [w:] M. Cwiklicki (red.),
Kontrola zarzqdcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 88.
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kierownikow jednostek, ktorzy okreslajac cele powinni mie¢ na uwadze wskazane
uwarunkowania?®4,

Nie nalezy réwniez zapomina¢, w jaki sposob cele i zadania majg zosta¢ osiagnigcte.
Wobec tego ustawodawca w art. 68 ust. 1 u.o.f.p. wskazal, ze ich realizacja ma si¢ odbywac
,zgodnie z prawem, efektywnie, oszczednie i terminowo”?®°, Wyjasnienie problematyki
dotyczacej dzialalno$ci zgodnej z przepisami prawa nastgpito juz wezeséniej, jednakze warto
w tym konteks$cie przytoczy¢ jeszcze art. 7 Konstytucji RP, definiujgcy konstytucyjng zasade
legalizmu, za sprawg ktorej ,,organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”2%, Efektywno$¢ nalezy interpretowaé jako osiggniecie mozliwie najkorzystniejszych
efektow przy wykorzystaniu posiadanych naktadow. Dlatego zasadniczg role w tej kwestii
odgrywa wielko$¢ $rodkéw przeznaczonych na dang inwestycj¢/przedsigwzigcie.
Oszczedno$¢ nalezy upatrywaé w dzialaniach zmierzajacych do zmniejszania kosztow
lub powigkszania przychodow. Terminowo$¢ jest zwigzana z wykonywaniem dzialan zgodnie
z przyjetymi ustaleniami, regulacjami wewnetrznymi (aktami wewnetrznymi jednostki)

lub terminami wynikajacymi z aktoéw prawa powszechnie obowiazujacego?’.

3.2.2. Cechy kontroli zarzadczej

Ustawodawca w art. 69 ust. 1 u.o.f.p. okreslit, jakimi cechami ma si¢ wyrdznia¢
kontrola zarzadcza stanowigca ogot dziatan podejmowanych przez jednostkg. Wskazat
on na ,,adekwatnoéé, skutecznoéé i efektywnos¢”?%8, Wobec tego nalezy zada¢ sobie pytanie,
co mogto kierowaé ustawodawcg przy ich wyborze, a wigc, czym charakteryzuja si¢ z punktu
widzenia przydatnosci dla funkcjonowania jednostki 1 realizacji przez nig celow oraz zadan.

W pojeciu ,,adekwatno$¢” napotykamy na problem niejednoznacznosci pod wzgledem
zakresu przedmiotowego. W prakseologii termin ten oznacza odpowiednio$¢ zachodzacy
miedzy aktywnoscia ludzka (zachowania, reagowania, decydowania, myslenia itd.) a powstala
sytuacja®®. Adekwatno$¢ jest rowniez interpretowana jako ,,zgodno$é z czyms$ czy jako

doktadne odpowiadanie czemus$”?®, Wobec tego adekwatnoéé kontroli zarzadczej nalezy

264 R. Gawlowski, K. Makowski, op. cit., s. 151.

265 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

266 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

%67 R. Gawlowski, K. Makowski, op. cit., s. 151.

268 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634 z p6zn. zm.).

269 7. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia..., op. cit., s. 70-71.

210 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, Zarzqdzanie ryzykiem W dziatalnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014,
s. 100.
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odbiera¢ jako zgodnos$¢ tej kontroli z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego,
dyrektywami, regulaminami, instrukcjami itd., doktadnie odpowiadajacej wyznaczonym

celom?™,

W kwestii rozumienia adekwatnosci kontroli zarzadczej nalezy przytoczy¢
stanowisko Ministerstwa Finanséw w opracowanym przez Siebie kompendium wiedzy, ktore
utozsamia adekwatno$¢ z dopasowaniem okreslonych rozwigzan do stopnia wielko$ci
jednostki i zakresem zadan przez nig realizowanych: ,,Adekwatno$¢ kontroli zarzadczej
oznacza dostosowanie funkcjonujgcych rozwigzan, przede wszystkim, do rozmiaru
organizacji i zakresu wykonywanych zadan”?'2.

Jezeli chodzi o skuteczno$é, to jest ona laczona z ekonomicznoscig oraz korzystnoscia
dziatania. Razem stanowig w prakseologii zasadnicze formy sprawnego dziatania.
Pozostatymi sg m.in. niezawodno$¢, doktadnosé czy prostota®”. Aldona Frackiewicz-Wronka
taczy skuteczno$¢ z osiaganiem celow. W pojeciu ,,skuteczno$¢” upatruje odpowiednik
pojecia ,.effectiveness”, przedstawiajacy poziom osiggnigcia zaplanowanych efektow,
na ktorego sktadaja si¢ wyniki osigganych celow (problem operacyjny), a takze stuszno$é
wyboru okreslonego celu dziatania (problem strategiczny)?’.

Skutecznos¢ jest roéwniez postrzegana jako umiejetno$¢ gospodarowania zasobami,
sprowadzajgca si¢ do powigzania osigganych rezultatow z wykonywaniem celéw i zadan
jednostki uwzgledniajacych potrzeby ze sfery uzytecznosci publicznej?”®. Do tego mozna
doda¢ spojrzenie Ewy Bonasiuk, ktéra we wplywie na skuteczno$¢ kontroli zarzadczej
dopatruje si¢ nie tylko pracownika bezposrednio wykonujacego zadanie (cel), lecz takze
osobe utatwiajaca lub stwarzajaca mozliwosci jej osiagniecia w przysztosci®’®.

Dorota Fleszer zauwaza, ze 0 skutecznosci kontroli zarzadczej moze decydowaé wiele
czynnikéw, a wiec zachodzi mozliwos¢ wystgpienia problemu w jej jednoznacznej
identyfikacji. Skuteczno$¢ moze by¢ interpretowana jako m.in.  koncentracja

na zagwarantowaniu realizowania celow przez jednostke; zabezpieczenie przed pojawieniem

21 Ibidem.

212 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 20.

213 B, Ziebicki, Ocena efektywnosci organizacyjnej w kontekscie kontroli zarzadczej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego [w:] M. Cwiklicki (red.), Kontrola zarzqdcza. Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej,
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 266-267.
274 A, Frackiewicz-Wronka (red.), Pomiar efektywnosci organizacji publicznych na przyktadzie sektora ochrony
zdrowia, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 63.

275 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, op. cit., s. 100.

218 E. Bonusiak, Sprawna administracja z punktu widzenia nauki prakseologii [w:] M. Domagata, E. Jasiuk,
K. Sikora (red.), Wplyw prakseologii na organizacje i zarzgdzanie w administracji publicznej, Wyzsza Szkota
Handlowa w Radomiu, Radom 2010, s. 46.
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si¢ danego ryzyka albo jego potencjalnymi konsekwencjami; opracowanie i wdrozenie
strategii, metod, zasad, ktore przyczynig si¢ do osiggniecia zaplanowanego celu?’’.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania o pojeciu skutecznosci w kontroli zarzadcze;j,
nalezy stwierdzi¢, ze bedziemy mogli 0 niej powiedzie¢ w chwili, gdy podj¢te przez jednostke
czynnosci zakoncza si¢ realizacja wyznaczonych celow i1 zadan. Ministerstwo Finanséw
w kompendium wiedzy wskazato, ze ,,Skuteczno$¢ kontroli zarzadczej oznacza koncentracje
na zapewnianiu osiagania przez organizacje jej celow’?’8,

W przypadku stowa ,,efektywno$¢” nalezy zaczaé od tego, ze jest ono tagczone ze stowem
»effectus”, ktore nalezy rozumie¢ jako wynik, realizacja lub skutek. Po czgsci oddaje to istote
efektywnosci, ktéra nastawiona jest na osiggnigcie celu. Efektywno$¢ jest takze zestawiana
z warto$ciowaniem, zwlaszcza w naukach ekonomicznych. Wyjasnia si¢ ja jako stosunek
osiggnigtych celow do kosztow poniesionych na ich realizacj¢. Tak interpretowana
efektywnos$¢ spetnia zasade nalezytego zarzadzania finansami (sound financial management)
wystepujacg w Unii Europejskiej. Stanowi ona potlaczenie skutecznosci (effectiveness),
oszczednosci (economy) i wydajnosci (efficiency). Osiagnigcie tych sktadowych wiaze
si¢ z zagwarantowaniem podejmowania korzystnych dziatan, bedacych roznica miedzy
uzyskiwanymi efektami uzytkowymi a wydatkowanymi $rodkami koniecznymi?’®.

Mniej ekonomiczne spojrzenie na termin ,.efektywnosci” przedstawia Agnieszka
Skoczylas. Uwaza, ze efektywnos¢ wiaze si¢ z podejmowaniem czynno$ci zmierzajacych
do wzmocnienia potencjalu administracyjnego w sferze sprawnego oraz skutecznego
wykonywania zaplanowanych celow i zadan. Wskazuje, ze sktadaja si¢ na to dwa zasadnicze
czynniki: proporcjonalnos¢ (narzedzia dopasowane do celow - racjonalno$¢ i oszczednosé
doboru) oraz subsydiarno$¢ (dzialania na nizszych  szczeblach  zarzadzania
nie sg podejmowane przez pracownikow wyzszych szczebli, jedynie moga
byé pomoca/wsparciem)?®, W efekcie mozna stwierdzi¢, iz efektywnosé kontroli zarzadczej
powinna przejawia¢ si¢ w realizowaniu zaplanowanych celow i zadan, minimalizowaniu
lub catkowitym eliminowaniu ryzyka, przy jednoczesnym przeznaczaniu mozliwie

jak najmniejszych $rodkow?3l, Warto ponownie przywotaé kompendium wiedzy opracowane

przez Ministerstwo Finansoéw, ktore potwierdza powyzsze rozwazania dotyczace rozumienia

217 D, Fleszer, Kontrola zarzqdcza. . ., 0p. Cit., s. 36-37.

278 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 20.

2% A. J. Kozuch, Standaryzacja jako warunek sprawnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne”, nr 7-8/2014, s. 23.

20 A, Skoczylas, Kontrola zarzgdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych — innowacja
czy komplikacja?, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne problemy ustug”, nr 93/2012,
s. 297.

281 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, op. cit., s. 100.
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efektownosci kontroli zarzadczej. Zostalo w nim wskazane, ze ,.efektywnos$¢ kontroli
zarzadczej oznacza jej sprawno$¢ - dobre dziatanie wszystkich jej elementow opisanych
w standardach kontroli zarzadczej potgczone z minimalizowaniem poswi¢conych temu

nakladow” 282,

3.2.3. Poziomy kontroli zarzadczej oraz jednostki odpowiedzialne

za jej wdrazanie

Ustawodawca tworzac instytucje kontroli zarzadczej zdecydowal si¢ na ustanowienie
dwoch poziomoéw jej funkcjonowania. Uregulowanie tej kwestii znajduje si¢ w art. 69 u.o.f.p.
oraz standardach kontroli zarzadczej. Pierwszy poziom (okreslany mianem podstawowego)
obejmuje jednostki sektora finanséw publicznych, a osobami odpowiedzialnymi
za jej funkcjonowanie sg ich kierownicy. Na drugim poziomie wyr6znia si¢ dwie ptaszczyzny
W ramach administracji publicznej: administracj¢ rzgdowa - osobami odpowiedzialnymi
sg ministrowie W kierowanych przez nich dziatach; administracj¢ samorzadowa - osobami
odpowiedzialnymi w gminach sa wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), w powiatach
starostowie, w wojewodztwach marszatkowie wojewodztw. I poziom kontroli zarzadczej jest

podrzedny strukturalnie wzgledem Il poziomu?®,

Tabela 4. Zestawienie I i II poziomu kontroli zarzadczej

Obszary kontroli Poziomy kontroli zarzadczej

zarzadczej | poziom Il poziom

Obszar administracji samorzadowej

Wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta

lub marszatek wojewodztwa
odpowiedzialny

za kontrolg zarzadcza

w urzedzie gminy (miasta),
starostwie powiatowym

lub urzedzie marszatkowskim

Urzad gminy (miasta),
starostwo powiatowe,
urzad marszatkowski

Kierownik jednostki
odpowiedzialny

za kontrole zarzadcza
w jednostce samorzadu
terytorialnego

Jednostki podlegte

I nadzorowane z tytutu
struktury organizacyjnej
JST

Wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta oraz marszatek
wojewodztwa odpowiedzialny
za kontrole zarzadczg w JST

282 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 20-21.

283 M. Debowska-Sottyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego — cel i zadania systemu,
,.,Finanse Komunalne”, nr 7-8/2011, s. 89
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Obszar administracji rzadowej

Minister (jako kierownik)
Ministerstwo odpowiedzialny za kontrole
zarzadcza w ministerstwie

Minister kierujacy danym

Jednostki sektora Kierownik jednostki ) e . :
\ . L dziatem administracji rzadowe;j
finansow publicznych odpowiedzialny za kontrole .
N . odpowiedzialny za kontrole
dziatajace w ramach zarzadcza w jednostce sektora . . .
.. . . , . zarzadczg w dziale administracji
administracji rzagdowe] finansow publicznych

rzadowej

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie na podstawie: 1. Ladziak, Zarzgdzanie przez kontrole zarzqdczq
w jednostkach sektora finansow publicznych, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Stuzb Pozarniczych”,
nr 54/2015, s. 77.

Poza uregulowaniami zawartymi w ustawie o finansach publicznych pojawiajg si¢ kwestie
zwigzane z kompetencjami o szczegdlnym charakterze dotyczace wiasciwych ministrow,
wojtow  (burmistrzow, prezydentow miast), starostOw oraz marszatkow wojewodztw
wzgledem jednostek im podlegtych i przez nich nadzorowanych. Jest to spowodowane
ponoszeniem przez nich odpowiedzialno$ci za wlasciwe dziatanie kontroli zarzadczej,
odpowiednio w dziale administracji rzadowej albo jednostce samorzadu terytorialnego.
Wobec tego w standardach kontroli zarzadczej Minister Finansow wskazal, ze wlasciwi
ministrowie, wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), starostowie 1 marszatkowie
wojewodztw, powinni (w odniesieniu do podniesionej problematyki) realizowaé cele

oraz zadania w ramach nadanych im uprawnien W odrebnych regulacjach prawnych?®,

Tabela 5. Odpowiedzialno$é¢ za funkcjonowanie kontroli zarzadczej

Obszar

Odpowiedzialny .o . Zadanie

odpowiedzialnoS$ci
Minister - Minister zapewnia adekwatny, skuteczny i efektywny
(jako kierownik) | MInisterstwo system kontroli zarzadeze
M.I nls'ger Dziat administracji Minister kierujacy dziatem zapewnia adekwatny,
(kierujacy . . . .
dziatem) rzadowej skuteczny i efektywny system kontroli zarzadcze;j

Wojt (burmistrz,

prezydent miasta), | Urzad gminy (miasta), Osoba zarzadzajaca w JST zapewnia adekwatny,

starosta starostwo powiatowe, . . .
oraz marszalek urzad marszatkowski skuteczny i efektywny system kontroli zarzadczej
wojewoddztwa

Kierownik Jednostka sektora Kierownik jednostki sektora finanséw publicznych
jednostki finansow publicznych zapewnia adekwatny, skuteczny i efektywny system

kontroli zarzagdczej

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie na podstawie: 1. Ladziak, Zarzgdzanie przez kontrole zarzqdczq
w jednostkach sektora finansow publicznych, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Stuzb Pozarniczych”,
nr 54/2015, s. 78.

284 W. Bozek, Art. 69 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. I, Wolters
Kluwer, Warszawa 2020, s. 484-486.

102




11 lutego 2012 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych (u.n.d.f.p.)?®. W art. 18c u.n.d.f.p. zostat
sformutowany nowy katalog naruszen dyscypliny finanséw publicznych za niewykonanie
lub niewlasciwe wykonanie obowiazkéw w sferze kontroli zarzadczej przez kierownika?®.
Ten przepis prawny podnosi range istotnosci kontroli zarzadczej i daje jasny sygnat,
ze nie jest ona systemem wylacznie wpisanym do ustawy o finansach publicznych, ktory
mozna potraktowa¢ zdawkowo. Za brak podejmowania nalezytych  decyzji
lub ich zaniechanie ustawodawca przewidzial stosowne sankcje. Z interpretacji
wprowadzonych regulacji prawnych wynika, ze kierownik jednostki ponosi odpowiedzialno$¢
z art. 18c, niezaleznie, czy miato miejsce inne naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Dodatkowo nie jest konieczne udowodnienie relacji przyczynowo-skutkowej, lecz istotne jest
wykazanie wptywu niewykonania lub niewlasciwego wykonania zadan w sferze kontroli
zarzadczej na powstanie zdarzen, ktore negatywnie oddzialywaly na zgodne z prawem
funkcjonowanie jednostki. Inaczej sprawa odpowiedzialnosci wyglada z punktu widzenia
czynnosci sprawczych. W takiej sytuacji kierownik jednostki ponosi konsekwencje za brak
realizacji lub nienalezyte zrealizowanie obowigzkéw zwigzanych z kontrolg zarzadcza,
a nie za ich zaniedbanie badz niewypetnienie®®’.

Ustawodawca w art. 18c ust. 1 pkt. 1-13 u.n.d.f.p. wymienit szeroki katalog zdarzen
ocenianych jako negatywne dla sfery finansow publicznych. Przede wszystkim
sa one zwigzane z gospodarka finansowa, udzielaniem zamowien publicznych
czy zawieraniem umOw koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Wystepuja one réwniez
w innych aktach normatywnych, co nie zmienia faktu, ze do dochodzenia odpowiedzialnosci
w ramach art. 18c u.n.d.f.p. nalezy jedynie ustalenie faktu pojawienia si¢ nieprawidtowosci.
Sprawa zwigzana z rozpoznaniem odpowiedzialnych za okre§lone naruszenia, a takze
wymierzeniem kary nie wpltywa na bieg toczacego si¢ postgpowania w kwestii kontroli
zarzadczej?®®. Warto rowniez dodaé, ze w wyroku z 2018 r. Gléwna Komisja Orzekajaca

stwierdzita, ze nie ma podstaw do tego, aby odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za btedy

byta uzalezniona od odpowiedzialno$ci przypisanej danemu pracownikowi jednostki.

285 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 240, poz. 1429 z p6zn. zm.).

286 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz. U. 22021 r. poz. 289 z p6zn. zm.).

27 |, Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,
wyd. I, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 296-297.

28 A. Koscinska-Paszkowska (red.), Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 303-304.
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Konieczne jest jedynie dowiedzenie nieprawidlowosci w zakresie kontroli zarzadczej

oraz rezultatu, powodujacego np. przekroczenie limitu wydatkéw ustanowionych w planie?®.

3.3. Kontrola zarzadcza w koncepcjach zarzadzania publicznego
3.3.1. Kontrola zarzadcza w kontekScie Nowego zarzadzania publicznego

(New Public Management)

W latach 70. i 80. XX wieku zaczat coraz bardziej dominowaé¢ nowy nurt, zaktadajacy
zmieniong role panstwa, jak réwniez jego sfer¢ zadan oraz metody ich realizacji. Przyczyna
wzrostu  znaczenia modelu New Public Management (NPM) byly negatywne
oceny/spostrzezenia dotyczace modelu biurokratycznego, uwazanego za nieadekwatny
do wspotczesnych czasow. Zasadniczym celem NPM (jako koncepcji zarzadzania
publicznego) bylo przetamanie utrzymujacej si¢ niskiej efektywnosci dziatan administracji

publicznej?®.

Leszek Balcerowicz, w $wietle NPM, okreslit obszar wplywu wiladzy
publicznej, jednoczesnie przektadajac to na dziatalno$¢ administracji publicznej. Sprowadzit
to do koncepcji panstwa minimalnego, wyrdzniajacego si¢ niewielkimi rozmiarami,
odgrywaniem ograniczonej roli. Wskazat, ze takie panstwo musi wylacznie zagwarantowac
swoim obywatelom ochron¢ przed przemoca, kradziezami, oszustwami, jak réwniez
egzekwowa¢ umowy?%L,

NPM zaktada, Zze procesy zarzadzania oraz zasady rynkowe wystepujace w sektorze

prywatnym mozna przenies¢ na sektor publiczny?®?,

Wzgledem tego warte uwagi
sg opracowane przez Marka Bugdola zatozenia NPM. Nalezg do nich: zmierzanie do redukcji
kosztow dziatalnosci; dazenie do doskonaloéci poprzez stosowanie najbardziej optymalnych
rozwigzan; monitorowanie rezultatdow i ponoszenie odpowiedzialnosci za ich osigganie;
decentralizacja; wysoka jako$¢ obstugi klientow; zorientowanie na realizacje celow

i przestrzeganie standardow; dopasowywanie (uelastycznianie) struktury organizacyjnej

289 Orzeczenie GKO z 28.06.2018 r., BDF1.4800.33.2018, LEX nr 2614016.

290 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,
s. 59-60.

291 |, Balcerowicz, W kierunku ograniczonego parstwa, Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa
2007, s. 17.

292 B, Glinka, M. Kostera (red.), Nowe kierunki w organizacji i zarzqdzaniu. Organizacje, konteksty, procesy
zarzqdzania, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 172.
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oraz metod dziatania do uwarunkowan panujacych w organizacji?*®. W ramach NPM zostaty
rowniez stworzone cztery modele koncepcyjne dla sektora publicznego?®:

— model 1 - pobudzenie efektywnosci (np. za sprawa: przeksztalcenia sektora
publicznego na  podobienstwo  sektora  prywatnego; planowania  celow
oraz monitorowania postepow/rezultatow; dagzenia do dzialan efektywnych
1 skutecznych; podnoszenia znaczenia benchmarkingu oraz audytu wewngtrznego);

— model 2 - decentralizacja oraz ,,uszczuplenie” sektora publicznego (np. za sprawa:
zwigkszonej liczby form wspotdziatania migdzy jednostkami publicznymi; Stworzenia
warunkéw do wigkszej elastycznosci w udzielaniu ustug publicznych; przekazywania
uprawnien oraz odpowiedzialno$ci; ograniczenia sektora ustug publicznych,
rezygnujac z ustug mato popularnych);

— model 3 - dazenie do doskonatosci (np. za sprawa: promowania i wspierania inicjatyw
w podnoszeniu kompetencji poprzez kursy, szkolenia, studia itd.; oceniania
dziatalno$ci w $wietle stopnia realizacji zatozen; przywiazywania wigkszej uwagi
do strategii i misji);

— model 4 - skupienie na ustugach publicznych (np. za sprawg: przeprowadzania badan
na temat postrzegania i zapotrzebowania na realizowane ustugi; postaw proklienckich;
podwyzszania jako$ci ustug publicznych).

W kontekscie przenikania zatozen NPM w Kkontroli zarzadczej istotny jest zapis
art. 68 ust. 1 u.o.f.p., w ktorym ustawodawca przedstawit definicj¢ kontroli zarzadcze;.
Okreslit, ze ma ona stuzy¢ zagwarantowaniu realizacji celow 1 zadan, przy czym
ma si¢ to odbywaé¢ w sposob skuteczny, efektywny, oszczedny, terminowy i zgodny
z prawem. Tym samym pobudzit jednostki do stosowania roznorodnych
instrumentdw/rozwigzan nastawionych na osigganie zaplanowanych dzialan we wskazany
przez ustawodawce sposob. Gdy dodamy do tego standardy kontroli zarzadczej, zauwazalne
staje si¢, ze System tej instytucji prawnej jest w duzym stopniu odzwierciedleniem
zatozen/narzedzi wynikajacych z NPM?%,

Podobnie jak w sektorze prywatnym (i zgodnie z duchem NPM) kierownicy jednostek

otrzymali (dzigki kontroli zarzadczej) mozliwos¢ elastycznej selekcji instrumentéw/metod

298 M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoScig w urzedach administracji publicznej, Difin, Warszawa 2008, s. 157.

294 p_ Laskowski (red.), Samorzqd terytorialny a polityka lokalna, ,Prace Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania
i Przedsigbiorczosci z siedzibg w Watbrzychu”, nr 3/2015, s. 9.

25 M. Cwiklicki, M. Golanko, Rola kontroli zarzgdczej z perspektywy New Public Management, badania
pt. ,,Metody doskonalenia systemu zarzadzania w instytucjach sektora publicznego”, Katedra Metod Organizacji
i Zarzadzania Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, s. 14.
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w zarzadzaniu jednostkami, aby osiggna¢ gtéwny cel kontroli zarzadczej. Wedlug Marka
Cwiklickiego i Mirostawa Golanki kadra kierownicza prowadzaca kontrole zarzadcza
w swietle NPM powinna przede wszystkim podejmowac kreatywne decyzje, a takze
by¢ $wiadoma stuzebnej funkcji procedur wobec funkcjonalnosci ustanawianych norm.
Autorzy  stwierdzaja, ze poziom funkcjonowania kontroli  zarzadczej bedzie
odzwierciedleniem formy wypetiania obowiazkow przez pracownikow jednostki. Natomiast
efektywnos¢ dziatania tej instytucji prawnej bedzie wymagala stworzenia takich zadan
kontroli zarzadczej, ktore bedg zwigzane z codziennym funkcjonowaniem jednostki,
a wigc ich realizacja przez pracownikow kazdego szczebla bedzie stanowita pewng cze$¢
ich biezacych obowigzkow?®®. Bogdan Dolnicki dodaje, ze koncentracja na efektywnosci,
zapozyczona bezpo$rednio z idei NPM, nie narusza swoistosci celow i zadan sektora
publicznego, umozliwiajac zastosowanie rozwigzan typowych dla sektora rynkowego,
ktorych istotag jest zagwarantowanie sprawnego funkcjonowania jednostek, szczegdlnie
pod katem przeznaczania finansow publicznych na realizacj¢ zaplanowanych celow
i zadan?®’,

Marek Cwiklicki i Mirostaw Golanko opracowali rowniez katalog zatozen dotyczacych
idei NPM przenikajacych w kontroli zarzadczej. Naleza do nich m.in.: sprawdzanie
srodowiska wewnetrznego rownoczesnie z definiowaniem celow; regularne weryfikowanie
srodowiska zewngtrznego, celem doboru najkorzystniejszych metod realizacji celow;
zarzadzanie ryzykiem zorientowane na biezaca obserwacje kazdego poziomu jednostki;
tworzenie uwarunkowan do reagowania na ryzyko w chwili otrzymania informacji zwrotnej;
zagwarantowanie oceny kontroli zarzadczej w przedmiocie audytu wewngtrznego oOraz
wypracowywanie nowych lub udoskonalanie istniejacych instrumentow i mechanizmow
poprzez nieustajace badanie wystgpujacego w jednostce systemu kontroli zarzadczej;
podnoszenie znaczenia samooceny jako zasadniczego czynnika w ocenie poziomu
funkcjonowania kontroli zarzadczej. Ostatnie zalozenie jest wskazywane jako jedno
z kluczowych, gdyz im bardziej szczegdtowa i regularna jest samokontrola, tym zmniejsza

si¢ stopien zapotrzebowania na kontrole (zewnetrzna oraz wewnetrzna)?%.

2% |pidem, s. 14-15.
297 B. Dolnicki, Samorzqd..., op. Cit,, s. 65.
2% M. Cwiklicki, M. Golanko, op. cit., s. 15-16.
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3.3.2. Kontrola zarzadcza w kontekscie Wspoélzarzadzania publicznego (Public

Governance)

Jednym z zasadniczych powodow powstania koncepcji public governance byly dylematy
wystepujace w koncepcji NPM zwigzane ze sposobem oceny efektywno$ci (spotecznej
oraz ekonomicznej) funkcjonowania sektora publicznego oraz potencjalnymi pracownikami,
ktorzy mieliby jg przeprowadza¢. W odpowiedzi na to powstata koncepcja public governance.
Katarzyna Owsiak wskazata, ze zostala ona oparta na czterech nastgpujacych instrumentach:
partnerstwie publiczno-prywatnym, ocenie skutkow regulacji, konsultacjach spotecznych
i budzecie partycypacyjnym?®.

Hubert Izdebski zauwaza, ze w NPM zwracano szczeg6lng uwage na mierzenie efektow
(indywidualnych oraz zbiorowych) przez pryzmat wynikow, natomiast w public governance
nastgpil zwrot w kierunku spojrzenia na interakcje organizacji, czego skutkiem miat
by¢ wyzszy poziom oczekiwanych rezultatow osigganych przez spoteczenstwo
i interesariuszy. Ponadto public governance podkreslato istote interakcji zachodzaca w drodze

300

ustalania decyzji przez interesariuszy, jako warto$¢ samg dla siebie®™. Inaczej moéwiac,

ta koncepcja koncentrowala si¢ na utartej zasadzie, ze ,,nie jest wazne, co robimy, wazne jest,
co ludzie odczuwaja co do tego, co robimy” albo ,.cele nie usprawiedliwiaja $rodkéw’>%,
Zbystaw Dobrowolski dodaje, ze obok dziatan skupionych na obywatelach (interesariuszach)
I osigganiu zatozen ekonomicznych, w public governance podkreslono roéwniez sprawy
zwigzane z transparentnoscia, etycznymi zachowaniami czy rozliczalnoscig>®2.

Aneta Kargol-Wasiluk stwierdza ze, ,, public governance stanowi teoretyczny paradygmat
instytucjonalny koordynacji dziatan zbiorowych (funkcjonowania panstwa 1 sfery
publicznej)®®. Zauwaza rowniez w tej koncepcji istotno$é partnerstwa i dialogu
nad czynnikiem witadzy hierarchicznej, a wigc w administracji i sferze publicznej nastepuje
odejécie od homo hierarchicus (cztowieka podporzadkowanego) na rzecz homo politicus

(cztowieka zainteresowanego)®™*. Koncepcje public governance mozna powiazaé z zasadami

29 K. Owsiak, Wykorzystanie wybranych narzedzi public governance przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w Polsce a wzrost partycypacji spotecznej, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach”, nr 294/2016, s. 111.

30 H, Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,.Zarzadzanie Publiczne/Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie”, nr 1/2007, s. 16.

301 E, Loffler (wyd.), Public Management and Governance, Routledge, London 2003, s. 8.

302 7. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia..., op. cit., s. 67.

33 A, Kargol-Wasiluk, Public governance jako wyzwanie dla wspdiczesnego panstwa, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 166/2011, s. 252.

%04 1hidem.
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liberalnej demokracji (administracja publiczna jako jedna ze skladowych demokracji
uczestniczacej) oraz zasada subsydiarno$ci, zawierajaca w sobie wskazanie o zlecaniu zadan
publicznych podmiotom spoteczenstwa obywatelskiego®®.

W idei public governance wskazuje si¢, ze skuteczno$¢ i efektywnos¢ jednostek
administracji publicznej zalezy w gtownej mierze od wzajemnych dziatan z podmiotami
zewngtrznymi. Dlatego wérdd zadan znajduje si¢ zarzadzanie relacjami z podmiotami
zewngtrznymi  (sektor prywatny) i wewnetrznymi (sektor publiczny). Celem tego
jest doprowadzenie do mozliwosci czerpania (korzystania) z ich zasoboéw, co sprawi,
ze beneficjentami beda mieszkancy. Rowniez podkresla sig, ze jednostki administracji
publicznej powinny wigkszg wage przywigzywaé do swoich zasadniczych interesariuszy,
a wiec m.in. miejscowych przedsigbiorcoOw 1 spotecznosci lokalnej. Innymi stowy, do tych,
ktorych reprezentuje i dba o ich interesy wspolne (lokalne)®®. Zatozenia koncepcji public
governance widoczne sg rowniez w systemie kontroli zarzadczej. Mozna to zauwazyc,
przywotujac konkretne standardy kontroli zarzadczej, tj. ,komunikacja wewnetrzna”,
~komunikacja zewnetrzna” czy ,,przestrzeganie wartosci etycznych”. W standardach,
tak samo jak w public governance, podkreslana jest rola komunikacji pomigdzy
pracownikami w jednostce oraz komunikacja z organizacjami zewngetrznymi, ktora ma stuzy¢
osigganiu celéow i1 zadan. Komunikacja wptywa na dalszy rozwo6j jednostki, gdyz budowanie
relacji i wzajemnego zaufania moze przynie$¢ efekt, np. w postaci realizacji kolejnych
inwestycji. JST, wzmacniajac i uwiarygodniajac swoja dziatalno$¢, moga przyciagaé

inwestorow3%’

. Przykladem jest wie§ Stanigtki (gmina Niepotomice, woj. Matopolskie),
w ktorej firma Coca-Cola HBC Polska najpierw otworzyla swoja fabryke, a nastgpnie
centrum logistyczne. Zapewnilo to przede wszystkim duzo miejsc pracy, a takze zwrocilo
uwage innych potencjalnych inwestorow. Kontrola zarzadcza przywigzuje rowniez uwage
do spraw zwigzanych z etyka, ochrona praw pracownikow, a wigc tzw. podejsciem
propracowniczym, wystepujacym takze w public governance. W odniesieniu do tego mozna

wyr6zni¢ dziatania zwigzane z tworzeniem w jednostce zasad etycznego postepowania, zasad

305 3, Sikorski, Administracja ochrony zdrowia w Polsce — miedzy swiadczeniem a reglamentacjg, Wolters
Kluwer, Warszawa 2021, s. 124-125.

306 W. Szumowski, Zarzgdzanie publiczne — proba systematyzacji koncepcji, ,Nauki o Zarzadzaniu =
Management Sciences”, nr 4 (21)/2014, s. 97.

307 B. Nadolna, Informacja i komunikacja jako element kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finansow
publicznych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”,
nr42/2011, s. 89-91.
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postepowania w sytuacji nieetycznego postgpowania czy mozliwosci do anonimowego
zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym zachowaniem®®,

W konteks$cie public governance Roderick Rhodes wyrdznit nastepujace jej fazy:
a) network governance (wspoirzadzenie sieciowe) - zastosowanie powigzan Sieciowych
rynkowych i quasi-rynkowych, stuzacych realizowaniu ustug publicznych. Wtadza publiczna
znajdujaca si¢ w sieci powigzan jest rozproszona; b) meta governance (metawspotrzadzenie) -
podkreslanie kluczowej roli panstwa, gwarantujgcej koordynacje w sieci, za sprawg
dyplomacji, negocjacji czy mechanizméw sterowania; c) interpretive governance
(wspotrzadzenie sytuacyjne) - pierwszym dziataniem wladzy publicznej powinno
by¢ zbadanie potrzeb uczestnikéw sieci, celem zagwarantowania im odpowiednich dziatan
(decyzji), a takze wprowadzenia norm i regut funkcjonowania administracji*®®. Koncepcja
public governance zaktada rowniez poznanie wartosci i zasad wlasciwych witadzy publiczne;j.
Zostaly one przedstawione w trzech kategoriach: a) skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatalnosci
administracji publicznej oraz tworzenia i dostarczania dobr publicznych; b) prawa obywateli
oraz adekwatno$¢ mechanizméw zarzadzania wzgledem relacji zachodzacej na linii
obywatele - rzadzacy; ¢) wyniki kontroli spotecznej (obywatelskiej) dziatalnosci wiadzy
publicznej®t°.

Jezeli chodzi 0 aspekt organizacyjny jednostki, public governance skupia si¢ na tworzeniu
takich struktur, ktore pozwola na skuteczne przewodzenie i wspotdziatanie, zwlaszcza wobec
podmiotow zewnetrznych, a takze zagwarantuja tad organizacyjny. Jest to spowodowane
koncepcja wspotrzadzenia traktowanego jako polubowng i negocjacyjng metode dziatania,
a takze zwigkszong koncentracjg na racjonalnosci politycznej (pierwsza rzecza jest dazenie
do spotecznej i politycznej akceptacji stosowanych rozwiazan)3!.

W kontroli zarzadczej mozemy dostrzec Sieci powigzan na wzor public governance, ktore
nastawione sg na osigganie/realizowanie zaplanowanych celow i zadan. Zachodza one przede
wszystkim pomigdzy pracownikami jednostki (osobami piastujacymi stanowiska kierownicze
urzednicze a pracownikami zatrudnionymi na stanowiskach urzedniczych). W kontroli

zarzadczej podkresla si¢ rolg kierownikow jednostek, ktorzy koordynuja dziatania (sieci),

308 B, Nadolna, Przestrzeganie zasad etycznego postepowania jako przedmiot kontroli zarzqdczej w wybranych
Jednostkach sektora finansow publicznych: wyniki badan ankietowych, ,.Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 72/2014, s. 122-123.

39 R.A.W. Rhodes, Wawes of governance [w:] D. Levi-Faur (red.), The Oxford Handbook of Governance,
Oxford University Press, New York 2014, s. 34-41.

310 M. Zawicki, New Public Menagement i Public Governace [w:] J. Hausner, M. Kukielka (red.), Studia
z zakresu zarzqdzania publicznego, Wyd. Akademii Ekonomicznej, Krakow 2002, s. 83-85.

311 B. Plawgo, Zarzqdzanie publiczne [w:] B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj (red.), Nauka administracji,
Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 185.

109



za sprawg roznego rodzaju instrumentéw kontrolno-zarzadczych. Podobnie, jak public
governance, w kontroli zarzadczej podkresla si¢, ze do osiagniecia celow kierownicy
jednostek  musza poznawaé potrzeby pracownikow, przeprowadzaé samooceng,
aby dostosowywac schematy, procedury dziatania. Jako ze system kontroli zarzadczej
oddziatuje na kazdy element funkcjonowania jednostki, pozwala on uwidoczni¢ m.in. sposob
dziatalnosci zarzadzajacych jednostka, np. pod katem skutecznosci, efektywnosci
1 adekwatno$ci podejmowanych decyzji, czy wspoéidziatanie zachodzace pomiedzy kadra
kierowniczg a pracownikami (ich relacje). Rowniez, jak w przypadku public governance,
kontrola zarzadcza skupia si¢ na sprawach organizacyjnych, w tym tworzeniu struktur
pozwalajacych na sprawne, uporzadkowane funkcjonowanie jednostki. Ponadto, jak wskazuje

si¢ w standardach, struktury powinny uwzglednia¢ realizowane cele 1 zadania.

3.3.3. Kontrola zarzadcza w kontekscie Dobrego rzadzenia (Good Governance)

Koncepcja good governance ujrzata $wiatto dzienne w raporcie ,,Governance
and Development” opracowanym przez Bank Swiatowy. Jej istote wyrazono
w tzw. wskaznikach good governance. Stanowia one zarazem narze¢dzie do monitorowania
i oceniania postepow we wdrazaniu zasad tej koncepcji. Sa one nastgpujace: 1) glos
1 rozliczalno$¢ (partycypacja spoteczefistwa w pracach organdéw administracji rzadowej
I samorzadowej, wolnos$¢ s$rodkow masowego przekazu i wypowiedzi, demokratyczne
wybory, wolno$¢ zrzeszania); 2) stabilno$¢ polityczna i brak przemocy (ugruntowana pozycja
wladzy, pokdj 1 bezpieczenstwo obywateli, zapobieganie zagrozeniom np. militarnym);
3) efektywnos$¢ rzadow (stosunek mozliwosci administracyjnych wiadzy do efektywnego
prowadzenia polityk publicznych); 4) jako$¢ regulacyjna (tworzenie i uchwalanie przepisow,
w szczegblno$ei dotyczacych udziatu sektora prywatnego w gospodarce publicznej); 5) rzady
prawa (istnienie odpowiednich uwarunkowan do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
szczegoOlnie poprzez przestrzeganie praw wlasnosci, wywigzywanie si¢ z kontraktow,
czy sprawno$¢ organdéw Scigania 1 sadow); 6) kontrola korupcji (monitorowanie,
weryfikowanie i ocenianie zagrozen korupcyjnych)®*2,

Zatozenia Good governance zostaly rowniez przedstawione za pomocg kryteriow,
w Biate] Ksigdze Komisji Europejskiej. W przypadku kryterium otwartosci wskazano

na pelng transparentno$¢ administracji publicznej wobec spoteczenstwa. Za Kryterium

312 J. Berniak-Wozny, Good governance — narzedzie czy fundament zréwnowazonego rozwoju?, ,,Zeszyty
Naukowe Uczelni Vistula”, nr 55 (4)/2017, s. 11.
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partycypacji krylo si¢ uczestnictwo obywateli w wykonywaniu zadan publicznych na kazdym
szczeblu wiladzy publicznej, wliczajac w to system uspotecznienia administracji
(umozliwiajacy organizacjom spotecznym udziat wykonywaniu zadan publicznych).
Kryterium efektywnosci zaktadalo zastosowanie zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci
przy realizacji zatozen polityk publicznych. Poprzez kryterium koherencji rozumiano
dzialania podejmowane przez wladze na réznych szczeblach (panstwowym, regionalnym
1 lokalnym) zmierzajace do integracji zarzadzania mi¢dzy nimi. Kryterium odpowiedzialnosci
nawiazywato do wlasciwego sprawowania wtadzy publicznej®?,

Wskazuje sig, ze istotnym czynnikiem dla good governance byto przywrocenie w 1990 r.
samorzadu terytorialnego. Transformacja zaktadata dostosowanie kierunkéw rozwoju
do potrzeb okreslonej spotecznosci samorzadowej. Jednym z przyktadow pozytywnych
zmian, wpisujacych si¢ w ide¢ good governance jest polityka gmin. Dostrzegalny jest w nigj
zwrot ku zauwazaniu indywidualnych problemow, wskazujagc metody ich rozwigzania.
Ponadto istniejace instrumenty demokracji bezposredniej sa do tego nicodzowna pomoca>*,

Przedstawiona koncepcja kladzie nacisk na szeroki zakres udzialu spoteczenstwa
(partycypacji obywateli) w funkcjonowanie administracji publicznej, ktéra powinna
wshuchiwac si¢ w ich glos i podejmowac nalezyte kroki w podnoszonych sprawach (celem
zaspokojenia ich potrzeb). Odpowiedzig kontroli zarzadczej na to zagadnienie jest proba
osiaggnigcia celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, terminowy oraz oszczedny,
tak aby ich ukonczenie byto odzwierciedleniem oczekiwan lokalnej spotecznos$ci
1 zaspokajato ich potrzeby. Kompleksowos$¢ tego systemu ma pomédc na kazdym etapie
podejmowanych przedsiewzi¢¢, celem ich prawidlowego wykonania. Kryteria sposobu
realizacji celow i zadan stanowig podstawe do wystawiania opinii/ocen przez spoteczenstwo,
a dla wladzy publicznej informacjg, ktora w przysztosci moze stanowi¢ warto§¢ dodang przy
planowaniu kolejnych przedsiewzie¢. Stopien zadowolenia mozna zmierzy¢ w nastepujacy
sposob: odpowiednie i adekwatne wydatkowanie s$rodkow obywateli (efektywnosé
i oszczednosc), rownosé wszystkich wobec prawa, przestrzeganie obowigzujacych regulacji
prawnych, zawartych umow (zgodno$¢ z prawem) oraz realizowanie inwestycji

w zaplanowanym czasie (terminowosc).

313, Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance w administracji publicznej — kilka refleksji, ,,Opolskie Studia
Administracyjno-Prawne”, nr 1 (2)/2018, s. 63.
314 Ibidem, s. 66.
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Warte uwagi sa rowniez kluczowe idee good governance okreslone przez Huberta
Izdebskiego w kontekécie spoteczenstwa. Przedstawiaja sie nastepujaco®®:

— spoteczenstwo obywatelskie, ktore okre$lane jest mianem sieci organizacji
spotecznych. Rzadzacy w tej koncepcji odgrywaja role zarzadzajacych sieciami,
stwarzajagc mozliwosci 1 upraszczajagc mechanizmy interakcyjne w  sieciach
przeznaczonych do rozwigzywania probleméw. Istot¢ stanowi  rowniez
koordynowanie realizowanych czynnosci przez podmioty (z réznych sektoréw),
stuzace zarzadzaniu spoleczno$ciami;

— nadawanie nowego kierunku demokracji, za sprawa rozwijania spoleczenstwa
demokratycznego i rezygnacji 'z demokracji wyborczej.  Spoteczenstwo
jest postrzegane nie tylko w kategoriach ,,gtosu w wyborach”, lecz takze traktowane
jako wspottworzace 1 wspotkreujgce wspolne dobro;

— zmiana kierunku zaangazowania spoleczenstwa, z konsumenckiego na interesariuszy;

— zagwarantowanie rOwnego traktowania i transparentnosci;

— podkreslanie udziatlu etyki w zyciu spotecznym, dazenie do demokracji uczestniczacej,
dialogu spotecznego;

— angazowanie podmiotow spoleczenstwa obywatelskiego, celem realizacji przez nich
zadan publicznych. Na wiadzy cigzy odpowiedzialno$¢ w kwestii dostarczenia ushug
publicznych.

Warte uwagi jest powigzanie koncepcji good governance z Kkontrolg zarzadcza
w konteksécie spraw zwigzanych z etyka. Analogiczna sytuacja wystgpita przy omawianiu
kontroli zarzadczej z koncepcja public governance. W tym przypadku rowniez zachodza
wspolne odwotania do tworzenia i przestrzegania zasad etycznych przez jednostki.
Ma to przede wszystkim gwarantowa¢ poczucie bezpieczenstwa pracownikom, ktorzy
w sytuacjach doswiadczania nieetycznego postgpowania powinni mie¢ warunki do zgtaszania

takich zdarzen i otrzymywania pomocy.
3.4. Podsumowanie
Kontrola zarzadcza jako rozbudowany system obejmujacy calg dziatalnos$¢ jednostki moze

powodowac¢ rozbieznosci w jej pojmowaniu. Przyktadem tego sa zr6znicowane stanowiska

dotyczace tego, czy ta instytucja prawna jest wyltacznie formg kontroli lub modelem

315 H. Izdebski, Od administracji publicznej..., op. cit., s. 14-18.
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zarzadzania. Nalezy jasno stwierdzi¢, ze kontrola zarzadcza jest mechanizmem naczyn
polaczonych (elementow ze sfery kontroli i zarzadzania), ktéra ma przede wszystkim
wptywac na realizacje celow 1 zadan, aby byly wykonywane zgodnie z celami ustawowymi.
Do tego nieodzowne jest uzycie wszelkich instrumentéw kontrolno-zarzadczych,
obejmujacych cale funkcjonowanie jednostki (kazdego pracownika). O tak szerokim zakresie
moéwimy, dlatego, ze ustawodawca w art. 68 ust 2 pkt 1-7 wskazat katalog (otwarty) celow,
ktore majg przyswieca¢ kontroli zarzadczej (od dziatania zgodnego z prawem przez ochrong
zasobow, dziatania etyczne, efektywnos¢ i skutecznos¢, a na zarzadzaniu ryzykiem konczac).
Za prawidlowos¢ jej funkcjonowania odpowiadajg kierownicy jednostek, zgodnie
z ustalonym poziomem (pierwszy poziom to jednostki sektora finanséw publicznych, drugi
to administracja rzagdowa lub samorzadowa). Nie mozna réwniez poming¢ tego, ze kontrola
zarzadcza wpisuje si¢ w poszczegdlne elementy trzech koncepcji zarzadzania publicznego
(New Public Management, Public Governance, Good Governance), ktore stanowig zbior
rozwigzan dla administracji publicznej. Ukazuje to elastyczno$¢ tej instytucji prawnej,

pozwalajacej na dostosowanie si¢ do zmieniajacych si¢ uwarunkowan.
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Rozdzial IV

WYZNACZANIE CELOW I ZADAN, ZARZADZANIE RYZYKIEM
ORAZ OCENA STANU KONTROLI ZARZADCZEJ

4.1. Wyznaczanie celow i zadan w mechanizmie kontroli zarzadczej

4.1.1. Istota wyznaczania celéw w administracji publicznej

Stworzenie instytucji prawnej, jaka jest kontrola zarzadcza, zostalo przez ustawodawce
nierozerwalnie powigzane z celami i zadaniami. Nalezy podkres$li¢, ze ,,kontrola zarzadcza
(...) zwraca uwage kierownikow na efekty funkcjonowania ich jednostek, wskazujac w jaki
sposob nalezy zarzadzaé, aby jednostka osiagata swoje cele i zadania zgodnie z prawem,
oszczednie i w terminie”®®, W tym aspekcie istotna staje sie problematyka zwigzana
Z procesem ksztattowania celow oraz zadan, od ktorych realizacji zalezy m.in. skutecznos¢
1 plynnos¢ funkcjonowania jednostki.

Na poczatku rozwazan warto zwrdoci¢ uwage na pojecie ,,celu”. Odnosi si¢ ono przede
wszystkim do tego, co zamierzamy osiagnac¢, do ukierunkowanego dziatania, a takze do tego,

czemu dane dziatanie ma stuzy¢ oraz kogo lub czego ma dotyczy¢®!’.

Bardzo czgsto
cel znajduje swoje miejsce w przysztosci, jest odzwierciedleniem pozadanych rezultatow,
wyrazem efektu koncowego, posiada pewna warto$¢ oraz wazno$¢, a takze istnieje

sposobno$é do jego osiagnigcia®®,

Ponadto cel mozna wyraza¢ jako podejmowanie
okreslonych dziatan, ktore to dziatania, za sprawg dokonanych zmian, majg doprowadzic¢
do planowanego stanu. Skrupulatnie wykonana identyfikacja stanu wyjsciowego danej
jednostki jest fundamentem do opracowywania jej celow®®. Jako ze administracja publiczna
wykonuje cele o charakterze publicznym, istotne jest rowniez rozumienie terminu ,.celu
publicznego”. Franciszek Longchamps de Bérier laczy cel publiczny z bezposrednim
lub posrednim zaspokajaniem interesow obywateli®?’. W podobnym tonie wyraza sie Iwona

Sierpowska, ktéra wskazuje, ze ,,cel publiczny jest celem spotecznie doniostym, a jego

316 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, nr 1/2012, Warszawa
2012, s. 3.

817 Stownik jezyka polskiego PWN, https://www.sjp.pwn.pl/slowniki/cel.html (dostep 10.07.2023 r.).

318 R, Klamut, Cel — czas — sens Zycia, Wyd. Naukowe KUL, Lublin 2002, s. 53.

319 A. Wroblewska, M. Gochnio, Zarzgdzanie przez cele, Gamma, s. 6.

320 F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1949, s. 155.
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realizacja jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”3?!, Wedtug niej cel publiczny moze
by¢ realizowany za sprawag zaspokajania powtarzajacych si¢ (typowych) interesow
spotecznosci. Czynnosci moga by¢ podejmowane w ramach interesu kazdego obywatela
lub ich zrodto moze stanowi¢ poczucie obowigzku udzielenia pomocy. Te dziatania wynikajg
m.in. z konstytucyjnych i ustawowych regulacji, nakladajacych obowiazki na organy

administracji publicznej®?2

. Marta Wozniak podkreslita, ze cel publiczny wyr6znia charakter
uzytkowy, a wiec przynosi obywatelom okreslono dobro (np. powstawanie ztobkow,
rozbudowa placow zabaw lub remont drog) oraz stanowi on sedno dziatalno$ci administracji
publicznej®%.

Pojecie ,,zadania” okresla sie glownie jako czynnos¢, ktora nalezy zrealizowa¢®?* oraz jest
przedstawiane zazwyczaj w relacji z celem®?®. Zadanie jest rowniez okreslane jako stan
rzeczy, ktoéry powinien pozosta¢ zachowany albo osiagniety. Wskazuje sie, ze jest
ono przysztym zdarzeniem, okreSlonym (opisanym) przez uprawniong do tego osobg
(przewaznie kierownika jednostki) i powierzone do zrealizowania pracownikowi badz

326

zespotowi**°. W odniesieniu do zadan ,mozna takze przyja¢ bardziej ogdlne okreslenie

i przez ,,zadania” rozumie¢ ustalone cele i kierunki dzialania konkretnych podmiotow”3?’.
Dorota Fleszer wskazuje, ze zadaniem jest kazde dziatanie zgodne z powszechnie
obowiazujacym prawem oraz przyczynia si¢ do zrealizowania celu®?®. Tak jak w przypadku
terminu ,,celu publicznego” nalezy si¢ przyjrze¢ terminowi ,,zadania publicznego”. Hanna
Wolska definiuje zadanie publiczne jako obowiazek bgdacy konkretyzacja celu czynno$ci
podejmowanych przez administracje publiczng w danym momencie czasowym
oraz przestrzeni, finansowany ze S$rodkow publicznych i wykonywany w interesie

329

publicznym Zadanie publiczne jest rowniez traktowane jako catoksztalt dziatan

realizowanych przez wladz¢ publiczng, ktorego istota jest rozwigzanie problemu

321 |, Sierpowska, Pomoc spofeczna jako administracja $wiadczgca. Studium administracyjnoprawne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2012, s. 168.

%22 |hidem.

323 M. Wozniak (red.), Administracja débr i ustug publicznych, Difin, Warszawa 2013, s. 21.

324 Wielki stownik jezyka polskiego, https://www.wsjp.pl/haslo/podglad/27682/zadanie/5146644/powazne (dostep
10.07.2023 r.).

325 T, Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadarn, \Wolters
Kluwer, Warszawa 2015, s. 47.

3% A, Barczak, Ochrona srodowiska. Organizacja i kontrola, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 60.

327 Stahl M. (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013.

328 D, Fleszer, Kontrola zarzqdcza. .., op. Cit., s. 168.

3% H. Wolska, Realizacja zadan publicznych przez spétke komunalng w systemie zaméwien publicznych,

C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 10-12.
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spotecznego®®. Stawomir Fundowicz interpretuje je jako forme zaspokajania indywidualnych
1 zbiorowych potrzeb ludnos$ci przez panstwo, ktérych zrédlem jest wspdlzycie obywateli
w spotecznosciach®!. Magdalena Tabernacka przyjmuje zadania publiczne jako forme
obowigzku okreslonego przepisami prawa. Zaklada, ze sg one ,,okreslonym normatywnie
obowigzkiem dziatania, do realizacji ktorego, na podstawie kompetencji okreslonej prawem,
wlasciwemu organowi przystuguja przyznane prawem prawne formy dzialania”3*?. Rafat
Stasikowski zwraca uwage, ze za zadania publiczne nalezy uwazaé te, ktorych realizacja
znajduje si¢ w kregu zainteresowan ustawodawcy i1 organdéw administracji publicznej,
za sprawg przyjetych celow spotecznych wystepujacych w okreslonym miejscu oraz czasie®*,

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na podobne przedstawianie celéow i zadan przez niektorych
autoréw. Ernest Knosala wskazuje, ze ,,cele wyznaczone przez obowigzujace prawo beda (...)
zadaniami”®*. Zbigniew Cieslak wyraza cel jako forme kierunkowa (zmierzanie do uzyskania
okreslonego stanu rzeczy), natomiast zadanie interpretuje jako stan rzeczy, ktory nalezy
zachowac¢ lub osiagna¢®®. Ambrozy Mitu$ podnosi dwie kwestie zwigzane z rozréznianiem
celow i zadan: a) kazdy cel moze stuzy¢ do wykonywania innego celu (tzn. celu wyzszego
rzgdu) oraz cel mozna skategoryzowac jako zadanie przeznaczone do wykonywania celu
wyzszego; b) zadania administracji publicznej wyznaczane sa przez ustawy, poniewaz
ustawodawca dzigki zadaniom ma lepsza mozliwo$¢ okreslania realizacji celow, szczegolnie
metod ich osiggania33®.

Przechodzac do problematyki wyznaczania celow i zadan w jednostkach samorzadu
terytorialnego, na wstepie warto przytoczy¢ pkt 2.6. Standardéw kontroli zarzadczej,
w  ktorym Minister Finanséw wskazal, ze w Swietle art. 68 wust. 1 wuwo.fp.
,»Za najistotniejszy element kontroli zarzadcze; w dziale administracji rzadowej i jednostce
samorzadu terytorialnego nalezy uznaé system wyznaczania celow i zadan dla jednostek

w danym dziale administracji rzadowej lub samorzadowych jednostek organizacyjnych,

330 J. Gaciarz, System administracji publicznej w Polsce [w:] M. Benio (red.), Wybor tekstow do ekonomiki
sektora publicznego, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 1999, s. 38.

31 S, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg
a przysziosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 158.

332 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzqdéw zawodowych, Kolonia
Limited, Wroctaw 2007, s. 82.

3% R. Stasikowski, O pojeciu zadar publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki prawa
administracyjnego), ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2009, s. 11.

334 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 52.

3% 7. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 80-81.

36 A. Mitus, Cele a wzorce i zasady dzialania administracji samorzqdowej [w:] B. Jaworska-Debska,
P. Kledzik, J. Stugocki, Wzorce i zasady dzialania wspétczesnej administracji publicznej, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 187.
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a takZe system monitorowania realizacji wyznaczonych celéw i zadan”*’. Podkre$lenie
istotno$ci wyznaczania celow i zadan ustala o$ gléwng systemu kontroli zarzadczej
w jednostkach. Ten proces pozwala na ustalenie kierunkow dziatan jednostek, jak rowniez
przyczynia si¢ do wyboru obszaru oraz komoérek organizacyjnych, ktorych stopien
zaangazowania musi by¢ bardziej zintensyfikowany. Powoduje to efektywniejsze zarzadzanie
zasobami, szczegdlnie ludzkimi33®,

Swoboda (elastyczno$¢) i sposobnos¢ wyznaczania celow przez JST wigze si¢ Z obszarem
ich dziatalno$ci (celami zwigzanymi z aktywnoS$cig organizatorskg albo wykonywaniem
zadan publicznych), a takze sformutowanymi celami i zadaniami w przepisach prawa. Sfera
organizatorska dotyczaca usprawnienia osiggania celow i zadan umozliwia JST najwigksza
swobodg przy ich wyznaczaniu. Sfer¢ wykonywania zadan publicznych cechuje przywigzanie
do celow i zadan uregulowanych przez ustawodawce, a wiec mamy tu do czynienia
z mniejsza elastycznoscia w ich wyznaczaniu. Jednakze mimo to JST ustalaja cele
I zadania, niezaleznie 0d tego, czy sag wyrazone expressis verbis, czy tez nie. Okreslone przez
ustawodawce majg zazwyczaj forme ogdlna, co skutkuje ich rozwinigciem (konkretyzacija)
przez jednostki. W efekcie wyznaczane zostajg cele szczegdtowe, niewychodzace poza ramy
celu ogodlnego, oraz zadania przyczyniajace si¢ do ich zrealizowania®®°,

Aby cel szczegdtowy zostal prawidlowo wyznaczony w danej sferze funkcjonowania
jednostki, nalezy zacza¢ od ustalenia podstawowego celu jego obowigzywania. W przypadku
JST istotne jest okreslenie znaczenia i skali ich celu podstawowego, ktory zostat zawarty
w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP i polega na zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej
(cel gtowny JST). Kolejno, biorgc pod uwage ustawy samorzadowe, nalezy okresli¢ znaczenie
i skale celu zwigzanego z danym stopniem samorzadu terytorialnego. Przyktadowo dla gminy
wynika on z art. 7 ust. 1 u.s.g. 1 polega na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspodlnoty
(cel gtowny gminy). Rozwinigcie tego celu wystepuje w przepisach ogdlnych okreslonego
obszaru funkcjonowania administracji publicznej, a nastgpnie w przepisach szczegoétowych.
Jednym z przyktadow, ktory mozna wskaza¢ to obszar gospodarki komunalnej®.
Z art. 1 ust. 2 u.gk. wynika, Ze celem wykonywania zadan o charakterze uzytecznos$ci

publicznej jest biezace i nieprzerwane ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoséci w drodze

337 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

338 M. Matecka-Lyszczek, Wprowadzenie do problematyki. .., op. cit., s. 17.

39 A. Mitus, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym. Studium teoretycznoprawne,
Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 241.

340 |bidem, s. 241-242.
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$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych*. Nie jest to jednak dostateczne, gdyz
w przypadku gminy istotne jest rowniez okre$lenie znaczenia takich poje¢ szczegodtowych.
Wzigcie tego pod uwage przyczyni si¢ do nalezytej interpretacji celu szczegdlowego
wystepujagcego  w  przepisach  szczegotowych  dotyczacych — okreslonego  obszaru
funkcjonowania administracji samorzadowej (np. W kwestii publicznego transportu
zbiorowego), jak réwniez pozwoli na ustalenie nalezytego zakresu i metody wykonania
okreslonego zadania publicznego®#2.

Do wyznaczania celow mozna stosowaé roznorodne metody, takie jak np. SMART
(zostata ona juz wczesniej omowiona) albo pig¢ zasad Petera Druckera, wskazujace, w jaki
sposob jednostka moze prawidlowo sformutowac cele. Sa one nastepujace: 1) Istotnos¢ -
zrodtem celow szczegdlowych powinny by¢ cele istnienia i misji jednostki. Przeznaczeniem
celow szczegodtowych jest doprowadzenie do osiggnigcia celu gtdéwnego; 2) Operacyjnos¢ -
cele szczegdtowe powinny dawaé mozliwosé przeksztalcania ich w okres$lone zadania, przy
czym efekty powinny by¢ mierzalne, co z kolei pozwoli na ustalenie stopnia realizacji celow;
3) Koncentracja sit - cele szczegbtowe powinny umozliwiaé selekcj¢ celow najistotniejszych,
kosztem mato istotnych; 4) Zrownowazenie potrzeb - powinna wystepowac taka liczba celow
szczegotowych, aby istniata mozliwo$¢ zréwnowazenia zakresu i potrzeb dziatan jednostki,
5) Kompleksowo$¢ - powinna wystepowac taka liczba celow szczegdtowych, aby zostata
objeta kazda plaszczyzna dziatalno$ci jednostki3*3,

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na aspekt monitorowania wyznaczonych celow. Do tego
przeznaczone s3 wskazniki albo mierniki, ktére moga by¢ wyrazone w sposob ilosciowy,
jakosciowy badz inny, stosownie do okreslonych celow, ktorym stuzg. Musza one pozwolié
na ocen¢ skutecznos$ci osiggania celow. Warto przy tym wskazaé, ze monitorowanie to proces
regularnego gromadzenia i1 analizowania danych jako$ciowych oraz iloSciowych. Stuzy
do zagwarantowania wykonania zadan zgodnie z okreslonymi wczesniej celami. Wiasciwie
stworzony mechanizm monitorowania umozliwia m.in. biezagce obserwowanie postgpow;
wykrycie bledow i zareagowanie na nie; uzyskanie informacji potrzebnych do oceny®*.

Na prawidlowe wyznaczanie, realizowanie oraz monitorowanie celéw i zadan pozwala

skuteczna, efektywna oraz adekwatna kontrola zarzadcza. Uszyty na miar¢ system pomaga

341 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679 z p6zn. zm.).

342 A, Mitu$, Cel w administracji..., op. cit., s. 241-242.

343 W. M. Orlowski, Cele formutowane w budzecie zadaniowym jako niezbedny element zarzqdzania srodkami
publicznymi przez efekty [w:] M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej,
Ministerstwo Finansow, wydanie II (poprawione), Warszawa 2010, s. 90-91.

34 A. Wojtowicz-Dawid, Kontrola zarzqdcza W jednostkach sektora finanséw publicznych w praktyce, Wolters
Kluwer, Warszawa 2021, s. 105-106.
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je uporzadkowac oraz dostosowac¢ do uwarunkowan i mozliwosci jednostki, a takze przypisac
do konkretnych pracownikow, ktérzy beda je wykonywaé oraz monitorowac. Przyczyni

si¢ to do zmniejszenia ryzyk w kwestii niewykonania lub btednego wykonania celow i zadan.

4.1.2. Planowanie strategiczne dla jednostek organizacyjnych

Planowanie jest okreslane jako pierwszy etap cyklu zarzadzania. Jest jego istotng czgscia,
poniewaz od przyjetych planéw zalezy w glowne] mierze sprawno$¢ funkcjonowania
jednostki oraz formutowanie i wykonywanie zaplanowanych celow i zadan. Planowanie
ma przyczynia¢ si¢ do ksztaltowania rozwoju spoleczno-gospodarczego, ktére przede
wszystkim ma przynosi¢ efekty w postaci: utrzymania i ulepszania posiadanych zasobow;
polepszania jakoSci zycia (zaspokajania potrzeb lokalnej spoteczno$ci); powstawania
uwarunkowan do wzrostu przedsiebiorczosci®*®.

Planowanie powinno dotyczy¢ calej dziatalno$¢ jednostki. W tym kontekscie istotne
jest przeanalizowanie: celow 1 zadan w Swietle przepisOow prawa powszechnie
obowigzujacych; celow i1 zadan ustalonych w dokumentach strategicznych; celow i1 zadan
niewykonanych w latach poprzednich; potrzeb i oczekiwan spoteczenstwa, pracownikow
jednostki; otoczenia zewnetrznego i wewnetrznego; waznych problemow rozpoznanych
podczas funkcjonowania jednostki. Podkres$la si¢, ze podczas planowania ,,celem nie powinno
byé samo dzialanie czy czynno$é, ale rezultat/efekt tego dziatania/czynnosci”®*. Planowanie
w kontekscie kontroli zarzadczej zostato okreslone w art. 70 ust. 1-7 u.o.f.p. Ustawodawca
zobowigzal ministra kierujacego dziatem administracji rzagdowej do sporzadzenia (corocznie
do listopada) planu dziatalnosci (na rok nastepny), w ramach kontroli zarzadczej

dla kierowanych przez niego dziatéw administracji rzadowej®*.

W planie dziatalno$ci
powinny znajdowa¢ si¢ przede wszystkim ,cele w ramach poszczegdlnych zadan
budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan stuzacych osiaggnieciu celow oraz mierniki
okreslajace stopien realizacji celu i ich planowane wartosci”®*. Mimo ze JST nie zostaty
zobowigzane do sporzadzania planu dziatalnos$ci, to nic nie stoi na przeszkodzie,

aby byl on realizowany dla najistotniejszego elementu w kontroli zarzadczej, a wiec celow

35 ], Sierak, Zarzqdzanie strategiczne w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Mys$l Ekonomiczna
i Polityczna”, nr 4/2013, s. 194,

346 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdlowych wytycznych
dla sektora finanso6w publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF z 2012 r.
poz. 56).

347 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

%8 1bidem.
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i zadan. Plan jest swego rodzaju zestawieniem celow i zadan (wystepujacych w programach,
planach, strategiach), shuzacym ich zrealizowaniu w wyznaczonym terminie. Pomaga
kierownikowi jednostki w kontrolowaniu postepéw m.in. w jednostkach podleglych,
za sprawg ciagltego lub okresowego monitorowania. Umozliwia takze reakcje w trakcie
realizacji, w postaci zmiany (modyfikacji) sposobow oraz kierunkoéw dzialania. Przy
przeprowadzaniu kontroli i dokonywaniu oceny punktem wyjScia sa ustalone (zaplanowane)
zalozenia dotyczace wykonywania celow i zadan, a takze stopien/stan ich osiagania®#.
Metoda stosowng w kontroli zarzadczej, stuzaca osigganiu zaplanowanych celow i1 zadan
moze zosta¢ planowanie strategiczne, ktore wyr6znia trzy horyzonty czasowe:

krotkoterminowy, $rednioterminowy i dhugoterminowy>*.

Wpisuje si¢ ono w istote
tej instytucji prawnej, ktora jest systemem cigglym, znaczaco rozciagnigtym w czasie,
skupiajacym si¢ na celach i zadaniach. Planowanie strategiczne jest metoda, ktora rowniez
pozwala kierownikowi jednostki zaplanowa¢, monitorowac i kontrolowaé osiagane rezultaty,
korygowac dzialania, pozwalajac na skuteczne wykonanie celéw i zadan.

Planowanie strategiczne mozna wyrazi¢ jako wyobrazenie przysztosci jednostki, dzigki
ktorej otwiera si¢ mozliwos¢ wprowadzenia kontroli nad rozwojem organizacji. Pozwala
ono na zrozumienie misji (dgzenia) jednostki oraz okreslenie jej celéow. Podkresla
si¢, ze jest to rowniez istotne narzedzie przy wystepujacych zachwianiach spolecznych,
gospodarczych, globalnych kryzysach, ktorych negatywne konsekwencje moga obja¢ kazda
JST. Argumentem za stworzeniem planu strategicznego jest rowniez to, ze sposoOb
spogladania i definiowania przysziosci determinuje terazniejszo$¢. Okreslenie koncepcji
przysztosci, jaka chciataby jednostka, przyczyni si¢ do podjgcia takich dziatan (Stworzenia
planéw) w terazniejszosci, ktore pozwolg na probe zrealizowania swojej wizji. Ponadto
rozwigzaniem jest takze zdefiniowanie terazniejszoSci i na podstawie tego stworzenie
koncepcji (wizji) przysztosci. Okreslanie przysztosci w konfrontacji z jej terazniejszosciag
umozliwia wykrycie nieprawidtowosci 1 brakoéw terazniejszo$ci, ktore uniemozliwiaja
zasadniczy cel JST, jakim jest zaspokojenie terazniejszych i przysztych potrzeb wspolnoty
samorzadowe;j*>.,

Planowanie strategiczne pomaga w ustaleniu zasoboéw niezbgdnych do zrealizowania
zaplanowanych celow 1 zadan oraz narzedzi, metod do ich pozyskiwania,

rozdysponowywania, a takze uzytkowania. W tym rodzaju planowania pierwszorzedng

349 A. Mitus, Cel w administracji..., op. cit., s. 300-301.

%0 M. Gorski, Strategie, plany, programy [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 188.

31 p, Laskowski, op. cit., s. 109.
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kwestig jest okreslenie najogdlniejszych i najszerszych celow, wykonywanych w wyniku
decyzji podjetych przez kierownikow jednostek. Wobec tego plany strategiczne mozna
nazwa¢ hierarchig planéw okreslonej jednostki, przy czym stopien rozbudowania
ich wzajemnych zalezno$ci zalezy od zlozono$ci struktury jednostki. Ponadto plany
strategiczne pomagaja w Wyznaczaniu realizacji zadan na poszczegodlnych szczeblach:
najwyzszym, posrednim i nizszym?3°2,

Planowanie strategiczne pozwala kierownikom okresli¢ hierarchie wazno$ci spraw
kluczowych dla prawidtowej dziatalno$ci jednostki. Zasadniczg kwestig sg pytania, bedace
odzwierciedleniem istniejacych lub potencjalnych probleméw, na ktore powinni
odpowiedzie¢ precyzyijnie. Naleza do nich:**

— jaka jest misja, cel oraz kierunki dziatania i rozwoju jednostki (wizja okreslonego

horyzontu czasowego);

— jakie problemy rozwoju i celow rozpoznano (analiza problemow w postaci np. drzew
problemoéw i celow);

— jak wyglada biezacy stan jednostki, co jest powodem do jej rozwoju, a co zagrozeniem
(analiza biezacej sytuacji np. w postaci analizy SWOT);

— jakie formy dzialania zostang zastosowane, aby zrealizowa¢ plany, cele (tworzenie
alternatywnych strategii, poddanie ich analizie i wybdr najbardziej optymalnego
wariantu; okreslenie planow i programow wykonania zalozen strategicznych);

— czy lokalna spoteczno$¢ akceptuje rozwigzania dotyczace dzialalnosci i1 rozwoju
jednostki.

Z planowania strategicznego moze powsta¢ plan strategiczny, ktory przede wszystkim
bytby fundamentem do kreowania polityk, programéw JST oraz zrodtem informacji
o warunkach dziatalnos$ci; wzmacnialby wiarygodno$§¢ w Srodowisku zewngtrznym
1 jednoczesnie bylby oferta lub podstawa do jej przygotowania dla inwestoréw; stanowitby
podstawe (faktyczng i formalng) wnioskow dotyczacych dofinansowania otrzymywanego
z krajowych i migdzynarodowych instytucji pomocy>>*.

Planowanie strategiczne skupione na wyznaczaniu (planowaniu) zaréwno podstawowych,
jak 1 szczegdtowych celow, =zadan w roéznych perspektywach czasowych

oraz przyporzadkowywaniu ich do odpowiednich szczebli (stanowisk) jednostki moze staé

32 M. Pomykata, Formy prawne planowania strategicznego w systemie bezpieczenstwa parstwa, ,,Przeglad
Prawa Publicznego”, nr 9/2016, s. 45.

33 ], Sierak, op. cit., s. 194-195.

34 Ibidem, s. 195.
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si¢ dla kontroli zarzadczej narzedziem skutecznego, adekwatnego i efektywnego wyznaczania

celow 1 zadan.

4.1.3. Budzet zadaniowy jako narzedzie wyznaczania celéw

Budzety jednostek sa narzedziami spinajagcymi calg ich dziatalno$¢. Opracowywanie
budzetu JST, w ktorym dokonywane jest ustalanie najbardziej efektywnych wydatkow
przeznaczonych na wybrane dzialania, staje si¢ narzedziem racjonalizacji celéw i zadan.
W $wietle tego budzet zadaniowy jest instrumentem realizacji standardow kontroli zarzadczej,
zwlaszcza standardu ,,Okreslanie celow 1 zadan, monitorowanie 1 ocena ich realizacji”, gdyz
ustalone w takim budzecie zadania zwigkszajg szans¢ na osiggnigcie zaplanowanych celow.
Ponadto cele i zadania znajdujace si¢ w budzecie zadaniowym maja wyznaczong hierarche -
cele nizszego rzgdu i cele wyzszego rzedu, jak rowniez wystepuja mierniki osiggania celow
i zadan oraz wskazniki docelowe i bazowe3®.

Cecha wyrdzniajacg budzet zadaniowy jest nieustanna kontrola wykonywania celow
oraz pomiar efektywnos$ci otrzymanych efektow w $wietle ponoszonych wydatkow. Dzieki
temu mozemy mowi¢ o maksymalnym wykorzystaniu $rodkéw finansowych. Kontrola
zarzadcza pomaga w realizacji tych celow, za sprawg ciggltego monitoringu wykonywania
zadan, a takze metodycznego dokonywania oceny. Zatem nalezy powiedzie¢, ze ta instytucja
prawna moze stanowi¢ skuteczne powigzanie z realizacja budzetu zadaniowego®®.

W polskim ustawodawstwie nie zostala wyjasniona definicja ,,budzetu zadaniowego”.
Jednakze ustawodawca w art. 2 ust. 3 u.o.f.p. przedstawil, czym jest ,,uktad zadaniowy”, ktory
jest identyfikowany jako budzet zadaniowy. Nalezy go rozumie¢ jako zestawienie wydatkow
budzetu panstwa albo kosztow ponoszonych przez jednostke sektora finanso6w publicznych.
Jest ono opracowywane zgodnie z funkcjami panstwa, oznaczajacymi dane sfery jego
dziatalnosci, a takze zadaniami budzetowymi okreslajacymi wydatki wedlug celow
albo podzadan budzetowych klasyfikujacych dziatania dajace mozliwo$¢ wykonania celow

zadania, wedtug ktérego podzadania te zostaly wydzielone®’.

Budzet zadaniowy jest
rozumiany jako narzedzie do zarzadzania finansami publicznymi przez cele, ktore muszg

zosta¢ skonkretyzowane i zhierarchizowane dla zrealizowania zaplanowanych wynikow.

3% R. Niemiec, Kontrola zarzqdcza w sektorze finanséw publicznych. Zadania skarbnika i gtéwnego ksiegowego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 173.

%6 M. Kotodziej-Hajdo, Budzet zadaniowy jako narzedzie wspomagajgce wdrozenie kontroli zarzqdczej
w jednostce samorzqdu terytorialnego, ,,Studia ekonomiczne”, nr 299/2016, s. 151.

37 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).
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Ich ocena jest dokonywana za sprawa wdrozonego systemu miernikow. To rozwigzanie
pozwala na okre$lenie najistotniejszych zadan do osiagnigcia zatozonych celéw, a mierniki
stanowia swoista weryfikacje stopnia wykonania celow>*®, Budzet zadaniowy sprzyja rowniez
rozwojowi skuteczno$ci i efektywnosci w zarzadzaniu $rodkami publicznymi (planowanie
finansowo-rzeczowe). Ten rodzaj budzetu umozliwia menadzerom sektora publicznego
wicksza swobod¢ w podejmowaniu decyzji, ktora przede wszystkim powinna przektadaé
si¢ na elastyczno$¢ gospodarowania zasobami zgodnie z potrzebami oraz realizacje¢ celow
okre$lonych w budzecie. Ponadto budzet zadaniowy przyczynia sie do wigkszej
transparentno$ci alokowania $rodkéw finansowych, jednoczes$nie stajac si¢ efektywnym
narzedziem kontroli obywatelskiej osrodkow wiladzy (poziom odpowiedzialno$ci
zarzadzajacych finansami publicznymi bedzie wyznaczatl sprawnos$¢ przeprowadzania
kontroli obywatelskiej)®°. Przejrzystoéé budzetu zadaniowego jest istotna z punktu widzenia
akceptacji spolecznej, poniewaz to obywatele sa jego glownym beneficjentem. Oceng
przejrzystosci nie powinien zajmowac si¢ wylacznie pracownik posiadajacy doswiadczenie
ksiegowe (np. gtéwna ksiggowa), posiadajacy specjalistyczng wiedze, lecz takze przecietny
obywatel, ktéory ma prawo do jasnej i czytelnej informacji o wydatkowaniu $rodkow
publicznych. Budzet zadaniowy umozliwia rowniez obywatelowi uzyskanie szerszej
informacji o danym celu, zadaniu, a wiec nie tylko finansowej (np. o odsetku dobrej jakosci
wody, a nie wylacznie o finansach przeznaczonych dla podmiotow zajmujacych
sie oczyszczaniem wod)3e0,

Wedtug Stanistaw Owsiaka budzet zadaniowy mozna charakteryzowa¢ jako plan
finansowy jednostki, w ktérym wystepuja zadania wyrdzniajace si¢ jednorodnoscia.
Te zadania maja okres§lony cel, wskazniki oraz koszt. Ponadto Stanistaw Owsiak wskazuje,
ze niezbedne jest wyznaczenie pracownika odpowiedzialnego za jego wykonanie®®!. Marta
Postuta 1 Michat Perczynski upatruja w budzecie zadaniowym skonsolidowany plan
wydatkéw JSFP opracowywany w perspektywie powyzej jednego roku, w postaci zadan

362

1 podzadan, wiacznie z miernikami wskazujagcymi stopien wykonania celu®“. Nalezy przy

%8 T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pieniedzmi
publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 10.

359 M. Jastrzebska, Kontrola zarzgdcza czy budzet zadaniowy?, ,,Finanse Komunalne”, nr 11/2015, s. 40.

360 U. zawadzka-Pgk, Racjonalizacja procesu wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce na podstawie
wybranych rozwigzan zagranicznych [w:] R. Przygodzka (red.), Instrumenty i metody racjonalizacji finanséw
publicznych, Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2012, s. 103.

361 3, Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 294.

%2 M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy — wprowadzenie; znaczenie wieloletniego planowania
strategicznego w procesie budzetowania [w:] M. Postula, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji
publicznej, Ministerstwo Finanséw, wydanie II (poprawione), Warszawa 2010, s. 26.
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tym dodac, ze zgodnie z art. 211 ust. 1 u.o.f.p. budzety jednostek samorzadu terytorialnego
sa okreslane ,rocznym planem (...) wydatkéw>®3, Standardowe konstruowanie budzetu
JST opiera si¢ o podziatki klasyfikacji budzetowej obejmujace podzial (wydatkéw) na dziaty,
rozdziaty i paragrafy, ktore zostaly okreSlone przez Ministra Finansow W rozporzadzeniu
w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéow i1 rozchodow
oraz $rodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych®®®. Jednakze sytuacja wyglada inaczej
podczas tworzenia budzetu zadaniowego. W tym przypadku dochodzi do zmiany z obecnie
obowigzujacej klasyfikacji budzetowej z podzialem wyrdzniajgcym dzialy, rozdziaty,
paragrafy na klasyfikacje oparta na zadaniach. W tym rodzaju budzetu atutem jest
wystepujaca cze$¢ zwana sprawnosciowa, ktora ustala dla wszystkich zadan cele
ich wykonania, a takze mierniki umozliwiajagce monitorowanie osiggania celow. Cze$é
sprawnos$ciowa wskazuje, na ktore cele przeznaczane sa wydatki publiczne i jakie powstaja
rezultaty z poniesionych naktadéw publicznych3®.

Mozna stwierdzi¢, ze fundamentem budzetu zadaniowego sa zadania, cele i mierniki.
Ponizsza tabela przedstawia ich zestawienie oraz kluczowe informacje, ktore rowniez maja

swoje odzwierciedlenie w kontroli zarzadcze;j.

Tabela 6. Najistotniejsze elementy budzetu zadaniowego

Elementy budzetu

zadaniowego

Zadania

Cele

Mierniki

Klasyfikuja wydatki
wedhug celow.
Przeznacza si¢ na nie

Formutowane sg dla
wszystkich zadan,

Tworzone sg do
oceny stopnia
osiggniecia celu.

Charakterystyka . . zadan i dziatan .
ysty srodki finansowe podzadan i d J Moga wystepowac
) A prowadzacych do ich L
shuzace osiggnieciu L w postaci iloSciowe;j
. osiggnigcia. S
celow. lub jakosciowej.
Adekwatnos¢, Precyzyjno$¢ opisu i
. x yzyl pt Konkretno$¢,
tatwos¢ (cel, sposoby na jego . o
. . e mierzalnos¢,
Cechy wyrésniaiace | WV monitorowaniu, osiagniecie, efekty, realistveznodd
ywy Ja wiarygodnosé, harmonogram, czas : e ’
. ,, o istotnos¢,
niepodatnos¢ realizacji, koszty,

na manipulacje.

mierniki).

okreslonos$¢ w czasie.

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie: W. Miemiec, P. Zawadzka (red.), Prawo finanséw publicznych
z kazusami i pytaniami, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 139.

363 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).
364 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodow,
wydatkéw, przychodow i rozchodéow oraz $rodkow pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz. U. z 2022 r.

poz. 513).

365 R, Niemiec, op. cit., s. 174.
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Podstawg wprowadzenia budzetu zadaniowego powinny by¢ nastgpujace zasady
sprawnego zarzadzania: a) zasada przejrzystosci (zastosowanie nowej klasyfikacji budzetowej
oraz opracowanie przejrzystych i porownywalnych sprawozdan finansowych); b) zasada
efektywnosci i skutecznosci (przyporzadkowanie celéow i miernikoéw do zadan, ocenianie
poniesionych wydatkow do uzyskanych rezultatow); c) zasada wieloletniosci (prognozowanie
wydatkow w perspektywie wieloletniej dla okreslonych zadan); d) zasada konsolidacji
(konsolidacja w sferze wydatkow publicznych)3®®.

Wedlug Marii Jastrzebskiej istnieja czynniki, ktore musza zosta¢ spelnione, aby budzet
zadaniowy i kontrola zarzadcza skutecznie funkcjonowaly w jednostkach. Nalezg do nich:
a) zwigkszenie elastycznosci w prowadzeniu gospodarki finansowej, w tym dyscypliny
finansow publicznych, celem rozszerzenia uprawnien pracownikow odpowiedzialnych
za koordynacje zadah w zestawieniu z uprawnieniami dysponentow budzetowych;
b) przeniesienie odpowiedzialno$ci za realizacj¢ zadan na odpowiedni stopien decydentow;
c) istotno$¢ roli koordynatora wyznaczajacego priorytety dziatania 1 nadzorujacego
ich wykonanie; d) stworzenie klarownego i czytelnego budzetu oraz zagwarantowanie
mozliwos$ci oceny (przez spoteczenstwo) wdrozonych zatozen; e) dobor metodyki w selekcji
najistotniejszych dziatan, a takze wybor sposobu wykonywania zadan oraz motywowania
pracownikow opracowujacych i realizujacych budzet; f) selekcja odpowiednich programéw
(zadan) potrzebnych do ewaluacji, zgodnie z ustalona hierarchig priorytetow dziatan;
g) podstawg projektu budzetu muszg by¢ szczegdtowe plany zadan, sporzadzone zgodnie
z jednolitymi zasadami; h) zadania muszg posiada¢ okreSlone mierniki, ktoére powinny
by¢ czytelne, proste oraz moga zosta¢ poddane ewaluacji w przypadku zachodzacych zmian,
nowych zdarzen; i) niedopuszczalne jest ,,zamienianie” wcze$niej ustalonych celow
miernikami wykonania celow, gdyz mierniki przynosza wytacznie dane liczbowe do oceny
wykonania celow. Polozenie wigkszego akcentu w strone spelnienia planowanego poziomu
miernika, a nie wykonania celu, przynosi efekt w postaci znieksztatcenia celu oraz oceny
stopnia ryzyka dotyczacego osiggnigcia celu; j) budzet zadaniowy powinien by¢ powigzany
z planowaniem wieloletnim (co najmniej 4-letnim - JST sg zobligowane dla takiego okresu
przygotowywaé wieloletnig prognoze finansowa)3®’.

Budzet zadaniowy mozna uczyni¢ jednym z narzedzi =zarzadzania jednostka.

Sformutowanie 1 zastosowanie wiasciwych miernikow moze przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia

%6 E. Posmyk, Bud:et zadaniowy jako skuteczne narzedzie zarzqdzania finansami JST, ze szczegdlnym
uwzglednieniem funduszy Unii Europejskiej, ,,Studia Oeconomica Posnaniensia”, nr 4/2013, s. 52.
37 M. Jastrzebska, Kontrola zarzqdcza. .., 0p. cit., s. 41-42.
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procesu przydzialu $rodkéw finansowych, ktore powinny by¢ przeznaczane na realne
potrzeby danej jednostki. Ta koncepcja moze np. ograniczy¢ tzw. efekt grudniowy, a wigc
mato racjonalne lub nieracjonalne wykorzystanie srodkéw publicznych pozostatych na koniec
roku. Wobec tego budzet zadaniowy moze sta¢ si¢ istotnym instrumentem w planowaniu
wydatkéw. Zaplanowane $rodki finansowe powinny by¢ przeznaczane na zadania
podejmowane przez dysponentéw wykonawczych. Zwickszy to stopien zaangazowania
i odpowiedzialno$ci pracownikow oraz mieszkancow podczas tworzenia i realizacji budzetu

zadaniowego®%,

4.2. Zarzadzanie ryzykiem w mechanizmie kontroli zarzadczej

4.2.1. Istota zarzadzania ryzykiem

Z wyznaczeniem, monitorowaniem oraz osigganiem celow 1 zadan $ci$le powigzane jest
zarzadzanie ryzykiem. Zostato ono wskazane w art. 68 ust. 2 pkt 7 u.o.f.p. jako jeden z celow,
ktéry musi zagwarantowaé kontrola zarzadcza®®®. Ponadto w standardach kontroli zarzadcze;
Minister Finansow stworzyt grupe B - ,,Cele i zarzadzanie ryzykiem”. W odniesieniu do niej,
wskazatl, ze zarzadzanie ryzykiem ma prowadzi¢ do zwigkszenia prawdopodobienstwa
realizacji celow i zadan oraz powinno by¢ ono dokumentowane. W tej grupie standardow
zostaly stworzone trzy standardy stricte odnoszace si¢ do zarzadzania ryzykiem:
,ldentyfikacja ryzyka”, ,,Analiza ryzyka”, ,,Reakcja na ryzyko”. Traktujac je tacznie, tworza
one podstawowy schemat dziatania w zarzadzaniu ryzykiem, poczawszy od odkrycia,
rozpoznania danego ryzyka, nastgpnie jego analize (ustalenie prawdopodobiefstwa jego
pojawienia si¢, potencjalnych skutkow oraz przyjecie akceptowanego poziomu ryzyka),
a konczac na okreslonych dzialaniach - w przypadku pojawienia si¢ istotnego ryzyka -
zmierzajacych ku zmniejszeniu ryzyka do akceptowanego poziomu albo jego likwidacji®™.

Pojecie ,,ryzyka” jest ztozone, wieloznaczne, co powoduje, Zze nie zostala przyjeta jego
doktadna i jednoznaczna definicja. Analiza tego terminu sprowadza si¢ do rozpatrywania
go z punktu widzenia przyczyn lub skutkéw. Jezeli chodzi o pierwszy z nich, wskazuje
sie, ze ryzyko pojawia si¢ podczas obliczania prawdopodobienstwa statystycznego,

matematycznego oraz szacunkowego. W drugim przypadku mamy do czynienia z dwoma

368 W. Miemiec, P. Zawadzka (red.), Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Wolters Kluwer,
Warszawa 2023, s. 143.

39 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

370 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).
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metodami interpretacji ryzyka: koncepcja negatywna oraz neutralng. W koncepcji negatywnej
ryzyko postrzegane jest jako zagrozenie, a wigc prawdopodobienstwo niezrealizowania
zaktadanego efektu. Natomiast koncepcja neutralna upatruje w ryzyku szans¢ i zagrozenie -
sposobno$¢ na osiggnigcie innego efektu niz zaktadano. Mozna powiedzie,
ze w funkcjonowaniu danej jednostki ryzyko jest zagrozeniem, co stanowi to, ze z jednej
strony jednostka dokonuje czynno$ci prowadzacych do zmniejszenia ryzyka, a z drugiej
strony traktuje ryzyko jako pozytywne zjawisko, za sprawg ktorego pojawia si¢ mozliwos¢
osiagniecia wiekszych korzysci podczas podjecia - obarczonych ryzykiem - czynnosci®’.

W ryzyku upatruje si¢ nastepujacych wiasciwosci: obiektywnosé (wystepowanie ryzyka
w funkcjonowaniu jednostki); kwantyfikowalno$¢ (mierzalno$s¢ prawdopodobienstwa
pojawienia si¢ ryzyka); symetryczno$¢ (ryzyko odbiera si¢ jako negatywne zagrozenie
oraz pozytywna szanse); oddziatywanie (wywieranie wptywu na funkcjonowanie podmiotu).
Nalezy réwniez wskazaé, ze ryzyko wystepuje wtedy, gdy zostanie okre$lony
cel. Jednocze$nie wszystkie cele niosg za sobg ryzyko dotyczace niezrealizowania celu
albo jego przekroczenia. Przyjmujac, ze ryzyko jest traktowane jako mozliwos¢ pojawienia
si¢ zdarzenia mogacego wplyna¢ na osigganie zaplanowanych celow, nalezy dokonaé
hierarchizacji i oceny ryzyka z poziomu celéw. Powinni zosta¢ w to wiaczeni: pracownicy
danej jednostki, kadra kierownicza oraz jednostka jako organizacja. Nalezy takze przywigzaé
szczegblng uwage do zidentyfikowania ryzyka ogolnego, oddzialywujacego na okreslone cele
dziatalno$ci danej jednostki, co nie zawsze praktykuje si¢ w analizach nad celami jednostki.
W sytuacji, gdy to ryzyko zostanie wykryte, moze sta¢ si¢ istotne dla jednego lub wiekszej
ilosci celéw, a jego potencjalne oddziatywanie zroznicowane®’2.

W przypadku terminu ,zarzadzania ryzykiem” Minister Finansow w komunikacie
W sprawie szczegotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie
planowania 1 zarzadzania ryzykiem podjat si¢ proby jego zdefiniowania. Okreslit go jako
zbiér procedur, polityk, a takze skoordynowanych czynnosci, podejmowanych przez
pracownikow i kierownictwo danej jednostki, ktore za sprawa identyfikacji i analizy ryzyka
oraz reakcji na ryzyko przyczyniaja si¢ do zwigkszenia mozliwosci osiggnigcia

zaplanowanych celow 1 zadan. Minister Finansoéw wskazal rowniez, ze ze wzgledu na duze

811 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego i jego zwiqzki

z kontrolg zarzqdczq oraz audytem wewnetrznym, ,.Finanse Komunalne”, nr 7-8/2010, s. 5-6.
372 1bidem, s. 6.
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rozbudowanie zarzadzania ryzkiem (przejawiajace si¢ w zalezno$ciach i przenikaniu mi¢dzy
sobg poszczegdlnych elementdéw) mozna okreslié go systemem®3,

Dostosowanie zarzadzania ryzykiem moze wigzac¢ si¢ z wieloma trudnosciami, szczegdlnie
z punktu widzenia zmiany filozofii spojrzenia na dziatalno$¢ danej jednostki. Za sprawg
zarzadzania ryzykiem zaplanowane cele i zadania jednostki stajg si¢ punktem odniesienia
do procedur, schematow dziatan, struktury organizacyjnej. Ten system nie moze wystgpowac
w sytuacji, kiedy cele i zadania nie sg znane. Jest to spowodowane tym, ze przy ich ustalaniu
konieczne jest dokonanie analizy potencjalnych zdarzen (ryzyk), ktére moga doprowadzic¢
do ich niezrealizowania. Po tym istotne jest okreslenie dzialan, procedur, ktdre powinny
zosta¢ zastosowane, aby ograniczy¢ mozliwos¢ oddziatywania ryzyka na wykonanie celow
i zadan. Dlatego kluczem do skutecznego zarzadzania ryzykiem jest jego odpowiednie
dostosowanie do warunkéw (struktury, podzialu obowigzkow, celow i zadan itd.)
wystepujacych w jednostce. Dopelnienie tego stanowi zaznajomienie pracownikow
z tym rozwigzaniem i jego akceptacja wyrazona przez kierownictwo®",

Zarzadzanie ryzykiem powinno wyr6znia¢ si¢ ciggtodcia, regularnoscig dzialan,
konkretnym 1 sprawnym przeplywem informacji dotyczacym rozpoznanego ryzyka, a takze
zastosowaniem narzedzi kontrolnych wzgledem ryzyka. Podkresla si¢, ze funkcjonowanie
skutecznego 1 efektywnego zarzadzania ryzykiem zalezy od decyzji podjetych przez
kierownika danej jednostki. Nalezy do tego przede wszystkim: a) stworzenie Srodowiska
dla dziatalno$ci systemu zarzadzania ryzykiem, a wigc wdrozenia w jednostkach
instrumentow zarzadzania zorientowanego na efekty np. wieloletniej prognozy finansowe;j,
budzetu zadaniowego; b) wyznaczenie pracownika ponoszacego odpowiedzialno$é
za  opracowanie systemu  zarzadzania  ryzykiem 1 powolanie  zespotu
lub petnomocnika/koordynatora do spraw zarzadzania ryzykiem; c) stworzenie schematu
przeptywu informacji o ryzyku (od pracownikow posiadajacych wiedzg z zakresu ryzyka
do pracownikow odpowiedzialnych za zarzadzanie ryzykiem); d) opracowanie systemu
podejmowania decyzji zwigzanego z wdrazaniem dziatan zaradczych oraz stworzenie polityki
zarzadzania ryzykiem*".

W konteksécie skutecznego systemu zarzadzania ryzykiem przedstawia si¢ koncepcje

tzw. trzech linii obrony (the three lines of defence). Pierwsza linia obrony (zarzadzanie

3% Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdlowych wytycznych
dla sektora finanso6w publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF z 2012 r.
poz. 56).

374 Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, nr 1/2012, Warszawa 2012, s. 6.

375 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, op. cit., s. 144.
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operacyjne) cechuje si¢ dziataniami zwigzanymi z kontrola, identyfikacja, analiza (oceng)
I zwalczaniem ryzyka, a takze tworzeniem i implementacja wewngtrznych procedur i polityk
oraz dagzeniem do spdjnosci pomiedzy celami i podejmowanymi dziataniami. W drugiej linii
obrony (zarzadzanie ryzykiem i funkcja zgodno$ci z obowigzujgcymi przepisami) Stawia
si¢ na proces zarzadzania ryzykiem oraz monitorowanie zagrozen zwigzanych
z nieprzestrzeganiem przepisOw prawnych. Przy tym nalezy dodaé, ze wprowadzane
do jednostek rozwigzania szczegdlowe beda sie od siebie rozni¢ ze wzgledu na panujace
uwarunkowania, o czyni to zatozenie elastycznym. Trzecia linia obrony (audyt wewnetrzny)
jest skupiona woko6l niezalezno$ci, obiektywizmu i profesjonalizmu audytorow
wewnetrznych, ktorzy przede wszystkim swoje dziatania powinni skupia¢ na kontroli
i przedstawianiu kierownictwu jednostki propozycji wzmocnien, udoskonalen systemow
zarzadzania ryzykiem 1 kontroli zarzadczej. Dla tej koncepcji pojawily si¢ rowniez zalecane
praktyki, ktore jednostki moga zastosowac¢ dla lepszego radzenia sobie w zarzadzaniu
ryzykiem. Zalicza si¢ do nich: wsparcie - w ramach whasciwych polityk - kazdej linii obrony;
ustanowienie  koordynacji pomigdzy liniami obrony;, wprowadzenie mechanizmu
sprawnego  przekazywania  informacji  pomiedzy liniami  obrony;  rezygnacj¢
z wprowadzania/obowigzywania koordynacji i powigzania ze sobg lin obrony, w sytuacji
utraty ich skutecznosci®’®.

W zarzadzaniu ryzykiem wyr6znia si¢ sze$¢ faz, w ktorych podejmowane sa dziatania
sktadajace si¢ na ograniczenie/wyeliminowanie ryzyka: 1) identyfikacja ryzyka,
w tym system wczesnego ostrzegania (okreslenie zrodet ryzyka; ustalenie potencjalnych
nastepstw; identyfikacja obszaru wystgpienia ryzyka); 2) analiza ryzyka (oszacowanie
prawdopodobienstwa pojawienia si¢ zdarzenia; okreslenie skutkow tego zdarzenia);
3) sformutowanie wariantow (okreslenie mozliwych rozwigzan; analiza wydatkow tych
rozwigzan); 4) ocena ryzyka (zbadanie mozliwosci jednostki do podejmowania ryzyka;
okreslenie rzeczywistego stopnia ryzyka; dokonanie wyboru rozwigzan zwigzanych
z ograniczeniem/wyeliminowaniem ryzyka); 5) decyzje i1 dzialania w obszarze ryzyka,
sterowanie ryzykiem (wybor instrumentow; okreslenie  priorytetow; wdrozenie
najskuteczniejszej kombinacji); 6) kontrola, monitoring i ocena podj¢tych dziatan (kontrola

eX post i ocena rezultatow zastosowanych dziatan; stworzenie - w sytuacji nieprawidtowosci -

376 The Institute of Internal Auditors, The three lines of defense in effective risk management and control, Florida
2013, s. 3-7.
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nowego procesu zarzadzania ryzykiem; kontynuacja stosowania instrumentow przynoszacych
korzy$ci w zarzadzaniu ryzykiem)3’’,

Beata Sadowska zaznacza, ze wprowadzenie systemu zarzgdzania ryzykiem wigze
si¢ z nastepujacymi korzysciami dla JST: ustaleniem grupy zasadniczych ryzyk, ktére moga
pojawi¢ si¢ w funkcjonowaniu danej jednostki; oszacowaniem prawdopodobienstwa
pojawiania si¢ okreslonych ryzyk; ustaleniem prawdopodobienstwa oddzialywania ryzyk
na realizacje zaplanowanych celow i zadan; stworzeniem procedur postepowania w sytuacji

wystgpienia okresSlonych ryzyk; opracowaniem mechanizmu biezgcego monitorowania

zagrozen w osigganiu celow i zadan®’®,

4.2.2. Zarzadzanie ryzykiem w kontekscie osiggania celow

Janusz Sasak wskazuje, ze system zarzadzania ryzykiem powinien gwarantowaé
rownowage celow oraz mozliwos¢ ich wykonywania we wszystkich obszarach dziatalno$ci
danej jednostki. Podkresla, ze =zasadniczym zadaniem tego systemu powinno
by¢ zagwarantowanie osiggania zaplanowanych celow. Skuteczno$¢ tego zadania uzaleznia
od wlasciwie ustalonych celow, przy czym ich planowanie musi by¢ konkretne oraz klarowne
dla wszystkich pracownikow®°.

Gwarancjg osiggania zaplanowanych celow w zarzadzaniu ryzykiem jest wiasciwa
identyfikacja ryzyka. Dorota Fleszer uznata, ze ,immamentng cechg zarzadzania ryzykiem
jest powigzanie procesu zarzadzania nim z celami jednostki, co wymusza oddolng
identyfikacje ryzyka oraz zrédel jego pochodzenia”®®. To w identyfikacji ryzyka nalezy
upatrywac najistotniejszego czynnika dla dalszej, skutecznej realizacji celu i jego osiagniecia.
Identyfikacja ma za zadanie wykry¢ i oceni¢ prawdopodobienstwo wystapienia zagrozen,
jak rowniez okresli¢ stopien prawdopodobienstwa pojawienia si¢ danego zdarzenia 1 rozmiar
ryzyka. Jej glowne zatozenie dotyczy mozliwie jak najwczesniejszego stwierdzenia
zagrozenia. Na identyfikacje skladaja si¢ trzy elementy: wykrywanie, rozpoznawanie

oraz rejestrowanie ryzyks,

ST, T. Kaczmarek, Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne, Difin, Warszawa 2008, s. 98.

378 B, Sadkowska, Ryzyko w jednostkach samorzqdu terytorialnego jako element kontroli zarzqdczej,
,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 4/2017, s. 240.

3719 ). Sasak, Zarzqdzanie ryzykiem W placowkach ochrony zdrowia, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 75.

30 D, Fleszer, Kontrola zarzqdcza. .., op. cit., s. 190.

8L L. Wiatrak, Zarzqdzanie ryzykiem wewnetrznym w organach administracji publicznej, ,,Studia
Ekonomiczne”, nr 298/2016, s. 118.
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Niezbedne jest ustalenie rodzajow ryzyka dla wszystkich celow dzialania, przyczyn
I skutkéw zidentyfikowanych ryzyk, jak rowniez pracownikow odpowiedzialnych za kazde
zidentyfikowane ryzyko. Wskutek identyfikacji powinien powsta¢ wykaz opisanych rodzajow
ryzyka, ktore moga zagrazaé danej jednostce w realizacji i osiggnigciu celow®®?, Nalezy
ja przeprowadzac¢ co najmniej raz do roku, a jej podstawe powinny stanowi¢ takie metody,
jak m.in. analiza SWOT, analiza SWIFT czy burza moézgéow. W przypadku stowa
SWOT mamy do czynienia z akronimem pierwszych liter angielskich wskazujacych na cechy
zasobow danej jednostki, a takze jego otoczenia: strenghts - silne strony; weaknesses - stabe
strony; opportunities - szanse; threats - zagrozenia. Ta metoda pomaga zestawi¢ mocne
i stabe strony danej jednostki z szansami i zagrozeniami pojawiajagcymi si¢ z otoczenia.
Skrzyzowanie wymienionych podzialow daje efekt w postaci czterech rodzajow czynnikow:
wewnetrzne pozytywne - mocne strony; wewnetrzne negatywne - slabe strony; zewngtrzne
pozytywne - Szanse; zewnetrzne negatywne - zagrozenia. Dzigki uzyskanym wynikom
badania jednostka moze dokonaé oceny wzajemnych oddziatywan32. Ostateczne rezultaty
analizy SWOT moga pomo6c w zdiagnozowaniu problemow (ryzyk) bedacych przeszkoda
w dziatalnosci, w tym w realizacji celéw i zadan. Wazne jest tez to, ze dokonana analiza
SWOT nie musi w efekcie przektada¢ si¢ na powstanie dlugofalowej strategii. Moze
ona rowniez by¢ uwzgledniana przy planach, politykach, strategiach krotkookresowych,
a tym samym krotkofalowych celach i zadaniach. Ponadto dzigki zasiggowi, jaki obejmuje
analiza SWOT, czyli sytuacje wewngtrzng i otoczenie zewnetrzne, dana jednostka podczas
badania moze uniknaé pominiecia niektérych waznych obszarow%4,

Analiza SWIFT (Structured What If Technique - ustrukturyzowana metoda ,,co, jesli”,
zwana analizg ,,what if”) jest metoda, w ktorej uzywany jest okreslony zbior stow, zdan
majacy na celu pobudzi¢ pracownikow do identyfikacji ryzyk, zagrozef. Zadanie pytan typu
,»C0, jesli?” pomaga w zbadaniu, jak dany mechanizm czy okre$lona metoda/procedura bgda
funkcjonowaty po pojawieniu si¢ niepozadanego zdarzenia, jakie wystapia odstepstwa
od normy. Zanim w danej jednostce podjeta zostanie analiza ,,what if” nalezy zapoznaé
si¢ (posiada¢ wiedz¢) na temat: przeszlych oraz wystepujacych ryzyk, zdarzen, zagrozen;
obowigzujacych systemow, procesOw zabezpieczen, a takze wymogoéw 1 zobowigzan

prawnych. Zastosowanie zapytan ,co, jesli?”, ,co moze potencjalniec si¢ wydarzy¢?”,

382 M. Janowicz-Lomott, M. Jastrzebska, K. Lyskawa, op. cit., s. 183.

383 K. Czajkowska, Metody identyfikacji ryzyka w zarzqdzaniu ryzykiem w przedsiebiorstwie, ,,Journal of Modern
Management Process”, nr 1/2017, s. 44.

4 M. Asejczyk-Woroniecka, Zastosowanie analizy SWOT w doskonaleniu zarzqdzania jednostkami
administracji terytorialnej, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 6/2016, s. 315-316.
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»czy kiedykolwiek?” ma wzbudzi¢ w zespole ch¢é¢ do zbadania potencjalnych zjawisk
(mogacych wystapi¢ w dziatalno$ci danej jednostki), ich przyczyn oraz skutkow. Zbior pytan
powinien by¢ opracowywany kazdorazowo przed rozpoczg¢ciem badania. Analiza SWIFT
moze by¢ przeprowadzana w formie: analizy jakosciowej (z uwzglgdnieniem uwarunkowan
danej jednostki oraz do$wiadczen w radzeniu sobie z problemami w tym obszarze)
oraz analizy ilosciowej (z  okreSleniem  wilasciwych  warto$ci  liczbowych
i prawdopodobienstwa)38,

Burza mozgéw jest dyskusjg podczas ktorej pracownicy majg mozliwo$¢ swobodnego
przedstawiania wszystkich mozliwych ryzyk, zagrozen, niezgodnosci, ktére w dalszej
kolejnosci sa weryfikowane i kategoryzowane®®. Sednem tej metody jest pobudzanie
pracownikow do okreslenia potencjalnych zdarzen (w jak najwigkszej liczbie), mogacych
oddzialywa¢ na wykonywanie celow i zadan®’. W burzy mozgow istotna jest ocena kazdego
zrédta ryzyka wywodzacego sie ze Srodowiska wewnetrznego i zewngtrznego. Przed dyskusja
nalezy przede wszystkim zapewni¢ pracownikow o braku reperkusji ze wzglgdu na ocenianie,
zadawanie pytan, okreslanie ryzyk. Kazde spotkanie powinno cechowaé si¢ swoboda
W przedstawianiu stanowisk®®, Ponadto prowadzona dyskusja nie powinna posiadaé
sztywnych ram, co zwigkszy jej elastycznos¢ 1 otwartos¢. W spotkaniu powinni uczestniczy¢
pracownicy majacy wiedz¢ na temat codziennych probleméw wystepujacych w danym
obszarze funkcjonowania jednostki, jak rowniez ci dysponujacy kompleksowa wiedza
o dziatalnos$ci. Elastyczno$¢ burzy mozgdéw pozwala na stosowanie jej na wszystkich etapach
procesu zarzadzania ryzykiem oraz w réznych warunkach®®®,

W kontekscie osiggania celow 1 zadan przez zarzadzanie ryzykiem, nalezy roéwniez
zwroci¢ uwage na dwa wspomniane wczesniej standardy kontroli zarzadczej dotyczace
analizy ryzyka oraz reakcji na ryzyko. W pierwszym z nich uwaga koncentruje
sic na poznaniu skali ryzyka, ktora wskazuje mozliwy stopien oddziatywania ryzyka
na realizacj¢ celow. Uzyskana informacja pozwala na hierarchizacj¢ ryzyk oraz ustalenie,

jakie czynnosci nalezy wobec nich podjaé. Zatem t¢ analize wyrdznia szereg czynnosci

35 D. Wroblewski (red.), Zarzqdzanie ryzykiem. Przeglgd wybranych metodyk. Wydanie rozszerzone,
CNBOP-PIB, Jozefow 2018, s. 151.

386 A, Piszko, Kontrola zarzqdcza w placéwkach oswiatowych, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 80.

387 7. Ciekanowski, H. Wyrebek, Zarzgdzanie ryzykiem, ,De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie
i Obronnosci”, nr 2/2016, s. 17.

38 Ministerstwo Finanséw Rzeczypospolitej Polskiej (2004), Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym.
Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Bentley Jennison,
Warszawa 2004, s. 22-23.

39 A. Kumpialowska, Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym, C.H. Beck,
Warszawa 2011.
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zmierzajacych do okre$lenia istotnosci ryzyka poprzez oszacowanie prawdopodobienstwa
jego pojawienia si¢ i mozliwych rezultatow, czyli stopnia wpltywu ryzyka na osigganie celow
danej jednostki®®, Dzieki tej analizie mozna podzieli¢ zidentyfikowane ryzyka
na dwa gtowne rodzaje: ryzyka istotne (konieczna jest reakcja) oraz ryzyka nieistotne (reakcja
nie jest konieczna)®*!. Zaliczenie ryzyka do ktérego$ z tych rodzajow odbywa sie przy
pomocy nastepujacych dziatan: 1) okreslenia minimalnych oraz maksymalnych zakresow
punktowych (liczbowych) prawdopodobienstwa pojawienia si¢ i wplywu ryzyka;
2) przyporzadkowania przez pracownikow badajgcych ryzyko nalezytej punktacji zgodnie
ze skalg prawdopodobienstwa pojawienia si¢ i wplywu ryzyka; 3) wyznaczenia poziomu
ryzyka jako iloczynu nadanej punktacji w skali prawdopodobienstwa pojawienia si¢ i wpltywu
ryzyka; 4) zestawienia okreslonego poziomu ryzyka z akceptowalnym jego poziomem
dla ustalenia poziomu istotno$ci®?.

Przy badaniu ryzyka nalezy wziag¢ pod uwage wiele okoliczno$ci. Zbystaw Dobrowolski
podkresla, ze stopien nieodlacznego ryzyka uzalezniony jest od kierunkow i obszardéw
dzialalnosci danych jednostek; zdobytych umiej¢tnosci, wiedzy, doswiadczenia
I uczciwosci kierownikow jednostek; typow realizowanych operacji gospodarczych, a takze
podatnosci aktywow na przestgpstwa. Do tego dodaje jeszcze jeden wazny czynnik z punktu
widzenia kontroli zarzadczej, a wigc ryzyko kontroli, ktore dotyczy tego, ze system kontroli
wewnetrznej danej jednostki nie jest skuteczny, czyli nie przeciwdziata powstawaniu
znaczacych uchybien oraz ich nie wykrywa3®,

Warto$écig dodang jest prowadzenie catosciowego rejestru ryzyk (nie tylko dla danego
wydziatu, komorki organizacyjnej, lecz catej jednostki) w postaci dokumentu. Pozwalatoby
to na wglad w ryzyka pojawiajace si¢ na poziomie catego funkcjonowania jednostki,
a nie wylacznie w okreslonych sferach jej wystepowania. Zazwyczaj do tego potrzebne jest
utworzenie stanowiska koordynatora. W rejestrze powinny znajdowaé si¢ informacje
o kazdym zidentyfikowanym ryzyku. Charakterystyka ryzyka nie moze by¢ opisana w sposob
skrotowy, hastowy. Nalezy dokladnie, starannie przedstawi¢ najbardziej mozliwe powody
oddzialywujace na sytuacje. Rejestr jest o tyle dobry, o ile wystepuja w nim jakoSciowe

informacje. Natomiast sednem rejestru nie jest tworzenie, gromadzenie wielkiej ilosci

390 E. Mtodzik, Ocena ryzyka jako element kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia", nr 77/2015, s. 261.
391 P, Sottyk, Wybrane problemy zarzqdzania ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 485/2017, s. 424.

392 E. Mtodzik, op. cit., s. 264.

393 Z. Dobrowolski, Proglomena, epistemologia oraz metodologia..., op. cit., s. 125-126.
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informacji, lecz skupienie si¢ na identyfikacji oraz analizie zidentyfikowanego ryzyka3%.

Czgsto praktykuje sie tworzenie tabeli (arkuszy), w ktorych wystepuje mozliwosé
prowadzenia takiego rejestru. Powinny wyrdzniac si¢ one przejrzystg i prostag do modyfikacji
strukturg, dostosowang do potrzeb danej jednostki. Tabela powinna zawiera¢ informacje
0 zidentyfikowanych rodzajach ryzyk; prawdopodobienstwach pojawienia si¢ ryzyk;
rezultatach pojawienia si¢ ryzyk w S$wietle osiggania zaplanowanych celéw 1 zadan;
dziataniach zapobiegajacych pojawianiu si¢ ryzyk; kosztach ryzyka; metodach monitorowania
ryzyk; whascicielach ryzyk>®.

Przechodzac do kolejnego standardu dotyczacego reakcji na ryzyko, nalezy zaznaczyc,
ze zasadniczg role odgrywa w niej sam sposob reakcji. Wymienia si¢ cztery gtdéwne rodzaje
reakcji: 1) tolerowanie - dopuszczenie, wiacznie z brakiem czynno$ci zapobiegajacych,
zmniejszajacych; 2) przeniesienie - obcigzenie innego podmiotu poprzez zobligowanie
go (np. ubezpieczenie od pozaru i innych zdarzen losowych). W tym sposobie reakcji
wskazuje si¢ rowniez partnerstwo publiczno-prywatne, ktérego zatozeniem jest wspolne
wykonanie zaplanowanego projektu (celu) na podstawie przydzielonych kazdej stronie zadan
oraz ryzyk. Zatem jest to ograniczenie ryzyka wykonania projektu za sprawa wlasciwej
alokacji; 3) wycofanie si¢ - zrezygnowanie z dziatan, planowanych zamierzen; 4) dziatanie -
ciggte, nieustanne dazenie do ograniczenia ryzyka i zakwalifikowania go do ryzyk
akceptowalnych®®, Decyzja kierownictwa danej jednostki powinna byé¢ $wiadoma podczas
stosowania metod reakcji na ryzyko oraz zalezna od stosunku kosztoéw zastosowania
wybranych metod postgpowania z ryzykiem - bedacych reakcja na ryzyko - do pozytywnych
rezultatow osiggnietych z dokonanych dziatan, a takze stopnia akceptowalnego ryzyka®®’.
Jednakze nalezy zwro6ci¢ uwage, ze wobec przedstawionych sposobdw reakcji na ryzyko
wystepuja obostrzenia. Przyktadowo tolerowanie ryzyka jest mozliwe wylacznie w sytuacji,
gdy nie wystepuja sposoby na ograniczenie ryzyka przez przeniesienie lub dziatanie. Jezeli
chodzi o wycofanie si¢, nie moze by¢ ono stosowane wobec obligatoryjnych celow 1 zadan,

aw przypadku fakultatywnych mozliwe jest tylko wycofanie si¢ czasowe lub definitywne>®,

3% A. Wojtowicz-Dawid, Kontrola zarzqdcza w jednostkach..., op. cit., s. 81.

3% M. Jastrzebska, Polityka zarzqdzania ryzykiem jednostki samorzqdu terytorialnego — zasady zarzqdzania
ryzykiem, ,,Finanse Komunalne”, nr 10/2013, s. 15.

3% |, Wiatrak, Istota ryzyka i jego identyfikacja jako kluczowy element zarzqdzania ryzykiem w administracji
skarbowej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 471/2017, s. 435.

397 E.I. Szczepankiewicz, A. Wojtowicz, Model rejestru ryzyka w jednostkach sektora finansoéw publicznych,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 76/2015,
S. 222.

398 M. Jastrzebska, Polityka zarzqdzania ryzykiem..., op. cit., s. 15.
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Osoba odpowiedzialna za reakcj¢ na ryzyko przyjmuje wobec ryzyka okreslone postawy,
CO czyni t¢ sytuacje subiektywng i jednostkowa. W literaturze wymienia si¢ trzy glowne
postawy gotowos$ci na podjecie ryzyka: 1) awersje do ryzyka - pracownik ponosi ryzyko
wylgcznie w sytuacji, gdy chce otrzymaé¢ rekompensate W przedmiocie premii za ryzyko;
2) obojetno$¢ (neutralno$¢) wobec ryzyka - podczas stosowania okreslonych rozwigzan
nie jest przywigzywana uwaga do rozmiarow ryzyka; 3) sklonno$¢ do ryzyka - pracownik
podejmujacy decyzje jest gotowy do przeznaczenia dodatkowych $rodkéw, celem
zastosowania rozwigzan o wyzszym ryzyku. Zazwyczaj takie rozwigzania sa podejmowane

wtedy, gdy ryzyko rekompensowane jest oczekiwanymi korzy$ciami®®®.

4.2.3. Dzialania sprawdzajace w procesie zarzadzania ryzykiem

W standardach kontroli zarzadczej grupa C - ,Mechanizmy kontroli” wyr6znia
instrumenty, ktore moga wystgpowaé w systemie kontroli zarzadczej: dokumentowanie
systemu kontroli zarzadczej, nadzér, ciggltos¢ dzialalnosci, ochrona zasobow, szczegdlowe
mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych, mechanizmy kontroli
dotyczace systemoOw informatycznych. Proponowane przez Ministra Finanséw narzedzia
moga stanowi¢ rozwigzanie w radzeniu sobie z ryzykami przez jednostke. Jezeli chodzi
o nadzor, jest on swoistym rozszerzeniem kontroli (posiada charakter wtadczy, a wiec moze
zobligowa¢ dany podmiot do podjecia okreslonych czynnosci). Ma przede wszystkim
sprawdza¢  dziatalnos¢  jednostki, celem  wykrycia ryzyk przeszkadzajacych,
uniemozliwiajgcych realizacje celow i zadan, jak rowniez stanowi¢ instrument prewencyjny.
Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej sprowadza si¢ do dziatan w postaci tworzenia
aktow (dokumentéw) wewngtrznych danej jednostki, (wymienionych w standardach kontroli
zarzadczej, tj. procedur wewnetrznych, instrukcji, wytycznych, dokumentow okreslajacych
zakres obowigzkow, uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikoéw), ktore zawierajg regulacje
ksztattujace funkcjonowanie danej jednostki w okreslonych obszarach, a zarazem stanowig
swoisty zbior norm (przepiséw) przeciwdzialajacych niewtasciwym praktykom, dziataniom,

w tym ryzykom?®,

39 K. Jajuga (red.), Zarzqdzanie ryzykiem, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 14.

400 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84), Komunikat Nr 13 Ministra Finanséw
z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58).
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W przypadku ciagloéci dziatalnosci nalezy moéwi¢ o mechanizmach kontrolnych wobec
aspektow gwarantujagcych nieustanng oraz prawidlowa realizacje celow i zadan. Przede
wszystkim nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na prowadzenie polityki kadrowej danej
jednostki, a wigc sposob zarzgdzania zasobami ludzkimi. W $wietle tego mechanizmami
kontroli moga zosta¢: plany urlopowe; plany zastgpstw w razie nieobecnosci pracownikow;
plany nastepstw w sytuacji tzw. zmian pokoleniowych®’’. Plany te pozwalaja uniknaé takich
ryzyk, jak dezorganizacja czy zastoje w funkcjonowaniu jednostki, gdyz opracowany zostaje
schemat przejmowania obowigzkow w sytuacji planowanej lub naglej nicobecnosSci
pracownikow. Do wymienionych mechanizméw mozna doda¢ jeszcze tzw. zakresy
obowigzkow (czynnosci), w ktorych pracodawcy moga wskaza¢ okre§lonego pracownika,
ktory zastapi niecobecnego, Wykonujac wskazany zakres zadan. W standardzie pojawia
si¢ rowniez mowa o planach dziatalnosci danej jednostki. Zatem w tym przypadku
mechanizmy kontroli moga wystapi¢ W planach awaryjnych przeciwpozarowych,
informatycznych; planach kryzysowych (klesk zywiotowych); planach dostepu do budynkow;
planach dostepu do informacji; politykach ochrony informacji*®.

Jezeli chodzi o ochrong zasobéw, mamy do czynienia z nastgpujacymi obszarami: ochrong
zasobéw materialnych oraz $rodkéw finansowych, ochrong fizyczna danej jednostki
i pracownikdw, a takze ochrong informacji. Ministerstwo Finanséw podkreslito,
ze ,,gospodarowanie zasobami materialnymi jednostki roéwniez powinno by¢ nadzorowane.
Wazne, aby pracownicy zdawali sobie sprawe¢ z przeznaczenia przekazanego im mienia
oraz jasnych 1 przejrzystych regutl gospodarowania nimi. Trzeba rdwniez zapewnié
pracownikom mozliwo$¢ prawidlowego uzywania rzeczy oraz jej zabezpieczenia™®,
Ochrona $rodkow finansowych to przede wszystkim odpowiedzialne gospodarowanie nimi,
a takze zabezpieczenie przed probag ich kradziezy, defraudacji, manipulacji itd. Ochrona
fizyczna dotyczy zabezpieczenia dostepow do urzadzen, budynkow, pomieszczen
0 szczeg6lnym znaczeniu, jak np. kancelarie tajne, kasy, magazyny. Ochrong informacji
z ochrong fizyczng wigze kwestia wlasciwego zabezpieczenia pomieszczen, w ktorych
przechowywane sa istotne, tajne informacje*®. Ponadto ochrona informacji wskazuje

na wlasciwe zabezpieczanie wszelkich powstatych 1 przechowywanych informacji

401 A Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza — ujecie praktyczne, Handikap, Warszawa 2010, s. 57.

402 Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdélowych wytycznych
dla sektora finanso6w publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF z 2012 r.
poz. 56).

403 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 58-59.

404 E, Jankowska, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego — zarys problemu, ,.Zeszyty
Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne”, nr 14 (1)/2018, s. 92-93.
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na no$nikach typu dyski CD, pendrive, w sieci Internet czy utrwalonych w formie papierowej.
Gltowne ryzyko, ktore wigze si¢ z wymienionymi obszarami to utrata chronionego dobra
(materialnego, finansowego, fizycznego, informacyjnego)*®. Zasadniczym mechanizmem
kontroli w tym przypadku jest inwentaryzacja. Pracownicy, ktorzy odpowiadaja
za powierzone im dobro (mienie) materialne sa zobowigzani do rozliczenia si¢ z niego.
W wyniku inwentaryzacji dana jednostka otrzymuje kompleksowy obraz (spis z natury) stanu
posiadanych dobr*®. Wéréd innych mechanizméw kontroli dotyczacych ochrony zasobow
wyroznia si¢: weryfikacje o0sob wchodzacych do budynku danej jednostki; wskazanie
odpowiedzialno$ci za okres$lona dobra; ustalenie podzialu dostepu do informacji,
pomieszczen, zasobow itd.*’

W standardzie zwigzanym ze szczegdétowymi mechanizmami kontroli dotyczacymi
operacji finansowych i gospodarczych mamy do czynienia z nastgpujacymi ryzykami:
defraudacja mienia; nieterminowymi ptatnosciami; wydatkowaniem niezgodnym z planem
wydatkow; problemami w ustaleniu pracownikéw odpowiedzialnych za dokonanie operacji
finansowych i gospodarczych; btednie prowadzonymi ksiggami rachunkowymi;
nieodpowiednia kwalifikacja wydatku budzetowego; brakiem spojnosci w dokumentach

08 Czesto wskazuje sie, ze nieprawidlowosci pojawiajace

dotyczacych ksiegowan*
si¢ w operacjach gospodarczych i finansowych moga narusza¢ dyscypling finanséw
publicznych. W ustawie 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
ustawodawca wymienit szereg osob odpowiedzialnych za naruszenia oraz rodzaje naruszen,
ktore podlegaja sankcjom. Ws$rod nich znajduje si¢ analizowany juz wczesniej
art. 18c., w ktorym przedstawione zostalo naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w zakresie kontroli zarzadczej*®®. Mechanizmami kontroli w tym zakresie ryzyk mogg zostag:
1) weryfikacje przed realizacja operacji finansowych, w ich trakcie oraz po nich (osoby
upowaznione m.in. kierownik jednostki, gltéwny ksiegowy, ktorzy weryfikuja przez
np. porownanie kwot za poszczegdlne skladniki znajdujace si¢ na fakturze z kwotami
w ksiegach rachunkowych; poréwnanie danych na fakturze dotyczacych dostawy z danymi

przyjetej] dostawy; sprawdzenie posiadanych zapaséw za sprawg przeprowadzenia

405 Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 58-59.

406 D, Adamek-Hyska, Inwentaryzacja jako istotny element kontroli zarzqdczej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 76/2015, s. 177.

407 M. Matecka-Lyszczek, Standardy kontroli zarzqdczej [w:] M. Cwiklicki (red.), Podstawowe zagadnienia
kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015 s. 53-54.

408 E 1. Szczepankiewicz, A. Wojtowicz, op. cit., . 231-236.

409 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz. U. 22021 r. poz. 289 z p6zn. zm.).
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inwentaryzacji); 2) zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika
jednostki lub pracownikow przez niego upowaznionych; 3) rzetelne oraz pelne
dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych i gospodarczych (wszelkie operacje
oraz istotne zdarzenia powinny by¢ dokumentowane w sposéb kompletny, wolny od biedow,
zgodny z rzeczywistoscig; dostep do dokumentacji dla pracownikéw upowaznionych
powinien by¢ latwy; petlna dokumentacja powinna przejawia¢ si¢ tym, ze mozliwe jest
zbadanie kazdej operacji badz zdarzenia od poczatku az do zakonczenia); 4) podziat
kluczowych obowigzkéw (autoryzacje; rejestrowanie i wykonywanie operacji finansowych
oraz gospodarczych powinno by¢ przydzielone okre§lonym pracownikom, z uwzglgdnieniem
ich zakresow (podzialu) obowigzkow. Warte uwagi jest wprowadzenie dostgpnego
dla wszystkich pracownikow zestawienia obowigzkow celem transparentnego przedstawienia
odpowiedzialnosci za realizacje poszczegdlnych operacji)*°.

Ostatni obszar stanowia mechanizmy kontroli dotyczace systeméw informatycznych.
W obecnych czasach nieskonczone sg ryzyka ptynace z Internetu. Przestepcy chcacy
wyhludzi¢, wykras¢ wszelkiego rodzaju informacje, dane itd. uzywaja coraz
to nowszych, nieznanych metod. Dla danej jednostki istotne jest przede wszystkim
zabezpieczenie dokumentéw i danych utrwalonych w systemach informatycznych, bazach
danych (informacje zawarte w formie elektronicznej sg czesciej udostgpniane oraz powielane
niz te w formie papierowej ze wzgledu na latwiejszy dostep do nich)*'!. Zatem wsrod
zasadniczych ryzyk w tym obszarze wymienia si¢: naruszenie integralnosci informacji
(przypadkowe lub nieuprawnione modyfikacje danych); ograniczenie dostepnosci (przerwy
w dostepach do danych spowodowane losowymi zdarzeniami lub celowymi dziataniami)
oraz utrat¢ poufnosci (przypadkowe lub nieuprawnione ujawnienie danych; uzyskanie przez
osobe nieuprawniong dostepu do danych)*2. Do ograniczenia lub wyeliminowania ryzyka
majg zastosowanie nastepujace mechanizmy kontrolne: 1) kontrola dostepu (ochrona zasobow
informatycznych m.in. danych, systemu, sprzetu przed nieautoryzowanymi modyfikacjami,
uzewngtrznieniem lub wutrata, za sprawa obowigzywania logicznych, fizycznych
mechanizméw wykrywajacych lub ograniczajacych nieuprawniony dostgp do zasobdw);

2) kontrola oprogramowania systemowego (mechanizmy monitorowania oraz ograniczania

410 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84), Komunikat nr 13 Ministra Finanséw
z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58).

41! Ministerstwo Finansow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, op. cit., s. 59.

412 Najwyzsza Izba Kontroli, Bezpieczenistwo elektronicznych zasobéw informacyjnych w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w Wojewodztwie Podlaskim, Warszawa 2018 r., s. 6, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/062/
LBI (dostep 01.09.2023 r1.).
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dostepu do oprogramowania systemowego); 3) kontrola tworzenia i zmian w aplikacjach
(mechanizmy przeciwdzialajace zdarzeniom zwigzanym z wdrozeniem nieautoryzowanych
aplikacji lub modyfikacji w obowigzujacych aplikacjach, a takze mechanizmy wykrywajace
tego typu zdarzenia); 4) podzial zasobdéw (rozdzielenie uprawnien dotyczacych systemow
informatycznych migdzy pracownikéw posiadajagcych odpowiednie kompetencje);
5) ciagtos¢ dziatalno$ci (zastosowanie mechanizmoéw zapewniajacych bezpieczenstwo danych
oraz prowadzenie lub wznawianie czynnos$ci informatycznych, w sytuacji pojawienia
si¢ niespodziewanych zdarzen); 6) kontrole aplikacyjne (mechanizmy zawarte w aplikacjach
uzytkowych powinny przeciwdziata¢, korygowaé i wykrywaé btedy dotyczace przeptywu
i przetwarzania danych)*3,

Wymienione w grupie C standardow kontroli zarzadczej obszary ryzyk i mechanizmy
kontroli (przeciwdziatajace, wptywajace i ograniczajace ryzyka) maja za zadanie umozliwic
osiggniecie zasadniczego celu kontroli zarzadczej, ktorym jest realizacja celow i zadan.
Mechanizmy kontroli w JST musza by¢ skuteczng metoda w radzeniu sobie z czynnikami
utrudniajgcymi oraz uniemozliwiajagcymi prace jednostek. W tej kwestii szczeg6lnie mozna
zobaczy¢, jak wazng role odgrywa elastyczno$¢ ksztattowania kontroli zarzadczej. Przy tylu
potencjalnych ryzykach i réznorodnych uwarunkowaniach jednostek trudno bytoby sobie
wyobrazi¢ narzucone przez ustawodawce instrumenty (sztywne; jednakowe dla wszystkich;
z gbry ustalone) radzenia sobie z ryzykami. Dowolno$¢ pozwala na optymalny ich wybdr,

zgodnie ze specyfika wystepujacych celow 1 zadan.

4.3. Ocena stanu kontroli zarzadczej

4.3.1. Monitorowanie kontroli zarzadczej

Adekwatne wyznaczanie celow i zadan, doskonate przeprowadzanie planowania
dziatalnosci jednostki, czy nalezycie dostosowany system zarzadzania ryzykiem stanowig
jedynie czeg$¢ (istotng) calego systemu Kkontroli zarzadczej. Te instytucje prawng
charakteryzuje tzw. system naczyn potgczonych, co oznacza, ze aby mogta spetnia¢ swoja
docelowa funkcje, wszystkie jej elementy musza prawidtowo funkcjonowaé. Z tego powodu
kluczowe jest badanie systemu kontroli zarzadcze;.

W standardzie kontroli zarzadczej ,,Monitorowanie systemu kontroli zarzadcze]” zostala

podkres§lona istotno§¢ mechanizmu monitorowania kazdego z elementdw wchodzacego

413 Komunikat nr 13 Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kontroli finansowe;j
w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz. 58).
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w system kontroli zarzadczej, cO ma pozwala¢ na identyfikowanie probleméow**,
Monitorowanie mozna okresli¢ jako narzedzie regularnego $ledzenia i analizy ilo$ciowej,
jakosciowej okre$lonych danych, ktorego celem jest zdobywanie informacji m.in. o stopniu
osiggania zaplanowanych celéw i zadan. W efekcie wyniki monitorowania mogg staé
si¢ powodem do dokonywania ewentualnych zmian w podejmowanych czynno$ciach.
Wskazuje sie, ze regularne monitorowanie pozwala kierownictwu i pozostatym pracownikom
na: identyfikacje zagrozen w realizacji celow 1 zadan; identyfikacj¢ rozbiezno$ci, biedow;
przeciwdziatanie ryzykom; okreslanie, wypracowywanie systemow udoskonalajgcych,
wzmacniajacych system realizacji celow i zadan*'®. Monitorowanie okre$lane jest rowniez
jako  zorganizowany, systematyczny, dlugoterminowy rodzaj obserwacji, ktory
ma sygnalizowaé pojawiajace si¢ problemy. Monitorowanie kazdego elementu kontroli
zarzadczej pozwala na biezace podejmowanie czynno$ci wobec zidentyfikowanych zagrozen,
a zarazem moze przyczyni¢ si¢ do Stworzenia przez dang jednostke strategii dziatan
prewencyjnych. Istotne jest, aby nie ogranicza¢ monitorowania wylacznie na poziomie zadan,
celow czy ryzyk. Mechanizm ten powinien by¢ prowadzony pod katem sprawdzania
okreslonych prawidlowos$ci (terminowos¢, efektywnos$¢, skutecznos¢, legalnos¢ itd.),
jak rowniez powinna nastgpowaé analiza W kwestii mozliwych ulepszen, popraw. Chodzi
0 wypracowywanie w jednostkach nastawienia na ciggle wzmacnianie i dostosowywanie
zarzadzania 1 kontroli do pojawiajacych si¢ zmian. Ma to odniesienie do istoty kontroli
zarzadczej, ktora poprzez rozwijanie instrumentdéw znajdujacych dysfunkcje powstajace
podczas realizacji celow 1 zadan, pozwala na sprawng i1 dostosowang do okreslonego
zagrozenia reakcj¢. Zatem uwaga zostaje nie tylko skupiona na efektach, lecz takze
na przebiegu, wszystkich etapach, ktore toruja droge do osiagnigcia zaplanowanych celow
i zadan*®,

W procesie monitorowania znaczgca warto$¢ ma informacja, ktora jest dostarczana
w trakcie catego procesu. Istotno$¢ otrzymanej informacji jest przede wszystkim zalezna
od nastepujacych czynnikow: adekwatnos$ci, precyzyjnosci, podatnosci na zmienno$¢, czasu
dostarczenia. Kierownictwu jednostki informacja ma da¢ wiedz¢ na temat tego,
Cczy przestrzegane sa wprowadzone normy (schematy) dziatania oraz czy te normy (schematy)

prawidtowo funkcjonuja, sg dostosowane do obowigzujacych warunkow i tworzg skuteczng

414 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

415 M. Asejczyk-Woroniecka, Metody oceny systemu kontroli zarzqdczej na przyktadzie wybranych jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia”, nr 76/2015, s. 275.

416 B. Dolnicki, Kontrola zarzqdcza. .., Op. Cit., s. 247.
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ochrong przed niepozadanymi zdarzeniami. W procesie monitorowania istotnym narze¢dziem
dostarczajacym kierownictwu informacji o osiggnigtych wynikach jest raportowanie.
Przedstawione dane stluzg m.in. do okreSlenia stanu faktycznego dziatalnosci jednostki
oraz potencjalu zwigzanego z zarzadzaniem ryzykiem. Raportowanie mozna okresli¢ jako
wewnetrzng forme komunikacji miedzy pracownikami a kierownictwem*!’.

Decyzja o wdrozeniu systemu monitorowania powinna zosta¢ podjeta przez pracownika
odpowiedzialnego za funkcjonowanie kontroli zarzadczej w danej jednostce (przede
wszystkim kierownika). Czynnikami determinujgcym ksztatt systemu monitorowania
sa przede wszystkim wielko$¢ jednostki i panujace w niej uwarunkowania. W $§wietle
podzialu  kompetencji nad monitorowaniem wyrdznia si¢ dwa rozwigzania:
1) scentralizowanie uprawnien dotyczacych monitorowania w rgce pracownika
odpowiedzialnego za kontrol¢ zarzadcza; 2) zdecentralizowanie uprawnien dotyczacych
monitorowania w rece pracownikow  (przede wszystkim kadry  kierowniczej
oraz pracownikéw zajmujacych si¢ kontrolg okreslonych obszaréw jednostki). Z uwagi
na rozbudowany charakter kontroli zarzadczej stusznym wyborem zdaje si¢ drugie
rozwigzanie, poniewaz na funkcjonowanie tej instytucji prawnej sktada si¢ rozlegly proces
monitorowania obejmujacy m.in. mechanizmy kontrolne zwigzane z realizacja celow i zadan
oraz monitorowaniem wewnetrznej struktury organizacyjnej, sposob komunikacji
czy przeptyw informacji*'®. Kontrola zarzadcza oddziatuje na kazdy element dziatalno$ci
jednostki i wigze si¢ z duzym wyzwaniem, zwlaszcza w rozbudowanej strukturalnie
JST. Niejednokrotnie zaangazowana (posrednio, bezposrednio) jest w nig znaczna liczba
urzednikow. Wybor drugiego rozwigzania pozwala rozlozy¢ obowiazki zwigzane
z monitorowaniem, w zaleznosci od potrzeb danej JST.

Podczas analizowanej problematyki monitorowania kontroli zarzadczej nalezy zwrocic
uwage na wzajemng zalezno$¢ wystepujaca miedzy procesem monitorowania a zarzadzaniem
ryzykiem. Podstawowa kwestig W niej jest monitorowanie ryzyk, ktore moga uniemozliwié
realizacj¢ celow 1 zadan. Zatem potrzebna jest identyfikacja ryzyk, a nastepnie wylonienie
najgrozniejszych z nich. Znajomos$¢ potencjalnych ryzyk sprawi, ze bgdzie mozna ustali¢
i zastosowac rozwigzania ograniczajagce Wybrane z nich. Niemniej osiagnigcie tego zatozenia
wymaga otrzymywania aktualnych, rzetelnych 1 adekwatnych informacji, ktore beda

przedstawiaty dane dotyczace obowigzujgcego poziomu ryzyka oraz skutecznosci, sprawnosci

47 A, Skoczylas-Tworek, Monitorowanie systemu kontroli wewnetrznej organizacji na podstawie modelu
COSO Ill, ,,Studia Ekonomiczne”, nr 174/2013, s. 3711 379.
418 M. Matecka-tyszczek, Standardy..., op. cit., s. 63.

141



przeprowadzanych czynnosci kontrolnych. Biezace, ciagle dostarczanie tych informacji moze
mie¢ miejsce, za sprawa implementacji i stosowania procedur monitorowania ryzyka
oraz objecia kontrolg wszystkich plaszczyzn aktywnosci jednostki. Monitoring powiazany
z okreslonymi ryzykami jest jedng z metod zwiekszajaca skutecznos$¢ realizowania celow

1 zadan oraz speiniania okreslonych zatozen (ustawowych, organizacyjnych, ekonomicznych
itd.)*1°,

4.3.2. Kontrole wewnetrzne

Podobnie jak w przypadku zasadniczego podziatu kontroli na kontrole wewnegtrzng
1 kontrole zewnetrzng administracji publicznej (w tym JST) mozemy tez moéwi¢ o kontroli
wewnetrznej 1 kontroli zewngtrznej wzgledem kontroli zarzadczej. System kontroli zarzadczej
jest na tyle rozbudowany (obejmuje kazda ptaszczyzng dziatalnosci JST), ze powinien
by¢ on kontrolowany (badany, weryfikowany, oceniany) przez pracownikdw oraz zewngtrzne
instytucje, organy. W temacie kontroli wewnetrznej kontroli zarzadczej nalezy powiedzieé
o samoocenie kontroli zarzadczej, ktora w standardach kontroli zarzadczej wystepuje jako
standard ,,Samoocena”. Minister Finansow wskazal, ze powinna by¢ ona przeprowadzana
przynajmniej raz w roku przez pracownikow zatrudnionych na stanowiskach urzgdniczych
oraz pracownikow piastujacych stanowiska kierownicze. Ponadto ,,samoocena powinna
byé ujeta w ramy procesu odrebnego od biezacej dziatalnosci i udokumentowana’#?°,

Samoocena jest okreslana jako instrument, ktory w krotkim czasie moze dostarczy¢
obiektywnych, rzetelnych informacji o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej w jednostce,
poniewaz jest oceniana przez czynnik ludzki - pracownikow, ktoérzy na co dzieh maja
z nig do czynienia*?!. Jako powszechne narzedzia do przeprowadzenia samooceny wskazuje
si¢ dwie metody (PRI oraz CAF). Metoda PRI (Program Rozwoju Instytucjonalnego)
jest opracowana stricte dla gmin oraz powiatow i uwzglednia uwarunkowania wynikajgce
z polskiego prawodawstwa. Koncentruje si¢ na przekonaniu, ze efektywna i sprawna

administracja samorzadowa przyczynia si¢ do wzrostu pozytywnych zjawisk (rozwojowych)

419 A, Skoczylas-Tworek, Monitorowanie systemu. .., op. cit., s. 397-400.

420 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

421 M. Matecka-Lyszczek, Kontrola zarzqdcza [w:] I. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzqdu Terytorialnego.
Tom 3. Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego — granice i perspektywy, Wolters Kluwer, Warszawa 2022,
s. 233.
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na terenach obszaréw wiejskich*??. Okresla si¢ ja jako analityczne, kompleksowe narzedzie
umozliwiajace planowanie dziatan doskonalgcych, przy ich wieloletnich i dlugookresowych
ramach czasowych. Ta metoda zwiera cztery etapy, ktore mozna przedstawi¢ w postaci
dwoch najistotniejszych czgsci: 1) analizy poziomu rozwoju instytucjonalnego (samoocena
PRI): 19 kryteriow zarzadzania podzielonych na 5 obszar6w zarzadzania, ktore
charakteryzuja stadia rozwoju instytucjonalnego; charakterystyka stanow modelowych,
poziomu rozwoju instytucjonalnego dla wszystkich kryteriow zarzadzania; kwestionariusze
diagnostyczne, odrgbne dla gmin oraz powiatow, ktore pomagaja w ustaleniu poziomu
rozwoju instytucjonalnego; 2) planowania rozwoju instytucjonalnego: plany rozwoju
instytucjonalnego sktadajace si¢ z propozycji projektow, ktére pozwalaja przyczynicé
si¢ do zwigkszenia mozliwosci instytucjonalnych danej jednostki; narzgdzia rozwoju
instytucjonalnego stuzace do stosowania w jednostce jako metody zarzadcze; zbiory dobrych
praktyk stanowiace charakterystyke usprawnien okreslonych projektow?*?.

Metoda PRI przynosi okreslonej jednostce informacje o jej miejscu w pigciostopniowe;j
skali stadiow rozwoju. W skali brany jest pod uwage stopien zaawansowania, trudnosci
oraz zlozono$¢ wykorzystywanych instrumentow jako narzedzi zarzadzania. Stadium
pierwsze oznacza, ze wystepujace w danej jednostce procedury i instrumenty sg zgodne
z obowigzujagcym prawem, a zarazem nie pojawiaja si¢ zadne dodatkowe, ulepszajace
mechanizm zarzadzania dziatania. Stadium piate jest traktowane jako wzorcowe, do ktérego
jednostka powinna dazyé. Osiaganie poszczegdlnych stadiow jest traktowane jako
zdobywanie wyzszych poziomow rozwoju instytucjonalnego. Aby zdoby¢ wyzszy poziom
niezbedne jest osiggniecie wszystkich warunkow stadiow nizszych. Ocena warunkow
ustalonych dla kazdego stadium jest zero-jedynkowa (spehiony lub niespetniony)*?*. Dzieki
samoocenie przeprowadzonej metoda PRI kierownictwo jednostki uzyskuje korzysci
w postaci: 1) uporzadkowanego przeprowadzenia samooceny i zyskania podstaw do realizacji
»zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej”; 2) zdobycia informacji 0 poziomie rozwoju

instytucjonalnego; 3) zdobycia informacji o sferach zarzadzania jednostka, w ktorych

422 M. Zawicki, S. Mazur (red.), Analiza instytucjonalna urzedu gminy: przewodnik dla samorzqdow,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie, wyd. II, Krakéw 2004, s. 7.
423 M. Zabinski, Samoocena systemu zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Poréwnanie metody
,, Planowania Rozwoju Instytucjonalnego ” i ,, Wspdinej Metody Oceny CAF”, ,,Zarzadzanie Publiczne / Public
Governance”, nr 2 (20)/2012, s. 61-62.

424 1. Majchrzak, Ocena funkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego przy
wykorzystaniu metody PRI, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 6/2016, s. 116.
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niezb¢dna jest poprawa (wzmocnienie, ulepszenie), jednocze$nie planujac nastgpne fazy
rozwoju; 4) mozliwo$ci poréwnywania sie z innymi jednostkami*?®.

Druga z metod - metoda CAF (Wspolna Metoda Oceny) jest europejskim instrumentem
kompleksowego zarzadzania jako$cig, ktora zostala opracowana stricte dla sektora
publicznego. Jego istote stanowi zatozenie, w ktérym dana jednostka osigga idealne wyniki
przez przywodztwo nastawione na planowanie, strategi¢, pracownikow, procesy, zasoby
i partnerstwo. Narzedzie to stwarza mozliwosci do spojrzenia na dziatalnos$¢ jednostki z wielu
perspektyw w jednym czasie*?®. Jako atuty mozna wskazaé wiaczenie pracownikow jednostki
W samooceng, co moze przynie$¢ korzysci w postaci przedstawiania ich wlasnych wnioskow,
spostrzezen na temat funkcjonowania jednostki, a takze Sledzenie postepow rozwoju jednostki

427 Na metode

przy pomocy cyklicznych badan samooceny przeprowadzanych z ich udziatem
CAF skladaja si¢ dwa zasadnicze obszary (kryteria potencjatu 1 kryteria wynikéw). W sktad
obszaru potencjatu wchodzi pie¢ kryteriow (przywodztwo, strategia i planowanie, zarzadzanie
zasobami ludzkimi, partnerstwo i zasoby, zarzadzanie procesami i zmiang), natomiast obszaru
wynikoéw - cztery kryteria (wyniki w relacjach z klientami/obywatelami, wyniki w relacjach
z pracownikami, wyniki w zakresie spotecznym, kluczowe wyniki dziatalno$ci). Do kazdego
z kryteriow podporzadkowane sg podkryteria - ich fagczna suma wynosi 28 i1 sa punktowane
(skala 0-100 pkt.). Wszystkie kryteria i podkryteria posiadaja charakterystyke i przyktady
praktyczne, co stanowi pomoc w dokonywaniu ich oceny*?. Obszar potencjatu dotyczy
zakresu dziatalnosci danej jednostki oraz metod osiagania zaplanowanych celéow i zadan.
Natomiast obszar wynikow jest zwigzany z analizami instytucjonalnymi rezultatow
osiggnictych przez jednostke. Pomiedzy tymi obszarami wystepuje relacja, ktéra moze
przyczynia¢ si¢ do wzmacniania innowacji 1 uczenia si¢ jednostki, czego efektem
moze by¢ zwickszenie jej mozliwosci (potencjahu)*?°.

Samoocena sktada si¢ z analizy poszczegdlnych kryteriow w wyniku gromadzenia

dokumentéw dotyczacych stosowania okre§lonych metod (rozwigzan) zarzadczych

425 Ministerstwo Finansow, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego, nr 2 (11)/2014,
Warszawa 2014, s. 7.

428 p_ Czyzyk, Cloud computing w administracji publicznej, czyli innowacyjne podejscie do tradycyjnych metod
zarzqdcezych na przykladzie samooceny i doskonalenia wedlug modelu CAF [w:] M. Cwiklicki, M. Jablonski,
S. Mazur (red.), Wspélczesne koncepcje zarzgdzania publicznego. Wyzwania modernizacyjne sektora
publicznego, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2016, s. 167.

427 P, Nowocien, Wspolna metoda oceny (CAF) jako narzedzie zarzqdzania jakoscig w jednostkach administracji
publicznej, ,,Spoteczenstwo i Edukacja. Miedzynarodowe Studia Humanistyczne”, nr 2/2012, s. 517.

428 J M. Radwan, Wdrazanie powszechnego modelu oceny CAF (Common Assessment Framework) w Urzedach
administracji publicznej — spojrzenie konsultanta, ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 2/2011, s. 44-46.

4% M. Kowalczyk, Metoda CAF a zréwnowazona karta wynikéw w organizacjach sektora publicznego, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 182/2011, s. 240.
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oraz z oceny tych instrumentéw. Powinna by¢ przeprowadzana cykliczne i pomagaé
w regularnym podnoszeniu poziomu funkcjonowania jednostek dzigki nieustannemu

%, Samoocena realizowana metoda CAF ma przynosi¢ korzysci

doskonaleniu jakosci®
w postaci: 1) wprowadzenia JST w kulture zarzadzania jako$cig i doskonalenia; 2) utatwienia
przeprowadzania samooceny dla wprowadzania, udoskonalania czynnosci usprawniajacych;
3) sukcesywnego wdrazania cyklu ,,planuj - wykonaj - sprawdz - popraw”; 4) mozliwos$ci
poréwnywania sie ze soba JST#3!,

Obie metody jako narzedzia przeprowadzanej samooceny umozliwiajg odtworzenie
doktadnego obrazu urzedu oraz wprowadzenie adekwatnych usprawnien zarzadczych,
bez udziatu ekspertow zewnetrznych. Do prawidtowo przeprowadzonej samooceny kluczowe
jest potozenie nacisku na samokrytyke i uczciwos¢ pracownikéw w niej uczestniczacych.
Podkresla si¢, ze petna rzetelno$§¢ badania nastepuje wtedy, kiedy pracownicy kazdego
szczebla, wszystkich komoérek organizacyjnych wezmg udziat w  samoocenie
albo przynajmniej ich reprezentanci. Dwie przedstawione metody przyczyniaja
si¢ do poprawy jakosci funkcjonowania jednostek, jednakze kazda z nich posiada odmienng
filozofig¢. Metoda PRI skupia si¢ na ocenie rozwoju instytucjonalnego jakoscig, natomiast
metoda CAF na ocenie jako$ci wykorzystywanych instrumentéw zarzadzania. Istotny jest
swiadomy wybor okre§lonej metody do samooceny, dlatego za zasadne uznaje si¢ zestawienie
czynnikdw (organizacyjnych, spolecznych, ekonomicznych i technicznych) wyrdzniajacych
CAF i PRI*®2,

Samoocena kontroli zarzadczej moze by¢ rdéwniez przeprowadzana w formie
standardowego kwestionariusza ankiety, bez wykorzystania specjalistycznych narzedzi typu
PRI czy CAF. W komunikacie nr 3 w sprawie szczegélowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych Minister
Finanséw wskazal mozliwo$¢ zawarcia w kwestionariuszu pytan otwartych i zamknigtych,
a takze stawiania tez, ktore pracownicy bedg potwierdzac lub im zaprzeczaé. Nalezy réwniez
rozwazy¢ kwesti¢ jednolitosci ankiet. Czy beda one jednakowe dla wszystkich pracownikow,
czy tez dla kazdego szczebla/wydziatu/komorki organizacyjnej inne, np. dla pracownikow
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych oraz pracownikow piastujacych stanowiska
kierownicze. Mozna réwniez jeszcze bardziej rozszerzyé zakres kwestionariusza o zakres

obowigzkow, np. ankieta dla pracownikéw zajmujacych si¢ sprawa finansowymi,

430 7abinski, op. cit., s. 60-61.

431 European Institute of Public Administration, The Common Assessment Framework (CAF) Improving Public
Organisations through Self-Assessment, 2013, s. 9.

432 7abinski, op. cit., s. 72-73.
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organizacyjnymi, kadrowymi czy informatycznymi. Ponadto Minister Finansow podkreslit,
aby pytania byly sformutlowane w sposob prosty, czytelny, zrozumialy, bez stosowania
zaawansowanego slownictwa pochodzacego =z kontroli zarzadczej. Gdyby tego
nie dato sie unikna¢, to zalecane jest stworzenie stowniczka do kwestionariusza®®,

W standardach kontroli zarzadczej Minister Finansow wskazal audyt wewnetrzny jako
narzedzie ,,0biektywnej i niezaleznej oceny kontroli zarzadczej”***. Wobec tego mozna
go zakwalifikowa¢ jako mechanizm wystepujacy w strukturach JST, badajacy system kontroli
zarzadczej. W art. 272 ust. 1 u.o.f.p. ustawodawca okreslit audyt wewnetrzny jako
»dziatalno$¢ niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego
dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng oceng
kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze”®®. Warto zwrdci¢ uwage, ze ten przepis
prawny, podobnie jak art. 68 ust. 1 u.o.f.p. i standardy kontroli zarzadczej, wskazuje
posrednio na kontrole zarzadcza jako mechanizm wspomagajacy wykonywanie
zaplanowanych celow i zadan jednostki, dlatego podlega ocenie audytowi wewngtrznemu.
Audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony obligatoryjnie (,,jezeli ujgta w uchwale budzetowej
jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochodéow i przychodow lub kwota wydatkow
i rozchodéw przekroczyla wysokos¢ 40 000 tys. zh.” - art. 274 ust. 3 u.o.f.p.)
oraz fakultatywnie (kiedy ,kierownicy podejma decyzje o prowadzeniu audytu
wewnetrznego” - art. 274 ust. 4 u.0.f.p.)*®. Audyt wewnetrzny w jednostkach administracji
publicznej wyrdznia: 1) niezalezno$¢ audytora - uzyskiwana w gldwnej mierze przez
umiejscowienie w strukturze organizacyjnej (samodzielne stanowisko); 2) dokonywanie
oceny ryzyka - staje si¢ to punktem wyj$cia w pracy audytora. Za sprawg badan nad stabymi
stronami i potencjalnymi zagrozeniami, wzmacnia on jednostki w realizacji zaplanowanych
celow i zadan; 3) ,,warto$¢ dodana” - wktad audytora w dziatalno$¢ jednostki. Wartoscia
dodang sa ustugi realizowane przez audytora, ktore podnosza, wzmacniaja jako$¢ proceséw
nadzoru, kontroli, zarzadzania ryzykiem itd.; 4) charakter wewngtrzny rezultatoéw pracy
audytora - rezultaty dziatalnosci audytora nie podlegajg upublicznieniu i stuzg wylacznie

potrzebom danej jednostki*®’.

433 Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegétowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2,
poz. 11).

434 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

435 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

438 |bidem.

47 R. Goryszewski, E. Kotowska, Kontrola zarzqdcza i audyt wewnetrzny w sektorze publicznym, ,,Postepy
Techniki Przetworstwa Spozywczego”, nr 1/2012, s. 171.
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Zasadniczym zadaniem audytora jest znalezienie sposobu, ktdry ogranicza ryzyko
pojawienia si¢ danego zdarzenia. Ma on réwniez dokonaé¢ obiektywnego badania,
przeanalizowaé przyczyny i skutki nieprawidlowosci, poinformowac¢ kierownika jednostki
o wynikach oraz wskaza¢ czynnosci doradcze (w formie analiz, raportow) wzmacniajace,
ulepszajace procesy zarzadzania i kontroli*®, Audyt nie bada wylacznie operacji
finansowych, gdyz skupia si¢ on réwniez na mechanizmach z zakresu zarzadzania i kontroli,
wlacznie z ocena wystgpujacego systemu kontroli wewnetrznej*®.  Wojewodzki
Sad Administracyjny w Poznaniu wskazal, ze audyt wewnetrzny jest wsparciem
dla JST w realizowaniu jej celow i1 zadan przez ciagle (biezace) oraz metodologiczne
dokonywanie oceny i ulepszanie skutecznosci procesow kontrolnych, zarzadzania ryzykiem
oraz zarzadzania organizacja*?°. Ponadto w przypadku audytu wewnetrznego zasadne wydaje
si¢ stwierdzenie o braku rozdzialu funkcji kontrolnych oraz doradczych. Czynnosci
podejmowane w ramach tych obszarow przenikaja si¢ i nie byloby mozliwe realizowanie
funkcji doradczych bez dokonania uprzednio funkcji kontrolnych w wybranej sferze.
Zbadanie stanu istniejgcego (funkcja kontrolna) przynosi wiedz¢ na temat faktycznych
nieprawidlowosci, rozbieznosci itd., co w dalszym kroku pozwala okresli¢ wnioski doradcze
(funkcja doradcza), ktére zostaja przedstawiane kierownikom JST*. Zatem audyt
wewnetrzny, badajac poszczegdlne mechanizmy zarzadcze i kontrolne (w tym elementy
kontroli zarzadczej), weryfikuje rowniez system kontroli zarzadczej, a dodatkowo (na bazie
uzyskanych analiz) sktada postulaty naprawcze, wzmacniajgce, usprawniajace
m.in. ten system, do kierownikow.

Zbadanie stanu kontroli zarzadczej przez audyt wewnetrzny moze odby¢ si¢ rowniez
w drodze samooceny. Dzigki niej istnieje mozliwos¢ efektywniejszego, skuteczniejszego,
adekwatniejszego skorzystania z mozliwosci audytu, poniewaz zdobycie szerszej wiedzy
na temat funkcjonowania kontroli zarzadczej moze by¢ sygnatem dla audytora do zmian
w planie swojej pracy np. przez zwracanie szczegdlnej uwagi na obszary, w ktorych zostaty
wskazane kluczowe problemy systemu. Minister Finansow zdecydowat si¢ na wyrdznienie
trzech stopni zaangazowania audytora w proces samooceny kontroli zarzadczej: 1) bardzo
duze zaangazowanie - opracowanie samooceny i jej przeprowadzenie; 2) mniejsze, ale wciaz

czynne zaangazowanie - wspomaganie pracownikow koordynujacych i przeprowadzajacych

438 E, Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 86.
49 A Skoczylas, System kontroli i audytu w polskiej administracji publicznej, ,,Zeszyty Teoretyczne
Rachunkowosci”, nr 67 (123)/2012, s. 103-104.

440 Wyrok WSA w Poznaniu z 20 czerwca 2013 r., 11 SA/Po 509/13, LEX nr 1361819.

41 D, Fleszer, Audyt wewnetrzny w jednostkach sektora finanséw publicznych — wybrane zagadnienia, ,,Roczniki
Administracji i Prawa”, nr XVIII (2)/2018, s. 83.

147



samooceng, organizowanie szkolen, angazowanie kadry kierowniczej w proces samooceny;
3) niewielkie zaangazowanie - audytor peini rolg konsultanta i weryfikatora ocen
dokonywanych przez pracownikéw odpowiedzialnych za przeprowadzenie samooceny.
Ponadto audytor moze analizowa¢ wyniki badan z poszczegdlnych obszaréw objetych
samooceng**?, Zaangazowanie audytora ma wpltyw na jako$é przeprowadzonej samooceny
1 jej wyniki, ktore staja si¢ kluczowa informacja dla kierownictwa jednostki, jak i samego
audytora.

Zasadniczym mechanizmem (z punktu widzenia wewnetrznego usytuowania w jednostce)
badajacym kontrole zarzadcza jest rowniez kontrola wewngtrzna. Wyrdznia ja sprawdzenie
stanu istniejgcego, zestawienie g0 ze Stanem oczekiwanym (prawnym, postulowanym,
zakladanym itd.), wykrycie ewentualnych nieprawidlowosci oraz sformutowanie wnioskow
1 zalecen (wystgpienie pokontrolne), ktére maja pomdéc w wyeliminowaniu rozbieznosci
i zapobiec ich wystapieniu w przysztosci**®. Kontrola wewngtrzadministracyjna ma bardzo
szeroki zasieg, gdyz moze obejmowaé wszystkie plaszczyzny dzialalnosci jednostki,
a dodatkowo dysponuje szerokim wachlarzem kryteriow ocen. Dzigki wykrywaniu
negatywnych zjawisk ma ona istotne znaczenie dla zagwarantowania racjonalnosci oraz tadu
w dziatalno$ci jednostek, a takze przyczynia si¢ do wzmocnienia, usprawnienia

ich funkcjonowania***

. Warte dodania jest, ze kontrola wewngtrzna sklada si¢ z kilku
elementow: 1) samokontroli (realizowana ws$rod kadry kierowniczej oraz pracownikow);
2) kontroli instytucjonalnej (wykonywana przez upowazniong komorke kontroli
wewnetrznej); 3) kontroli funkcjonalnej (wykonywana przez zwierzchnikéw wobec
podwtadnych); 4) kontroli spolecznej (wykonywanej przez samorzad pracownikow, zwigzki
zawodowe)**®. Zatem kontrola wewnetrzna, podobnie jak audyt wewnetrzny, réowniez
sprawdza, weryfikuje obszary dziatalnosci jednostki, a wigc i poszczegdlne mechanizmy
sktadajace si¢ na catoksztatt kontroli zarzadczej. Kluczowym punktem dla kadry kierowniczej
jest zwrocenie uwagi na tresci (wnioski, zalecenia) zawarte w wystapieniu pokontrolnym,
ich analiza oraz zastosowanie. Kontrola wewnetrzna powinna przede wszystkim stanowic

pomost dla kontroli zarzadczej w zgodnej z prawem, efektywnej, oszczednej oraz terminowej

realizacji celow i zadan.

442 Komunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegétowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2,
poz. 11).

443 ], Stelmasiak, M. Zdyb (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, ustrojowe prawo administracyjne,
wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 559

444, Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 238.

45 W.M. Hrynicki, Kontrola wewnetrzna w administracji publicznej jako instrument sprawnego zarzqdzania,
,.lus Novum”, nr 3/2021, s. 150-151.
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4.3.3. Kontrole zewnetrzne

Kontrola zewnetrzna badajgca system kontroli zarzadczej (np. zarzadzanie ryzykiem,
realizacje celow i zadan, ochrong zasobdéw, operacje finansowe oraz gospodarcze itd.)
w JST jest sprawowana przez instytucje znajdujace si¢ poza ich strukturg. Wsrod
zasadniczych wyrdznia si¢ Najwyzszg Izbe Kontroli jako naczelny organ kontroli
administracji publicznej oraz Regionalng Izb¢ Obrachunkowg (RIO) skupiajgca si¢ glownie
na gospodarce finansowej jednostek (w tym m.in. na naruszeniach dyscypliny finansow
publicznych w zakresie kontroli zarzadczej).

Punktem wyjscia do rozwazan nad kontrolg NIK sa: art. 203 ust. 2 Konstytucji RP,
art. 2 ust. 2 i art. 5 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (dalej: ustawy o NIK), ktore
wskazuja, ze NIK moze przeprowadza¢ kontrolg organéw samorzadu terytorialnego
pod katem legalnosci, gospodarnoséci i rzetelnosci*®. NIK przez przeprowadzenie kontroli
w JST sprawdza przede wszystkim wykonanie ich budzetu, ,,realizacj¢ ustaw i innych aktow
prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej,
w tym realizacje zadafh audytu wewnetrznego” (art. 3 ustawy o NIK)*’. NIK moze zazadaé
od organow kontroli, rewizji, inspekcji funkcjonujacych w JST: 1) przedstawienia wynikow
kontroli  przeprowadzonych przez nich; 2) przeprowadzenia wspdlnych kontroli
pod przewodnictwem NIK; 3) przeprowadzenia kontroli doraznych wskutek ich zlecenia
przez NIK (art. 12 ustawy o NIK). W przypadku postepowania kontrolnego zastosowanie
majg przepisy ustawy o NIK (art. 27 ustawy o NIK). Ma ono za zadanie okresli¢ stan
istniejgcy dziatalnosci JST, rzetelnie go udokumentowac oraz oceni¢ zgodnie z kryteriami
legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 28 ust. 1 ustawy o NIK). Po przeprowadzeniu
kontroli opracowywane jest wystgpienie pokontrolne, w ktorym pojawia si¢ m.in. Opis
wykrytego stanu faktycznego i ocena kontrolowanej dziatalnos$ci (w tym wskazane zostaja
rozbieznosci, btedy, ich przyczyny, skutki oraz zakres, osoby za nie odpowiedzialne), uwagi
oraz whnioski dotyczace wyeliminowania stwierdzonych nieprawidlowosci
(art. 53 ust. 1 pkt 4-5 ustawy o NIK). Ponadto wystgpienie pokontrolne moze zawieraé¢ oceng

,»wskazujaca na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub pelienia funkcji przez osobe

46 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483),
Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz. 623 z p6zn. zm.).
447 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz. 623 z p6zn. zm.).
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odpowiedzialng za stwierdzone nieprawidtowo$ci w jednostkach” (art. 53 ust. 2 ustawy
0 NIK)*48,

Istotng odpowiedzia na pytanie - jakie nieprawidtowosci, rozbiezno$ci pojawiajg
sic w systemie kontroli zarzadczej jednostek administracji publicznej (w tym JST)
kontrolowanych przez NIK - sa dwa wystapienia pokontrolne NIK: Funkcjonowanie kontroli
zarzgdczej w jednostkach samorzgdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu

49 7 2011 r. oraz Adekwatnosé¢ i efektywnosé systemu kontroli zarzgdczej

wewnetrznego
W wybranych jednostkach administracji rzgdowej**® z 2015 r. Nalezy zaznaczy¢,
ze W wystapieniu pokontrolnym z 2015 r. kontrola nie zostala przeprowadzona w jednostkach
samorzadu terytorialnego, lecz Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, wybranych
ministerstwach  oraz ~ Glownym  Urzedzie  Statystycznym. Jednakze problemy,
nieprawidtowo$ci zwigzane z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej sa w wielu elementach
(wyznaczanie oraz realizacja celow i zadan, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli,
samoocena itd.) podobne, nierzadko tozsame, do tych pojawiajacych si¢ w JST.

W kwestii wystapienia pokontrolnego z 2011 r. nalezy podkresli¢, ze NIK kontrolowata,
w jaki sposob JST (gminy) zaimplementowaly system kontroli zarzadczej oraz jak wojtowie
(burmistrzowie, prezydenci) wypehiali obowigzek prowadzenia audytu wewnetrznego.
Dodatkowo przedmiotem kontroli byta proba odpowiedzi na nastgpujace pytania:
1) czy kontrola zarzadcza zostata wdrozona zgodnie z obowiazujacym prawem 1 standardami
kontroli zarzadczej; 2) czy kontrola zarzadcza stanowita skuteczne i adekwatne narzedzie
gwarantujace efektywne, oszczedne oraz wydajne wykonywanie zadan w obszarze
przygotowywania, udzielania i realizacji zamowien publicznych; 3) czy organizacja
1 dziatalno$¢ audytu wewnetrznego odbywaly si¢ zgodnie z obowigzujacym prawem oraz
standardami audytu wewnetrznego; 4) czy audyt wewnetrzny stanowit wydajne i1 efektywne
narzedzie oraz w jakim stopniu prowadzit do poprawy funkcjonowania jednostek*®:.
NIK ocenita negatywnie implementacje 1 funkcjonowanie kontroli zarzadczej w gminach,
wskazujac na szereg nieprawidtowosci, ktorymi byty m.in.: 1) wyrywkowe uwzglgdnianie

standardow kontroli zarzadczej podczas implementacji systemOow kontroli zarzadczej

448 1bidem.

49 Najwyzsza Izba Kontroli, Funkcjonowanie kontroli zarzqdczej w jednostkach —samorzqdu
terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, P/10/132, Gdansk 2011 r.,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
nik/pobierz,lgd~p_10 132 201111151228061321356486~01,typ,kk.pdf (dostep 18.09.2023 r.).

450 Najwyzsza Izba Kontroli, Adekwatnos$¢ i efektywnosé systemu kontroli zarzqdczej w wybranych jednostkach
administracji rzqdowej, P/14/011, Warszawa 2015 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,8392,vp,10458.pdf (dostep
18.09.2023 r.).

451 Najwyzsza Izba Kontroli, Funkcjonowanie kontroli..., op. cit., s. 5-6.
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(niepetny opis kontroli zarzadczej, ktory wskazywatby, ze kierownicy jednostek gwarantuja
zgodno$¢ z obowigzujacym prawem i procedurami wewngtrznymi, a takze efektywno$é
1 skuteczno$¢ realizacji zadan; brak zarzadzania ryzykiem; brak zasad etycznego
postepowania; brak regularnych, utrwalonych czynno$ci monitorowania i oceny wdrozonych
mechanizmoéw kontrolnych, umozliwiajacych zagwarantowanie skutecznosci i1 efektywnosci
przeptywu informacji; niedostateczne przygotowanie pracownikow do funkcjonowania
kontroli zarzadczej); 2) kierownicy jednostek podejmowali ograniczone czynnosci - W ramach
nadzoru - aby w podleglych jednostkach organizacyjnych obowigzywaly nalezycie
funkcjonujace systemy kontroli zarzadczej. Efektem byl zroznicowany stopien implementacji
tej instytucji prawnej; 3) audyt wewnetrzny w niewielkim stopniu byt narzgdziem
do usprawniania funkcjonowania jednostek, a takze do implementacji kontroli zarzadcze;j.
Pojawily sie takze naruszenia zwigzane ze sposobem 1 trybem prowadzenia audytu,
4) wdrozone mechanizmy kontrolne dla sfery zaméwien publicznych nie byly adekwatne
do pojawiajacych si¢ ryzyk. Ponadto wykryto naruszenia przepiséw ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759), przepiséw
wewnetrznych, a takze nie realizowano ustalen wynikajacych z zawartych umow. NIK jako
przyczyng tych nieprawidlowosci uznata brak obowigzywania jednolitej metodyki
implementacji kontroli zarzadczej, a takze czesto niedostateczne przygotowanie jednostek
do wykonywania obowiagzkoéw narzuconych przez ustawodawcg. Dodatkowo problem pojawit
si¢ rOwniez na plaszczyznie personalnej, gdyz wystgpowaty braki wykwalifikowanych
pracownikow do wystepujacych w jednostce potrzeb*?,

Na podstawie wykrytych nieprawidtowos$ci 1 analiz NIK wystosowata (w wystgpienia
pokontrolnych) do wojtow (burmistrzow, prezydentow) postulaty m.in. o: 1) udoskonalenie
udokumentowanego nadzoru nad realizacja zadan z obszaru kontroli zarzadczej w podleglych
jednostkach organizacyjnych; 2) uaktualnienie dokumentacji wewngtrznej jednostek;
3) wigksze uspojnienie rozwigzan organizacyjnych ze standardami kontroli zarzadczej;
4) przeszkolenie kadry pracowniczej w zakresie kontroli zarzadczej; 5) zagwarantowanie
regularnego, ciaglego audytu wewnetrznego zgodnie z regulacjami wynikajacymi
z u.0.f.p. oraz standardami audytu wewnetrznego, a takze wzmocnienie jego efektywnosci;
6) zastosowanie kontroli zarzadczej do calego obszaru zamowien publicznych od planowania
przez zarzadzenie ryzykiem, a skonczywszy na realizacji zawartych w umowie

3

postanowien®>®. Wyniki kontroli NIK s3 potwierdzeniem (odzwierciedleniem) realnych

452 |bidem, s. 7-11.
453 |bidem, s. 42-43.
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problemoéw, ktore wystepuja ze zrozumieniem, implementowaniem, stosowaniem
1 ulepszaniem systemu kontroli zarzadczej w JST. NIK zweryfikowata zasadnicze elementy
tej instytucji prawnej, ktore sg trzonem do jego dalszego wzmacniania. Ich negatywna ocena
prowadzi do wniosku, ze rozwijanie tego systemu nie jest mozliwe, dopoki nie nastgpi
rozwigzanie zasadniczych probleméw, szczegdlnie przy wyznaczaniu, realizowaniu oraz
monitorowaniu celéw i zadan, zarzadzaniu ryzykiem, stosowaniu mechanizméw kontroli,
audytu wewnetrznego, posiadaniu wyspecjalizowanych kadr.

Kontynuacjg rozwazan na temat problemow wystepujacych w kontroli zarzadczej jest
wystapienie pokontrolne NIK z 2015 r. Kontrola miala na celu oceni¢ zagwarantowanie przez
jednostki efektywnos$ci i adekwatnos$ci systemowi kontroli zarzadczej, jak rowniez:
1) wdrozone rozwigzania organizacyjne do kontroli zarzadczej z obowigzujagcym prawem
1 standardami kontroli zarzadczej; 2) adekwatnos$¢ i efektywno$¢ mechanizméw kontroli
zarzadczej z perspektywy reakcji na ryzyko; 3) funkcjonowanie kontroli wewnetrznej i audytu
wewnetrznego z punktu widzenia usprawniania systemu kontroli zarzadczej. NIK ocenita,
ze kierownicy jednostek wdrozyli elementy tworzace system kontroli zarzadczej, jednakze
system ten byl nieskuteczny, nie gwarantowat realizacji celéw 1 zadan zgodnie z prawem,
efektywnie, oszczednie i terminowo. Jako zasadniczy problem uznano ,brak wlasciwej
i spojnej definicji celow 1 zadan oraz miernik6w monitorujagcych  stopien
ich osiagania, jak rowniez nieprawidlowa metod¢ przeprowadzania analizy ryzyk zwiagzanych
z osigganiem wyznaczonych celow, w tym okre$lenia akceptowanego poziomu
zidentyfikowanych ryzyk™**4. Ponadto zostato wskazane, ze kontrola wewnetrzna i audyt
wewnetrzny przyczynity si¢ do usprawnienia mechanizmoéw kontroli zarzadczej, natomiast
ze wzgledu na brak danych koniecznych do oceny efektywno$ci kontroli zarzadczej,
NIK zdecydowata o rezygnacji z jej dokonania®**®. Na podkre$lenie zastuguje fakt, ze jak sama
NIK zwrécita uwage, wylaczne wdrozenie (formalne, w dokumentach) poszczegdlnych
elementéw kontroli zarzadczej nie spowodowalo prawidtowego funkcjonowania tej instytucji
prawnej. Zatem jest to jeden z przyktadow, w ktorym byta realizowana kontrola zarzadcza
,»W dokumentach”, bez kontroli zarzadczej ,,w dziataniu”.

W  wyniku kontroli zwroécono uwage m.in. na: 1) trudnosci z odpowiednim
wykorzystaniem  miernikow  (nie  mierzyly one postepu w  osigganiu  celu
albo nie gwarantowaly odpowiedniego pomiaru stopnia realizacji celu); 2) brak

dokumentdéw zarzadzania ryzykiem (w ocenie NIK opracowanie formalnej identyfikacji ryzyk

454 Najwyzsza Izba Kontroli, Adekwatnosé i ..., op. cit., s. 7i 9.
%5 |bidem, s. 9.
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oraz metod zarzadzania ryzykiem oddziatuje pozytywnie na dzialalno§¢ systemu kontroli
zarzadczej); 3) niewlasciwe szacowanie ryzyk; 4) brak uzgodnien komoérki organizacyjnej
odpowiedzialnej za opracowanie planu budzetu z komorkami organizacyjnymi badz
jednostkami odpowiedzialnymi za realizacj¢ zadan, czego efektem byl brak bezposredniego
przetozenia celow i miernikow na wykonywane zadania; 5) brak skutecznych mechanizmow
kontroli, ktore zabezpieczalyby jednostke przed pojawianiem si¢ ryzyk lub je identyfikowaty.
NIK zasadnicze problemy upatrywata w metodach i spdjnosci okreslania celow dziatania.
Podkreslono, ze mierniki jako instrumenty zarzadzania realizacjg celow, a takze shuzace
do opisu wynikoéw osiagnietych celow nie pozwalaly na obiektywne i rzetelne wskazanie
stopnia ich wykonania. Miato to swoje zrodto w nieodpowiednim zastosowaniu miernikow
i przez to w niepelnej ocenie poziomu wykonania celow dziatania. Oceny, ktore zostaty
okreslone przy tak przyjetych miernikach staly si¢ nicadekwatne do faktycznego
zrealizowania celow. Jako drugg przyczyng tego stanu rzeczy wskazano nieuwzglgdnianie -
podczas wyznaczania celow i miernikow - okreslonych sktadowych oddziatywujacych
na ksztattowanie si¢ wartosci miernikoéw. Ponadto na podstawie przeprowadzonej kontroli
NIK zauwazyta, ze nalezyta identyfikacja ryzyk, ustalanie istotno$ci oraz metod zarzadzania
ryzykami, monitorowanie miernikéw wykonywanych celéw i zadan pozwalaja na skuteczne
dziatanie kontroli zarzadczej. Istotne w tym wszystkim jest rowniez to, aby nie poprzestac
na przyjetych pierwotnie mechanizmach, narzedziach, lecz ciagle je wzmacniac,
udoskonala¢*®®, Na podstawie wykrytych nieprawidtowoséci NIK przedstawita, Zze sprawy
zwigzane m.in. z ustalaniem miernikéw, uaktualnianiem procedur kontroli zarzadcze;j,
faczeniem zarzadzania ryzykiem z realizacjg celow, analiza zakresOw czynnosci kadry
pracowniczej, stosowaniem i dokumentowaniem identyfikacji oraz analizy ryzyk, powinny
ulec zmianie®’.

Przedstawione wyniki kontroli wskazuja, Ze jednostkom potrzebne jest dodatkowe
wsparcie w radzeniu sobie z systemem kontroli zarzadczej. Recepta moglyby
by¢ skuteczne mechanizmy audytu wewngtrznego oraz kontroli wewnetrzne;.
Pozwolityby na rozpoznawanie probleméw 1 wskazywalyby  metody/techniki,
aby je ogranicza¢/eliminowa¢ oraz im przeciwdziala¢ (przyczynialyby si¢ do zmian
zachodzagcych w materii radzenia sobie z wykrytymi problemami). Ponadto bytyby
dodatkowymi elementami w walce z nieprawidlowosciami wykazanymi dzieki kontroli

NIK (btednej interpretacji istoty kontroli zarzadczej, pomijaniu poszczegdlnych standardow

456 |bidem, s. 9-13.
457 |bidem, s. 37.
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kontroli zarzadczej, niestosowaniu lub btgdnym stosowaniu miernikow, braku zarzadzania
ryzykiem czy nieskutecznym wdrazaniu mechanizméw kontroli itd.). Dodatkowo nalezy
podkresli¢, ze NIK zauwazyta tendencje realizowania kontroli zarzadczej ,,w dokumentach”,
ktéra polega na tworzeniu aktow wewngtrznych (np. regulaminow, procedur, instrukcji),
niemajacych faktycznego odzwierciedlenia w praktyce.

W przypadku regionalnych izb obrachunkowych mamy do czynienia z organami nadzoru
i kontroli w zakresie spraw finansowych JST, a wigc gospodarki finansowej
JST (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP, art. 1 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach
obrachunkowych (dalej: ustawy o RIQ))*®. Jezeli chodzi o kryteria kontroli, wystepuje
podzial, w ktorym gospodarka finansowa, w tym wykonanie zobowigzan podatkowych oraz
zaméwienia publiczne, jest kontrolowana wedtug kryterium zgodno$ci z prawem i zgodnosci
dokumentacji ze stanem faktycznym, natomiast gospodarka finansowa w zakresie zadan
administracji rzadowej realizowanych (na podstawie ustaw lub porozumien) przez JST jest
kontrolowana wedtlug kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 5 ustawy o R10).
RIO sprawuje nadzor nad - istotnymi z punktu widzenia kontroli zarzadczej (szczegodlnie
w zakresie wyznaczania, realizacji celow i zadan) - uchwatami i zarzgdzeniami
m.in. w sprawach: 1) procedur uchwalania budzetu i jego zmian; 2) budzetu i1 jego zmian;
3) absolutorium; 4) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian (art. 11 ust. 1 pkt 1-7 ustawy
0 RIO). Organ ten przeprowadza rowniez kontrolg (pod katem rachunkowym i formalnym)
kwartalnych sprawozdan z wykonania budzetow JST i wnioskow o przyznanie czgséci
rekompensujacej subwencje ogdlng (art. 9a ustawy o RIO). Ponadto sprawuje dziatalnos¢
informacyjng, instruktazowa i szkoleniowg w kwestiach obje¢tych nadzorem i kontrolg
(art. 1 ust. 4 ustawy o R10)*°.

Po dokonanej kontroli opracowywane jest wystapienie pokontrolne, w ktérym pojawiaja
si¢ zrodta i powody powstania btedow, ich zakres, osoby odpowiedzialne za stwierdzone
nieprawidtowosci, wnioski wskazujace na likwidacje bledéw i udoskonalenie kontrolowanej
dziatalnosci (art. 9 ust. 2 ustawy o RIO). W sytuacji, gdy wyniki dziatalnosci nadzorczej,
kontrolnej i opiniodawczej wskazuja na powtarzajace si¢ bledy badz zagrozenia

w nierealizowaniu zadan wynikajacych z ustaw, RIO przygotowuje i przedstawia raport

48 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483),
Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1325
z pozn. zm.).
49 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1325
z pozn. zm.).
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o stanie gospodarki finansowej jednostki (art. 10a ust. 1 ustawy o RIO)*°. Raporty
sa zroznicowane i1 tworzone zgodnie z problematyka wystepujaca w jednostce. Jednakze
najczesciej pojawiajagcymi si¢ w nich elementami sg: 1) ogolna charakterystyka jednostki;
2) sytuacja finansowa (W okreslonych latach); 3) wyniki dziatalnos$ci nadzorczej, kontrolne;
I opiniodawczej (w obszarze sprawozdawczos$ci); 4) wyniki kontroli gospodarki finansowej;
5) podsumowanie i wnioski®®®,

Odpowiedzig na pytanie, jakie nieprawidtowosci moze wykry¢é RIO w kontekscie kontroli
zarzadczej, beda wybrane wystgpienia pokontrolne gmin wojewodztwa matopolskiego,
w ktorych zaakcentowana zostata ta instytucja prawna. Naleza do nich: wystgpienie
pokontrolne z 2020 r. - Gmina Lukowica; wystapienie pokontrolne z 2020 r. - Gmina Lipinki;
wystgpienie pokontrolne z 2021 r. - Miasto i Gmina Rabka-Zdr6j; wystgpienie pokontrolne
z 2021 r. - Gmina Jordanow; wystgpienie pokontrolne z 2021 r. - Gmina Gromnik;
wystgpienie pokontrolne z 2022 r. - Gmina Stryszawa. W kontekscie analizy pierwszego
z nich RIO w opisie nieprawidlowosci wskazata, ze jednostka nie zagwarantowata
skutecznego dziatania mechanizméw kontroli zarzadczej, w mys$l art. 68 i art. 69 u.o.fp.,
co spowodowalo, ze byty sekretarz Gminy nie wykorzystal swojego urlopu wypoczynkowego
w postaci 50 dni (za okres 2 lat). Spowodowato to, ze budzet Gminy zostal obcigzony z tytutu
koniecznosci wyptacenia ekwiwalentu za nieskorzystanie z wurlopu. Jako osobe
odpowiedzialng za powstaty btad wskazano bytego Wojta Gminy. We wniosku pokontrolnym
podkreslono, ze przeciwdziatanie takiej nieprawidlowo$¢ moze by¢ realizowane poprzez
zapewnienie adekwatnego, skutecznego 1 efektywnego systemu kontroli zarzadczej
w jednostce. Rowniez wskazano na przestrzeganie przepisow dziatu VIII ustawy z dnia
26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. z 2019 r., poz. 1040 z pézn. zm.), w Kwestii

62 Podobny przypadek pojawit si¢ w wystgpieniach pokontrolnych

udzielania urlopow*
dla Gminy Lipinki oraz Miasta i Gminy Rabka-Zdr6j. W Gminie Lipinki dopuszczono
do niewykorzystania przez Wojta Gminy urlopu wypoczynkowego w liczbie 66 dni (za okres
3 lat), czego rezultatem bylo wyplacenie ekwiwalentu z budzetu Gminy. Osobag

odpowiedzialng za ten stan rzeczy byt Wéjt Gminy*®3, Natomiast w przypadku Miasta

460 |bidem.

41 B, Cybulski, art. 10a [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa
i komentarz do ustawy, Wolters Kluwer, Warszawa 2010 s. 305.

42 Regionalna Izba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 13.11.2020 r. - Gmina Lukowica,
WK-613-37/20, s. 16, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7668&bar_id=7331 (dostep
03.10.2023r.).

43 Regionalna lzba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 16.12.2020 r. - Gmina Lipinki,
WK-613-44/20, s. 17, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7665&bar_id=7329 (dost¢p
03.10.2023 1.).
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I Gminy Rabka-Zdro6j zostato niewykorzystane 36 dni i 5 godzin (w okresie 2 lat) urlopu
wypoczynkowego przez Burmistrza Miasta i Gminy. Analogicznie, jak w poprzednich
przypadkach, zostat obcigzony budzet Miasta i Gminy. Osobg odpowiedzialng za popelnienie
tego bledu byt Burmistrz Rabki-Zdroju*®*. We wnioskach pokontrolnych obu tych
przypadkéw zostal przywolany art. 68 ust. 1 w zwigzku z art. 69 ust. 1 pkt 2 u.o.f.p., poprzez
ktéry RIO wskazata, ze funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej jest rozwiazaniem w przeciwdzialaniu wykrytym nieprawidtowosciom?®®.

RIO w badaniu dziatalno§ci Gminy Jordanow wykryta bledy dotyczace braku
opracowywania rejestrow celow i ryzyk, rocznych planéow kontroli oraz oswiadczen o stanie
kontroli zarzadczej, przez okres dwoch lat. Jednostka byta zobligowana do ich sporzadzania
zgodnie z przepisami wynikajacymi z Regulaminu Kontroli Zarzadczej, bedacego
zatacznikiem do zarzadzenia Wojta Gminy Jordandw. Osobami odpowiedzialnymi
za dopuszczenie si¢ tych bledow byli Wojt Gminy oraz Sekretarz Gminy. We wniosku
pokontrolnym podkreslono, ze realizowanie zalozen wynikajacych z dokumentow
wewnetrznych jednostki, majacych swoje zrédto w przepisach prawnych (dotyczacych
kontroli zarzadczej) zawartych w Dziale | Rozdziale 6 u.o.f.p., odbywa si¢ poprzez
m.in. opracowywanie rejestru celow i ryzyk, rocznego planu kontroli oraz o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej*®®. W kolejnym wystapieniu pokontrolnym (dot. Gminy Gromnik)
mamy do czynienia z nieprawidtowos$ciami zwigzanymi z ochrong zasobow. RIO wskazata
na trzy btedy: 1) nieustalenie szczegdtowych procedur dotyczacych realizacji poboru optaty
targowej, w kwestii rozliczania z drukéw i1 z pobranej gotowki; 2) brak oznaczania
nominatami bloczkéw wspomnianej optaty; 3) brak podziatu na okreslone nominaly podczas
ewidencjonowania bloczkéw optaty targowej w ksiedze drukoéw Scistego zarachowania.
Odpowiedzialno$¢ za dopuszczenie si¢ tych nieprawidlowosci cigzyta na bylych Wojtach
Gminy, a takze obecnym Wojcie Gminy. RIO we wniosku pokontrolnym wskazata,
7€ gwarancja ochrony zasobow ma swoje zréodto w odpowiednich mechanizmach kontroli

zarzadczej, wynikajacych z art. 68 ust. 2 pkt 4 u.o.f.p., ktore w tym przypadku powinny

44 Regionalna Izba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 20.08.2021 r. - Miasto i Gmina Rabka-
Zdroj, WK.6130.20.21, s. 6, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7821&bar_id=7485
(dostep 03.10.2023 r.).

45 Regionalna lzba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 16.12.2020 r. - Gmina Lipinki,
WK-613-44/20, s. 17, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7665&bar_id=7329 (dostep
03.10.2023 r.), Regionalna Izba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontroine z dnia 20.08.2021 r. - Miasto i Gmina
Rabka-Zdrdj, WK.6130.20.21, s. 6,
https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7821&bar_id=7485 (dostep 03.10.2023 r.).

466 Regionalna Izba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 30.11.2021 r. - Gmina Jordanéw,
WK.6130.34.21, s. 18, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7909&bar_id=7541 (dostep
03.10.2023 r.).
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by¢ zwigzane z: 1) procedurami dotyczacymi pojawiajacego si¢ ryzyka majacego zwiazek
z wplacaniem optat targowych, zwlaszcza rozliczaniem z drukéw i pobieraniem gotowki;
2) systemem nadawania nominaldow na wszystkich bloczkach optaty targowe;j;
3) prowadzeniem rzetelnej ewidencji bloczkow optaty targowej*®’. Ostatnie z wybranych
wystgpien pokontrolnych (dotyczace Gminy Stryszawy) przedstawia nieprawidlowosé
w postaci braku przeprowadzenia samooceny kontroli zarzadczej w okresie dwoch
lat. Niedotrzymane zostaly postanowienia o corocznej samoocenie kontroli zarzadcze;j,
wpisane w Zasady funkcjonowania kontroli zarzadczej be¢dace zalgcznikiem zarzadzenia
Wojta Gminy Stryszawa W sprawie funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urzedzie Gminy
Stryszawa. Sekretarz Gminy zostal wskazany jako osoba odpowiedzialna za powstalg
nieprawidtowo$¢. Z wniosku pokontrolnego dowiadujemy sig, ze nieprzestrzeganie przepisow
wewnetrznych jednostki, w omawianej sprawie, jest rowniez niespelnieniem istoty kontroli
zarzadczej wynikajacej z Dziatu I Rozdziahu 6 u.f.0.p.®

Przedstawione wystgpienia pokontrolne obejmuja wiele ptaszczyzn nieprawidlowosci
zwigzanych z kontrolg zarzadczg, od tych podstawowych (np. niewykorzystane urlopy)
do coraz bardziej zaawansowanych, szczegoétowych (np. brak zarzadzania ryzykiem
oraz samooceny kontroli zarzadczej, nienalezyta ochrona zasobdéw jednostki, nieskuteczno$é
mechanizméw kontroli zarzadczej). Mozna powiedzie¢, ze te wystgpienia pokontrolne
RIO ukazuja, jak w pigulce, ze kontrola zarzadcza to system, ktory dotyka kazdej ptaszczyzny
dziatalno$ci/aktywnosci danej jednostki, poczawszy od zasobow ludzkich, przez
uporzadkowang organizacj¢ wewnetrzng, a skonczywszy na realizacji celow 1 zadan.
Z wystapien pokontrolnych NIK i RIO wylania si¢ obraz jednostek, ktore czesto pomijaja
zasadnicze elementy kontroli zarzadczej (m.in. zarzadzanie ryzykiem, stosowanie miernikow,
samoocen¢ kontroli zarzadczej) albo tworza wylacznie podstawy formalne (kontrola

zarzadcza ,,w dokumentach”) nie stosujac ich w praktyce.

47 Regionalna lzba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 14.12.2021 r. - Gmina Gromnik,
WK.6130.36.21, s. 11-12, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=7915&bar_id=7544
(dostep 03.10.2023 1.).

48Regionalna Izba Obrachunkowa, Wystgpienie pokontrolne z dnia 14.07.2022 r. - Gmina Stryszawa,
WK.6130.13.22, s. 19, https://krakowrio.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=8220&bar_id=7807 (dostep
03.10.2023 r.).
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4.4. Podsumowanie

Wyznaczanie (monitorowanie, realizowanie) celow i zadan, zarzadzanie ryzykiem,
ocenianie stanu systemu kontroli zarzadczej - to trzy filary (elementy) kontroli zarzadczej,
ktore decyduja o dziataniach podejmowanych przez jednostki, chronig je przed zagrozeniami,
wykrywajg bledy, a takze wskazujg kierunki rozwoju. Analiza kazdego z nich wylonita obraz
tego, jak zaawansowany, obszerny, a zarazem detaliczny powinien by¢ system kontroli
zarzadczej w jednostce, aby mozna bylo stwierdzi¢ jego adekwatno$¢, efektywnos$é
i skuteczno$¢. Wystgpienia NIK i RIO udowodnity, ze jednostki maja réznego rodzaju
problemy w radzeniu sobie z kontrolg zarzadczg. Sa one spowodowane btgdnym rozumieniem
tej instytucji prawnej, jak rowniez niewypetlnianiem albo wypelnianiem w ograniczonym
zakresie jej podstawowych zatozen. Rowniez nalezy zaznaczy¢, ze niekiedy jednostki
skupiaja si¢ bardziej na spelnieniu formalnego obowigzku (kontroli zarzadczej
,W dokumentach”) niz na faktycznym korzystaniu z waloréw tego systemu (kontroli

zarzadczej ,,w dziataniu”).
29
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Rozdzial V

STOSOWANIE KONTROLI ZARZADCZEJ
W GMINACH WOJEWODZTWA MALOPOLSKIEGO

5.1. Istota badania

Brak kompleksowej analizy kontroli zarzadczej, ktora nadal nie zostata cato$ciowo opisana
1 oceniona w kontekscie praktycznych doswiadczen, wskazuje na istnienie luki badawczej
w tym obszarze. Dodatkowo krytyczna analiza literatury przedmiotu (zob. podrozdziat
3.1 Rozbieznosci definicyjne w kontroli zarzadczej) ujawnita, ze rozbieznosci interpretacyjne
dotyczace istoty kontroli zarzadczej, zwlaszcza w zakresie jej postrzegania wylacznie
jako formy kontroli lub modelu zarzadzania, nie zostaty dotad w petni ujednolicone.

Analiza spornych kwestii interpretacyjnych, przeprowadzona w czgéci teoretycznej,
stuzyta wypracowaniu spdjnych zatozen teoretycznych, stanowigcych podstawe
dla prawidtowego przeprowadzenia badan empirycznych oraz sformutowania koncowych
postulatow usprawniajacych. W zwiazku z tym niniejsza praca ma na celu wypetnienie
wskazanej luki badawczej, taczac analize teoretyczng z analizg empiryczng.

Celem badan empirycznych bylo przeprowadzenie analizy funkcjonowania kontroli
zarzadczej - w latach 2010-2022 - w jednostkach samorzadu terytorialnego na przyktadzie
gmin wojewodztwa matopolskiego. Realizacja tego celu miata pozwoli¢ na dokonanie
wszechstronnej oceny tej instytucji prawnej poprzez zdiagnozowanie zarowno pozytywnych,
jak i negatywnych aspektow jej funkcjonowania, a w konsekwencji na sformutowanie
postulatow usprawniajacych przeznaczonych dla jednostek samorzadu terytorialnego.

W celu weryfikacji praktycznych aspektow kontroli zarzadczej w gminach wojewddztwa
matopolskiego przeprowadzono badania empiryczne, oparte na trzech hipotezach i1 trzech
pytaniach badawczych. Hipotezy sformutowano nastepujaco:

— | hipoteza: Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewddztwa

matopolskiego jest realizowana w spos6b minimalny;

— Il hipoteza: Nawet duze jednostki samorzadu terytorialnego, ktore realizuja inwestycje

0 wysokiej wartosci (prog unijny), nie maja kontroli zarzadczej w dziataniu;
— Il hipoteza: Instytucjonalna kontrola wewngtrzna jest warunkiem realizacji kontroli

zarzadczej w dzialaniu.
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W pierwszej hipotezie zatozono, ze gminy wojewodztwa matopolskiego traktuja kontrole
zarzadcza wylacznie jako wypehienie obowiazku ustawowego (spelnienie warunku
formalnego wskazanego przez ustawodawce) i tym samym nie ma ona urzeczywistnienia
w dziataniu (control in action), czyli nie jest skutecznym, efektywnym, adekwatnym
narz¢dziem do realizacji celow i zadan (zob. art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych) - kontrola prowadzona w sposéb minimalny. Kontrola zarzadcza
miata sta¢ si¢ mechanizmem, ktéry odchodzi od zbytniego przywigzania do tworzenia
dokumentow na rzecz realnego podejmowania czynno$ci kontrolno-zarzadczych
pozwalajacych na wilasciwe wyznaczanie, monitorowanie oraz realizowanie celéw i zadan.
Choc¢ jednostki nie miaty rezygnowac z tworzenia aktow wewnetrznych (zarzadzen, wzorcow,
schematow dziatania), bedacych szczegdélowa podstawa do podejmowanych dziatan,
to tez ich wydanie/przyjecie nie moglo oznacza¢ realizacji kontroli zarzadczej.
Gdyz wylaczne ustanowienie okreslonych norm wymaganych przez ustawodawce,
bez wcielenia ich w zycie tworzy, kontrole zarzadcza w dokumentach.

W drugiej hipotezie zatozono, ze nawet w duzych gminach*®® wojewodztwa matopolskiego
0 wysokich inwestycjach (prog unijny - 23 969 275,00 z*’°), gdzie kontrola zarzadcza
w dziataniu jest jeszcze bardziej potrzebna ze wzgledu na liczbe zaplanowanych celow
I zadan, podejmowanych dziatan, pojawiajacych si¢ ryzyk itd., wystepuje ona tylko
w dokumentach, czyli sprowadza si¢ wylacznie do wypelnienia ustawowego obowigzku.
Mozna zatozy¢, ze im wicksze naklady na inwestycje ponosi jednostka, tym pojawia
si¢ wiece] czynnosci do zrealizowania (osiggnigcia celow 1 zadan), a obecnos$¢ systemu
kontroli zarzadcze] spajajacego cala dziatalno$¢ jednostki powinna by¢ widoczna
w prowadzonych mechanizmach kontrolno-zarzadczych (kontrola zarzadcza w dziataniu).

W trzeciej hipotezie zatozono, ze jezeli gminy wojewodztwa matopolskiego nie posiadaja
kontroli wewnetrznej w rozumieniu instytucjonalnym*?, to réwniez jest mate
prawdopodobienstwo wystepowania w nich kontroli zarzadczej w dziataniu. Brak tego
rodzaju kontroli wewnetrznej, ktora jest kluczowym elementem kontroli zarzadczej

(ze wzgledu na to, Ze jej celem jest badanie prawidtowos$ci funkcjonowania catej jednostki,

469 Dualny podziat na mate gminy (ponizej 20 tysigcy mieszkancow) i duze gminy (powyzej 20 tysigcy
mieszkancoOw) zostal opracowany na podstawie art. 28aa ust. 7 pkt 1-2 u.0.g. (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 z p6zn. zm.)).

470 Prog unijny na roboty budowlane udzielane przez zamawiajacych publicznych ustalony w Obwieszczeniu
Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie aktualnych progdéw unijnych,
ich rownowartosci w zlotych, rownowartos$ci w ztotych kwot wyrazonych w euro oraz $redniego kursu ztotego
w stosunku do euro stanowigcego podstawe przeliczania wartosci zamowien publicznych lub konkursow
(M. P.z2021r. poz. 1177).

471 K ontrola wewnetrzna instytucjonalna zostata oméwiona w podpodrozdziale 3.1.1. na s. 88.
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w tym glownie realizacji celoéw i zadan) rodzi podejrzenia, ze organ spetnit jedynie
to, co jest konieczne, aby pod wzgledem formalnym bylo wszystko prawidlowe (kontrola
zarzadcza w dokumentach). Istotno$¢ kontroli wewngtrznej podkresla Jacek Jagielski,
stwierdzajac, ze ma ona na ,,celu zapewnienie prawidlowego funkcjonowania catego urzedu,
jak 1 poszczegolnych jego czgsci skltadowych oraz zagwarantowanie efektywnego
1 skutecznego realizowania zadan w skali urzedu, komodrek organizacyjnych, zespotow
pracowniczych, stanowisk pracy. Kontrola ta stuzy nie tylko kierownikom, lecz takze jest
instrumentem oddziatywania zespoléw pracowniczych na sprawno$é kierownictwa”*’2,
Jej brak moze negatywnie wptyna¢ na przebieg catego zaplanowanego procesu. Miedzy
innymi dlatego w kontroli zarzadczej wystepuja elementy kontrolne, aby mozna byto
prowadzi¢ tzw. zarzadzanie przez kontrole.

Pytania badawcze dotyczyty nastepujacych kwestii:

— Czy kontrola zarzadcza jest traktowana jako system przynoszacy korzysci jednostce?

— Czy samoocena kontroli zarzadczej stanowi zrodto wiedzy do weryfikacji, oceny

tej instytucji prawnej w jednostce?

— Czy rozumienie kontroli zarzadczej nie sprowadza si¢ wytacznie do traktowania

jej jako kontroli finansowej, ktora wystepowala przed wejSciem zycie ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240,
z poézn. zm.)?

Pierwsze pytanie bylo punktem wyjscia wobec dalszych podejmowanych dziatan
dotyczacych kontroli zarzadczej w jednostkach. Jezeli kierownik jednostki nie upatruje
w tej instytucji prawnej pozytywnych aspektow, ktore moga przynie$¢ jednostce,
to wystepuje duze prawdopodobienstwo, ze bedzie ona traktowana na zasadzie kolejnej
»Sprawy”, ktora musi zosta¢ zatatwiona. Je$li w kontroli zarzadczej nie ma systemu
wspierajacego,  taczacego  kontrolowanie 1  zarzadzanie  dzialaniami  jednostki
(w tym realizacja celow i zadan), nie mozna jej dalej rozwijaé. Takie podejscie moze
doprowadzi¢ do efektu odwrotnego od zakladanego przez ustawodawce, a wiec coraz
wickszego marginalizowania kontroli zarzadczej.

Drugie pytanie bylo zwigzane z wykorzystywaniem potencjatu instrumentu samooceny
kontroli zarzadczej, ktory niesie za soba mozliwos¢ jej przeprowadzenia i analizy wynikow.
Punktem wyj$cia staje si¢ to, czy w jednostce jest ona przeprowadzana, a jezeli

»tak”, to ,kto”, ,,na podstawie czego” i ,dla jakich grup pracowniczych” tworzy arkusze

472, Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 311.
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ankietowe (taka forma dominuje w JST) lub stosuje inng forme. Dzigki samoocenie kierownik
jednostki moze poznaé, jakie problemy i w jakich obszarach funkcjonowania pojawiaja
si¢ w jednostce. W nastepstwie moze stanowi¢ to podstawe do podjecia kolejnych dziatan,
aby pozna¢ zrodio probleméw i je ograniczy¢/wyeliminowaé. Jednakze, aby tak si¢ stato,
muszg zosta¢ podjete kroki zmierzajace do przygotowania i przeprowadzenia samooceny.
W tej kwestii pojawia si¢ sprawa znajomosci funkcjonowania jednostki, poniewaz pracownik
opracowujacy arkusz ankietowy powinien posiada¢ wiedze nt. kontroli zarzadczej oraz
mechanizmow zachodzacych w jednostce. Nie sg na tym etapie wykluczone konsultacje
z kierownikami wydziatow/referatéw, w celu pozyskania od nich opinii, jakie pytania -
na podstawie ich obserwacji - moga znalez¢ si¢ w arkuszu. Istotne wydaje si¢ rowniez
spersonalizowanie pytan dla okreslonych grup pracownikéw, gdyz pracownicy piastujacy
stanowiska kierownicze mogg mie¢ zupetnie inne problemy, spostrzezenia, niz pracownicy
zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych. Po przeprowadzeniu samooceny nalezyte jest
przeanalizowanie uzyskanych odpowiedzi, reakcja (poznawanie zrodet) na newralgiczne
aspekty wynikle z badania oraz podjecie dziatan zmierzajagcych do ich zmiany -
wyeliminowania/ograniczenia i przeciwdziatania.

Trzecie pytanie bylo zwigzane z kontrola finansowa, ktora istniata w ustawie o finansach
publicznych z 2005 r. przed wprowadzeniem kontroli zarzadczej (w 2010 r. zostata wlaczona
do kontroli zarzadczej w wyniku wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych
z 2009 r.). Sprowadzata si¢ do realizacji standardowych funkcji kontrolnych wytacznie
w sferze finanséw publicznych oraz prowadzenia gospodarki finansowej. Jednakze
stworzone dla niej standardy, jak to juz wcze$niej zostalo przeanalizowane, byly niemal
podobne do standardow kontroli zarzadczej (dzigki temu jednostki otrzymaty mozliwo$¢
stworzenia systemu, a nie tylko instrumentu kontrolnego). Wobec tego nalezato zbadac,
czy w niektorych jednostkach nie przeniesiono rozwigzan zwigzanych z systemem kontroli
finansowej na grunt systemu kontroli zarzadczej, tym samym ograniczajac ja tylko do dziatan

w sferze finansow.

5.2. Metodologia badawcza

Badanie stanu funkcjonowania kontroli zarzadczej w gminach wojewodztwa
matopolskiego koncentrowato si¢ na dziataniach kontrolno-zarzadczych, uwzgledniajac

tym samym instrumenty o takiej specyfice, wynikajace ze standardéw kontroli zarzadcze;.
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Perspektywa (opinia) pracownikoéw piastujacych stanowiska kierownicze oraz pracownikow
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych stata si¢ jednym ze zrédet danych
do zdobywania informacji 0 wystepujacym stanie rzeczy w gminach.

Wybor gmin jako przedmiotu badan byl podyktowany kilkoma istotnymi wzglgdami.
Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze sg one podstawowymi jednostkami samorzadu
terytorialnego (najblizej obywatela), a poprzez to realizuja wiele celow 1 zadan
o zroznicowanej charakterystyce (szereg ustug zostal wymieniony w ustawie o samorzadzie
gminnym). W przypadku powiatow (zadania o charakterze ponadgminnym) i wojewddztw
(zadania o charakterze strategiczno-koordynacyjnym) zakres zadan jest relatywnie wezszy.
Kolejnym argumentem jest liczebnos¢ gmin. W Polsce funkcjonuja 2479 gminy,
w tym 183 na terenie wojewodztwa matopolskiego (w tym 3 miasta na prawach powiatu).
Dla poréwnania, liczba powiatow w skali kraju wynosi 314 (z czego 19 jest w wojewodztwie
matopolskim), za§ wojewddztw - jedynie 16%"3. Wybér gmin daje szanse na uzyskanie
bogatszej 1 bardziej réznorodnej proby badawczej. Do tego nalezy dodaé, ze wykazuja
one znaczace rdéznice w zakresie wielkosci (liczba mieszkancow), struktury (gminy wiejskie,
miejsko-wiejskie, miejskie), wydatkéw na cele i zadania (inwestycje).

Gminy mogg takze stanowic¢ ,,laboratoria” dobrych praktyk w zakresie kontroli zarzadczej
- to tu najlatwiej zaobserwowaé¢ wdrozenie nowych rozwigzan organizacyjnych
oraz przesledzi¢ efekty w krotszym czasie, poniewaz sg najblizej odbiorcow ustug
(intensywnos$¢ przeptywu informacji zwrotnej migdzy urzedem a spolecznoscig sprawia,
ze wszystkie mankamenty ujawniajg si¢ stosunkowo szybko). Ponadto potencjalne
rozwigzania wypracowane w gminach moga by¢ z powodzeniem adaptowane (rozwijane,
dostosowywane) na wyzszych szczeblach samorzadu (powiatowym i wojewodzkim), dzigki
czemu badania przeprowadzone w najbardziej lokalnym wymiarze maja wysoki potencjat
aplikacyjny i rozwojowy.

Wybor wojewddztwa matopolskiego wynikat z réznorodnosci jego gmin pod wzgledem
spoteczno-gospodarczym. Warto$cig dodang byta blisko$¢ geograficzna - region zamieszkania
autora. Dostepnos¢ gmin pod wzgledem lokalizacji (np. w sytuacji wyjazdu
na przeprowadzenie wywiadu) byla istotnym aspektem, chociazby pod katem dostosowania
si¢ do mozliwosci czasowych urzednikow. Przy tym watku nalezy dodaé, ze nie mozna
porowna¢ w 100% wszystkich gmin z poszczegdlnych wojewodztw w kontekscie ich doboru

do badania. Dzieje si¢ tak dlatego, ze Polska pod wzgledem stosowania kontroli zarzadczej

473 Stan na 1 stycznia 2025 r. - dane opublikowane przez Gtéwny Urzad Statystyczny.
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nie jest jednorodna, nie ma jednego, okreslonego wzorca. Dlatego tez nie jest mozliwe
poréwnanie gmin z réznych wojewodztw, tym bardziej, ze kazda z nich posiada/powinna
posiadac¢ system kontroli zarzadczej dostosowany do wiasnych uwarunkowan.

Pierwszy etap badania empirycznego stuzyt do ustalenia, w jakich obszarach pojawiaja
si¢ najwicksze problemy z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej. Uzyskane odpowiedzi
mialy odkry¢ obszary, pojedyncze sktadowe systemu kontroli zarzadczej, ktore
nie funkcjonujg lub funkcjonuja w sposob niewlasciwy, a wigc wymagaja dalszych,
poglebionych badan dla znalezienia przyczyn takiego stanu rzeczy. Kwestionariusze ankiet
zostaly przygotowane i skierowane do pracownikow (piastujacych stanowiska kierownicze
oraz pracownikow zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych) wszystkich gmin
wojewodztwa matopolskiego. Aby uzyska¢ szersze informacje o respondentach, kazdy z nich
musial, w pytaniach wprowadzajacych, obligatoryjnie wybra¢: rodzaj zajmowanego
stanowiska (stanowisko kierownicze urzednicze albo stanowisko pracownicze); zajmowane
stanowisko (dla stanowisk kierowniczych urzgdniczych byl to m.in. wdjt, burmistrz,
prezydent miasta, sekretarz, skarbnik, glowny ksiggowy, naczelnik/kierownik
wydziatlu/referatu, audytor wewngtrzny, natomiast w przypadku stanowisk urzgdniczych
byt to m.in. referent, inspektor, specjalista)*’*; gmine, w ktérej petni swoje obowiazki, a takze
obszar realizacji zadan sktadajacy sie z*":

— infrastruktury technicznej (drog, ulic, mostow, placow, wodociaggow, zaopatrzenia

w wode, kanalizacji, §ciekdw, wysypisk 1 odpaddéw, utrzymania czystosci i porzadku,
energii elektrycznej, cieplnej i gazu, budownictwa mieszkaniowego, lokalnego
transportu  zbiorowego, targowisk, cmentarzy, utrzymania  obiektow
gminnych/uzytecznos$ci publicznej/administracyjnych);

— infrastruktury spolecznej (edukacji publicznej, kultury, ochrony zdrowia, pomocy
spotecznej, wspierania rodzin 1 systemu pieczy zastepczej, polityki prorodzinnej,
wspierania 1 upowszechniania idei samorzadowej, promocji gminy, wspotudziatu
1 dziatalno$ci na rzecz organizacji pozarzadowych, wspotpracy ze spoteczno$ciami

lokalnymi i regionalnymi innych panstw);

474 Przypisanie do kategorii stanowisk kierowniczych urzedniczych i stanowisk pracowniczych nastgpito
na podstawie wykazu zawartego w Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzadowych (Dz. U. poz. 936).
475 7. Niewiadomski, Teoretyczne podstawy samorzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego [w:] 1. Lipowicz (red.),
System Prawa Samorzgdu Terytorialnego. Tom 1. Samorzqd terytorialny: pojecia podstawowe i podstawy
prawne funkcjonowania, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 52.
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— porzadku publicznego i bezpieczenstwa (organizacji ruchu drogowego, obrony
cywilnej,  ochrony  przeciwpozarowej/przeciwpowodziowej,  bezpieczenstwa
sanitarnego);

— tadu przestrzennego 1 ekologii (gospodarki nieruchomo$ciami, planowania
przestrzennego, ochrony $rodowiska/przyrody/gospodarki wodnej, przeciwdziatania
kleskom zywiotowym).

Wszystkie pytania wprowadzajgce - poza ostatnim, z uwagi na specyfik¢ pracy urzednikoéw
oraz nierzadko rozlegte zadania - byly jednokrotnego wyboru. Stworzony podziat na dwie
grupy ankietowanych miat na przedstawi¢, jak oceniane sg okreslone sktadowe kontroli
zarzadczej, z perspektywy urzednika, petnigcego funkcje kierownicza oraz urzednika,
ktoremu zostaly powierzone do realizacji okre$lone cele i zadania.

Nastepnie respondenci odpowiadali na pytania zwigzane z poszczegdlnymi sktadowymi
kontroli zarzadczej. Zostal stworzony podziat na obszary kontroli zarzadczej: dla stanowisk
kierowniczych urzedniczych bylo 7 obszaréw (cele i zadania; ryzyka; kontrola; organizacja
wewnetrzna; komunikacja; bezpieczenstwo; zasady etyczne) skladajacych si¢ z 41 pytan,
natomiast dla stanowisk urzedniczych 6 obszaréw (cele i zadania; ryzyka; organizacja
wewnetrzna; komunikacja; bezpieczenstwo; zasady etyczne) sktadajacych si¢ z 32 pytan.
Udzielenie odpowiedzi na kazde z pytan bylo obligatoryjne, przy czym wystgpowata
mozliwo$§¢ wylacznie jednokrotnego wyboru sposrdd trzech wariantéw odpowiedzi:
Htak”, ,.nie”, ,nie wiem”.

Sformutowane pytania byly wynikiem wnioskow uzyskanych z dokonanej analizy
literatury, konsultacji przeprowadzonych na temat funkcjonowania kontroli zarzadczej
z urzednikami pracujagcymi w jednostkach samorzadu terytorialnego, a takze wytycznych
1 stworzonego kwestionariusza ankiety bedacych zatgcznikiem do komunikatu Ministra
Finansow w sprawie szczegdtowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej
dla jednostek sektora finansow publicznych?’®. Aby zostaly zbadane najistotniejsze elementy
dziatalnosci jednostek z perspektywy kontroli zarzadczej, punktem wyjscia (podstawa) staty
si¢ uwarunkowania wynikajace z uregulowan dla kontroli zarzadczej zawarte
w ustawie o finansach publicznych oraz standardach kontroli zarzadczej. Przy formutowaniu
pytan zostato wzigte pod uwage ryzyko, ktore moze wystgpi¢ w badaniu, a wigc brak

obiektywizmu ze strony urz¢dnikow gmin. Dlatego w kwestionariuszach ankiet zostaly

478 K omunikat nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegdlowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2,
poz. 11).
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zadane pytania posrednie. Wigkszos¢ z nich zostata ulozona w taki sposob, aby istniata
mozliwo$¢ poréwnania ze sobg wynikéw obu grup respondentow.

Pytania z obszaru ,Cele i zadania” mialy pozwoli¢ na zdobycie informacji
o tym, jak praktykowana w gminach jest polityka dotyczaca wyznaczania, organizacji
oraz kontroli realizacji celow i zadan, a takze podziatu kluczowych stanowisk w tym zakresie.
Jak wskazal Minister Finanso6w w standardach kontroli zarzadczej: ,,za najistotniejszy element
kontroli zarzadczej w (...) jednostce samorzadu terytorialnego nalezy uznaé system
wyznaczania celow i zadan (...), a takze system monitorowania realizacji wyznaczonych

celow i zadan™’’

. Celem zdobycia niezbednych informacji zostaty stworzone pytania
m.in. na temat zapoznawania pracownikow ze strategia/dziataniami (celami i zadaniami),
opracowywania form samokontroli przy realizacji celow i zadan, okreslania szczegbtowego
przebiegu osiggania celow 1 zadan oraz weryfikowania czynionych postepow.

W obszarze ,,Ryzyka” pytania miaty doprowadzi¢ do odpowiedzi, czy w jednostkach
wystepuje system zarzadzania ryzykiem oraz w jakim stopniu jest on zaawansowany
(rozbudowany). Podczas realizacji celéw i zadan moga pojawi¢ si¢ negatywne zdarzenia
skutkujace problemami w ich osigganiu. Dlatego Minister Finansow w standardach kontroli
zarzadczej wskazatl trzy rozwigzania (standardy) zwigzane z identyfikacja ryzyk, ich analiza
oraz reakcjag na nie. Pytania m.in. 0 procedury ryzyk, dokumentacj¢ potwierdzajaca
podejmowanie dziatan wobec ryzyk oraz forme¢ systemu zgloszen ryzyk miaty wskazac skalg
realizacji wspomnianych standardow w jednostkach.

Obszar ,,Organizacja wewnetrzna” zawieral pytania, ktorych celem bylo pozyskanie
informacji na temat podzialu obowigzkow, zastepowalnosci 1 oceniania pracownikow,
prowadzenia konsultacji, a takze podnoszenia kompetencji. Uporzadkowanie $rodowiska
wewnetrznego skutkuje dobrym zorganizowaniem jednostki oraz ,,w sposob zasadniczy
wplywa na jako$é kontroli zarzadczej”*’®. Dlatego procedury wewnetrzne, wymagania
kompetencyjne na okreSlone stanowiska, opisy stanowisk, delegowanie uprawnien,
konsultacje nt. zmian organizacyjnych, oceny okresowe, podnoszenie kwalifikacji
oraz system zastgpstw, to jedne z zagadnien, ktére zostaly poruszone w pytaniach
w tym obszarze.

Informacja w funkcjonowaniu jednostki odgrywa znaczacg rolg; ma to miejsce réwniez

podczas realizacji celow i zadan, gdy pracownicy chcg omoéwié okreslone sprawy,

477 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).
478 1bidem.
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powiadomi¢ o zaistniatych zdarzeniach/ryzykach, przekaza¢ niezbedne dane itd. Zgodnie
ze standardami kontroli zarzadczej ,,system komunikacji powinien umozliwia¢ przeptyw
potrzebnych informacji wewnatrz jednostki. (...) Efektywny system komunikacji powinien
zapewni¢ nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich wlasciwe zrozumienie przez
odbiorcow”#’®, Pytania w obszarze , Komunikacja” mialy na celu zbadanie przedstawionej
problematyki, a wigc dotyczyly kwestii zwigzanych z terminowoscia przekazywanych
informacji, zrozumialym przekazem, systemem, przez ktory sa przekazywane informacije,
oraz ich formalnym/nieformalnym charakterem.

Ochrona oraz dostgpnos¢ do danych/informacji zarowno tych znajdujacych si¢ w formie
papierowej, jak 1 elektronicznej wymaga w obecnych czasach coraz wigkszego
zabezpieczenia oraz ponoszenia nakladow, szczegdlnie w kwestii niebezpieczenstw
pojawiajacych si¢ w Internecie (zagrozenia przy istnieniu tzw. e-urzedéw, ktore
m.in. umozliwiajg zatatwianie spraw internetowo na stronie gminy, wykorzystujg System
elektronicznego zarzadzania dokumentacja, prowadza konwersacje poczta stuzbows itd.).
Dlatego w obszarze ,Bezpieczenstwo” pytania dotyczyly kwestii zwigzanych
z m.in. dostgpem do dokumentow wewnetrznych jednostki, podzialem uprawnien
do zasobow, czy zakupem oprogramowan do ochrony danych w sieci.

W $rodowisku pracowniczym, oprocz szerokiego wachlarza narzedzi stuzgcych
do wlasciwej realizacji swoich obowiazkéw, powinny obowiazywaé wartosci etyczne,
aby stworzy¢ warunki zapewniajace poczucie komfortu psychicznego i przeciwdziataé
negatywnym zachowaniom. W przypadku jakichkolwiek nieetycznych zdarzen, pracownik
powinien mie¢ mozliwo$¢ ich zglaszania. Dlatego w obszarze ,,Zasady etyczne” pytania
dotyczyly obowigzywania zasad etycznego postgpowania, zasad postgpowania w Sytuacji
nieetycznego zachowania oraz anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym
zachowaniem.

Dodatkowo w formularzu ankiety dla grupy pracownikdéw piastujacych stanowiska
kierownicze urzednicze powstal obszar ,Kontrola”. Ze wzgledu na to, ze w gminach
kadra kierownicza (m.in. wojt/burmistrz/prezydent miasta, sekretarz, kierownicy
wydziatow/referatow) prowadzi nadzor/kontrolg nad realizacja celéw i zadan poszczego6lnych
pracownikow, to pytania dotyczyly zagadnien zwigzanych z okresowymi kontrolami
faktycznego stanu zasobow =z zapisami w rejestrach i ksiegach, kontrolag/nadzorem

nad terminowoscia realizowanych celow i zadan, przegladem procedur wraz z odnotowaniem

479 Ibidem.
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tego faktu we wlasciwych dokumentach, uaktualnianiem procedur zwigzanych z kontrola
zarzadcza, przeprowadzaniem w  jednostce audytu wewngtrznego. Mechanizm
nadzoru/kontroli powinien by¢ kluczowym elementem Kkontroli zarzadczej stuzacym
m.in. do sprawdzania wykonywanych zadan ,,w celu ich oszczednej, efektywnej i skutecznej
realizacji”*°.

Po analizie wynikow z ankiet zaplanowano drugi etap badan majacy na celu glebsze
poznanie funkcjonowania systemow kontroli zarzadczej w wybranych gminach. W jego
ramach przeprowadzono: 1) analize aktow wewnetrznych - zarzadzenia, Strategie rozwoju
oraz pozostate dokumenty wewnetrzne zwigzane z kontrola zarzadcza pozyskano ze stron
Biuletynu Informacji Publicznej. W przypadku ich nieopublikowania zastosowano wniosek
dostgpu do informacji publicznej. Ponadto przy analizie aktow wewngtrznych nastgpila
weryfikacja wystgpowania kontroli wewnetrznej instytucjonalnej (na podstawie regulaminéw
wewnetrznych oraz schematoéw organizacyjnych); 2) wywiady poglebione - t¢ forme uzyto
w celu pozyskania nowych informacji i uzupeknienia juz zdobytych na podstawie analizy
aktow wewnetrznych oraz ankiet.

Na potrzebe analizy aktow wewnetrznych powstata matryca funkcjonowania kontroli
zarzadczej, ktora zawierala wszystkie jej standardy, znajdujace si¢ w Komunikacie Ministra
Finansow w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?®!,
Stuzyla do okreslania, ktorego elementu z dziatalnos$ci nalezy szuka¢ w aktach wewnetrznych
oraz czy on w nich wystepuje (jezeli ,,tak”, to w ktorym jest dokumencie). Dzigki matrycy
istniata mozliwo$¢ wskazania, Czy pojawiajg si¢ podstawy (formalne) kontroli zarzadczej
(zarzadzenia, normy, wzorce itd.), ktore moglyby sta¢ si¢ instrumentami w aktywnym
prowadzeniu tej instytucji prawnej w jednostce (kontrola zarzadcza w dziataniu). Ponadto
dawata sposobno$¢ na porownanie wskazanych kwestii miedzy poszczegdlnymi jednostkami,
gdyz kazda z nich miata odrgbna matrycg.

Pierwszy krok do przeprowadzenia badania byl zwigzany z wyltonieniem gmin
wojewodztwa matopolskiego. Wyboru dokonano na podstawie kryterium najwigkszej liczby

482

ludnosci®® i kryterium najwiekszych wydatkéw budzetowych na inwestycje®®® w danym

480 1bidem.

“81 1bidem.

482 Na podstawie opublikowanych danych przez Bank Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
wzieta pod uwage zostala cecha statystyczna dotyczaca ,,ludnosci wg grup wieku i ptci” za 2022 r., z grupy ,,stan
ludnos$ci”, w kategorii ,,Judno$¢”.

483 Na podstawie opublikowanych danych przez Bank Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
wzigta pod uwage zostata cecha statystyczna dotyczaca ,,wydatkow majatkowych inwestycyjnych” za 2022 r.,
z grupy .,wydatki budzetow gmin i miast na prawach powiatu”, w Kkategorii ,finanse publiczne”.
Z pozyskanych danych od Glownego Urzedu Statystycznego, w sklad tej cechy wchodza nastgpujace paragrafy
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rodzaju gminy tj. gminie miejskiej, miejsko-wiejskiej, wiejskiej, wystepujacej w kazdym
z 19 powiatow ziemskich wojewoddztwa malopolskiego, w tym uwzglgdniono 3 miasta
na prawach powiatu. Pierwsze kryterium postuzyto do podziatu gmin pod wzgledem liczby
ludnosci oraz stanowilo przyszie narz¢dzie do porownywania podczas analizy zebranego
materialu z przeprowadzonych badan. Powstat nastepujacy podzial: 1) gminy do 10 tysiecy
ludnosci; 2) gminy od 10 do 20 tysiecy ludnosci; 3) gminy od 20 do 30 tysiecy ludnosci;
4) gminy powyzej 30 tysiecy ludnos$ci; 5) miasta na prawach powiatu. Wybor Kryterium
liczby ludnosci pomagat w okreslaniu wiclkosci danej gminy i sprawdzaniu pod tym katem
funkcjonowania kontroli zarzadczej w mniejszych i wigkszych gminach.

Zastosowanie drugiego kryterium wigzato si¢ z mys$lag 0 mozliwosci zbadania II hipotezy
(duze jednostki, ktore prowadza inwestycje 0 wysokiej wartosci, nie majg kontroli zarzadcze;j
w dziataniu). Przyjmujac, ze w kontroli zarzadczej na pierwszy plan wysuwa si¢ realizacja
celow i zadan, to duze gminy wykorzystujace na nie spore naktady finansowe oraz nierzadko
angazujace przy tym liczny kapitat ludzki powinny tym bardziej posiada¢ ,,uszyty na miar¢”
system kontroli zarzadczej, pozwalajacy na osigganie celow i zadan zgodnie z prawem,
efektywnie, oszczgdnie i terminowo. Niejednokrotnie wydatkowanie znacznych kwot niesie
za sobg zlozono$¢ oraz mnogo$¢ czynnosci, dlatego kontrola zarzadcza powinna
by¢ ,,kompasem” w podejmowanych dziataniach.

Po przyjeciu wskazanych kryteriow dokonano wyboru gmin. W | etapie, gminy znajdujace
sic¢ W okreslonych powiatach przyporzadkowano do utworzonych grup wedlug liczby
ludnosci. Nastepnie w Il etapie wybrano po jednej gminie majacej najwickszg warto$é
poniesionych wydatkow budzetowych na inwestycje, w kazdej z grup. Dzigki temu powstata
grupa gmin, ktéra w pierwszej kolejnosci zostala objeta analiza aktow wewngtrznych,
w tym zbadana pod katem wystepowania kontroli wewngtrznej instytucjonalnej. Kolejno,
na podstawie uzyskanych wynikow z ankiet i analizy aktow wewngtrznych nastapito
stworzenie pytan do wywiadow pogtebionych, ich przeprowadzenie oraz analiza pozyskanego

materiatu.

5.3. Przebieg badania

Badanie empiryczne obejmowato gromadzenie, agregowanie 1 analize danych.

Jego pierwsza cze$¢ polegata na przeprowadzeniu dwoch ankiet w formie elektronicznej -

klasyfikacji budzetowej: § 605, 606, 610, 613-615, 617, 619-623, 625, 630, 637, 647-649, 656-659, 661-666,
669, 672, 680.
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jednej dla pracownikéw zajmujacych stanowiska kierownicze urzgdnicze, a drugiej
dla pracownikéw na stanowiskach urzedniczych. Kazdy z 182 wojtow (burmistrzow,

1484 otrzymat wiadomo$é e-mail (zazwyczaj na dedykowane dla nich

prezydentéw miast
gminne adresy e-mail) zawierajacg spersonalizowane pismo zachgcajagce do wypehienia
ankiety oraz do jej rozpowszechnienia wsrdd pracownikow jednostki. Dodatkowo na adresy
e-mail 182 gmin przestano odrebne wiadomosci zawierajace adres internetowy do ankiet.

Po wypekieniu ankiet przez pracownikéw gmin, dokonaniu agregacji oraz analizie
zgromadzonych danych przystapiono do drugiego etapu badan, w ramach ktoérego wybrano
do zbadania 61 gmin. Badanie rozpocz¢to od analizy — z lat 2010-2022 — strategii rozwoju
gmin, raportow o stanie gminy (obowigzek ich przygotowywania od 2018 r.), regulaminéw
organizacyjnych, schematéw organizacyjnych oraz wszelkich dokumentéw zwigzanych
z organizacja kontroli zarzadczej (regulamindw, procedur, standardow itd.), w tym procedur
zarzadzania ryzykiem. Dokumenty wewnetrzne pozyskano ze stron Biuletynu Informacji
Publicznej oraz poprzez wnioski o dostgp do informacji publicznej. Po ich analizie -
obejmujacej takze ustalenie, ktore gminy posiadaja kontrol¢ wewnetrzng instytucjonalng -
oraz opracowaniu pytan badawczych (na podstawie wynikéw uzyskanych z ankiet i aktow
wewngtrznych jednostek) przystapiono do realizacji wywiadéw poglebionych. Na tym etapie
dostrzezono zblizone do siebie tendencje dotyczace funkcjonowania kontroli zarzadczej,
widoczne niemal we wszystkich badanych gminach (w tym miastach na prawach powiatu).
Podczas przeprowadzania wywiadow poglebionych wylonil si¢ obraz kontroli zarzadczej
w dokumentach (ta kwestia bgdzie omawiana w nastepnym podrozdziale zwigzanym
z rezultatami badan), ktora przede wszystkim polegata na tworzeniu aktoéw wewngtrznych
i niewykorzystywaniu ich zatozen (uregulowan) w praktyce. Badaniu zostaty poddane gminy
o roznej liczbie ludnosci, ze wszystkich grup wskazanych w metodologii badawczej,
w tym miasta na prawach powiatu. W momencie objecia wywiadem poglebionym 46 gmin,
w tym 11 gmin do 10 tysiecy ludnosci, 16 gmin od 10 do 20 tysiecy ludnosci, 12 gmin
od 20 do 30 tysiecy ludnosci, 4 gmin powyzej 30 tysiecy ludnosci, 3 miast na prawach
powiatu*®® (przy czym 13 z tych gmin spetnialo warunek II hipotezy, a wiec byly to duze

gminy, realizujace jednocze$nie inwestycje o wysokiej wartosci (prog unijny)*®),

484 Badanie przeprowadzono przed utworzeniem 183 gminy w wojewodztwie matopolskim. W momencie jego
rozpoczecia wojewodztwo liczyto 182 gminy (wedtug danych GUS z dnia 1 stycznia 2022 r.).

485 ¥ acznie 27 gmin duzych oraz 19 gmin matych (4 gminy miejskie, 22 gminy wiejskie, 17 gmin miejsko-
wiejskich i 3 miasta na prawach powiatu).

488 W sumie byto to 7 gmin od 20 do 30 tysiecy ludnosci, 3 gminy powyzej 30 tysiecy ludnosci i 3 miasta
na prawach powiatu (3 gminy miejskie, 3 gminy wiejskie, 4 gminy miejsko-wiejskie i 3 miasta na prawach
powiatu).
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dostrzegalne stato si¢ powielanie informacji o stosowaniu (funkcjonowaniu) kontroli
zarzadczej w jednostkach. Mozliwe bylo okreslenie, w jakim kierunku ona podaza,
oraz podanie réznych przyktadow obrazujacych stan faktyczny. Wobec tego zauwazalne stato
si¢ zjawisko tzw. ,nasycenia teoretycznego”. Anselm Strauss i Barney Glaser okreslili
je jako sytuacje, w ktorej ,,nie sa odnajdywane zadne dodatkowe dane, poprzez ktore socjolog
moze rozwina¢ wilasnosci kategorii. Widzac raz za razem podobne przyktady, badacz staje
si¢ empirycznie przeswiadczony, ze kategoria jest nasycona. Zadaje sobie trud szukania grup,
ktore rozszerzaja rdéznorodnos¢ tak dalece, jak to jest mozliwe, aby witasnie by¢ pewnym,
Ze nasycenie jest oparte na najszerszym mozliwym zakresie danych odnoszacych
sie do kategorii™*®’. Analiza przeprowadzonych wywiadéw, w gminach o roznej liczbie
ludno$ci i miastach na prawach powiatu, dawata jednoznaczne wnioski, ze dominuje jedna
tendencja, ktéra mozna ukaza¢ za pomocg wielu przykladow. W odniesieniu
do przytoczonego fragmentu autorow mozna przywota¢ stlowa Krzysztofa Koneckiego
stwierdzajacego, ze ,teoretyczne nasycenie odbywa si¢ poprzez formutowanie wlasnosci
kategorii (...). Wlasnosci te mozna skompletowaé tylko wtedy, gdy pobierzemy r6znorodne
grupy poréwnawcze, umozliwiajagce wykrycie roéznorodnych warunkow funkcjonowania
kategorii”*®. Co do samej wielkosci badanej proby Stawomir Pasikowski uznaje, ze ,,granice
teoretycznego nasycenia daje si¢ okresli¢ rozmiarem proby, ale tez rozmiar ten wyznaczany
jest mozliwo$ciami, ktére dostarcza teoretyczne nasycenie w zakresie zapewniania trafno$ci
rezultatow badawczych™®. Ponadto ,posrednich wskazoéwek udzielajag tez badania
nad wielko$cig proby najczesciej wybierang przez badaczy jakosciowych. Wykazuja
one, ze w praktyce przecigtna wielkos$¢, na jaka decydujg si¢ badacze, miesci si¢ w granicach
20-30 jednostek. Jednakze w okre$leniu satysfakcjonujacego dla badacza rozmiaru proby

decydujace znaczenie ma zastosowana metoda oraz schemat badania™*%.

Wywiady
poglebione pozwolity na tyle uwidoczni¢ kierunek funkcjonowania kontroli zarzadczej,
ze mozliwe stalo si¢ nie tylko okreslenie dominujacych schematow dzialan,

lecz takze zidentyfikowanie kluczowych czynnikdw majgcych wptyw na ten system.

487 A, Strauss, B. Glaser, Odkrywanie teorii ugruntowanej, Nomos, Krakow 2009, s. 53.

488 K. Konecki, Studia z metodologii badan jakosciowych. Teoria ugruntowana, Wyd. Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 31.

489 g, Pasikowski, Granice teoretycznego nasycenia, ,,Rocznik Lubuski”, t. 41, 2015, s. 37.

4% |bidem, s. 35.

171



5.4. Rezultat badania i spostrzezenia ex post

Badania ankietowe

W pierwszej kolejnosci zostang przedstawione wyniki badan ankietowych, ktore mialy
posta¢ dwoch kwestionariuszy ankiet 1 zostaly rozestane do gmin wojewodztwa
matopolskiego. Jezeli chodzi o grupe pracownikow na stanowiskach urzedniczych,
to w ankiecie udzial wzi¢lo 365 pracownikoéw (249 inspektoréw, 45 na samodzielnych
stanowiskach, 36 referentow, 22 specjalistow, 9 ksiggowych, 4 informatykow)

ze 105 gmin“®!

. Najczescie] wybieranym obszarem realizacji zadan byla infrastruktura
spoteczna - 151 odpowiedzi, kolejno infrastruktura techniczna - 130 odpowiedzi,
fad przestrzenny i ekologia - 107 odpowiedzi, porzadek publiczny i bezpieczenstwo -
46 odpowiedzi. W przypadku grupy pracownikow na stanowiskach kierowniczych
urzedniczych udziat wzigto 189 pracownikéw z 95 gmin*®? (71 sekretarzy, 49 kierownikow
referatow/wydziatow, 16 skarbnikow, 9 wojtow (burmistrzéw, prezydentow miasta),
7 zastgpcoOw wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), 6 audytorow wewnetrznych,
6 naczelnikow wydzialow, 5 zastepcow kierownikow referatow/wydzialow, 4 zastepcow
Kierownikéw urzedow stanu cywilnego, 4 dyrektorow/kierownikow biur, 3 glownych
ksiegowych, 2 petnomocnikéw wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), 2 kierownikow
urzedow stanu cywilnego, 2 zastepcow dyrektorow/kierownikow biur, 1 zastepca skarbnika,
1 dyrektor/kierownik departamentu, 1 petnomocnik do spraw ochrony informacji
niejawnych). W tej grupie réwniez infrastruktura spoteczna jako obszar realizacji zadan
uzyskata najwigcej - 135 odpowiedzi, nastgpnie byta infrastruktura techniczna -
115 odpowiedzi, tad przestrzenny i ekologia - 93 odpowiedzi, porzadek publiczny
i bezpieczenstwo - 83 odpowiedzi. Zdecydowana wigkszos¢ pytan dla obydwu grup byta
tozsama, dlatego w pierwszej kolejnosci przy kazdym obszarze zostang przeanalizowane
wyniki dla pytan wspolnych, a nastepnie odrebne dla konkretnej grupy ankietowanych.
Pierwsze wspoélne pytanie dla obszaru ,,cele i zadania” dotyczylo tego, czy w komorce
organizacyjnej/jednostce obowigzuje zasada przedstawiania celéw 1 zadan na dany rok.

Zadanie tego pytania mialo na celu sprawdzenie, czy w jednostkach kadra pracownicza jest

491 W sumie byto to 87 gmin matych i 18 gmin duzych (7 gmin miejskich, 69 gmin wiejskich, 27 gmin miejsko-
wiejskich, 2 miasta na prawach powiatu). Z czego 14 z nich spelniato warunek II hipotezy - duze gminy
realizujgce inwestycje o wysokiej wartosci (prog unijny).
492 W sumie bylo to 76 gmin matych i 19 gmin duzych (7 gmin miejskich, 62 gminy wiejskie, 24 gminy miejsko-
wiejskie, 2 miasta na prawach powiatu). Z czego 13 z nich spetniato warunek II hipotezy - duze gminy
realizujace inwestycje o wysokiej wartosci (prog unijny).
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zaznajamiana z tematem wyzwan (oczekiwan), z jakimi spotkaja si¢ w okre§lonym roku
swojej pracy. Jest to istotne z punktu widzenia planowania oraz cigglosci dziatalnosci, gdyz
swiadomos$¢ na temat nadchodzacych obowigzkéw moze poméc w odpowiednim roztozeniu

czasu pracy, podziale obowigzkow itd.

Tabela 7. Pytanie dotyczace przedstawiania celow i zadan

Czy w komorce organizacyjnej/jednostce obowiazuje zasada przedstawiania
celow i zadan na dany rok?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 238 101 26
Stanowiska kierownicze urzednicze 150 34 5

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W  przypadku grupy stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito -
238 pracownikow, na ,,nie” - 101, a na ,,nie wiem” - 26. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 150 odpowiedzi na ,tak”, 34 na ,nie” i 5 na ,,nie wiem”. Wsrod
pozytywnych wynikow dla obydwu grup - odpowiednio 65% 1 79% odpowiedzi ,tak” -
uwage przykuwa liczba 101 odpowiedzi ,nie” z pierwszej grupy. Dodajac do tego
26 odpowiedzi ,,nie wiem”, otrzymujemy informacj¢, ze ponad 1/3 (35%) nie potwierdzita
sytuacji przedstawiania celow i1 zadan jednostki na dany rok.

Drugie pytanie wigzato si¢ z tym, czy w komorce organizacyjnej/jednostce cele
1 zadania maja okreslone mierniki/wskazniki, za pomoca ktéorych mozna sprawdzi¢
czy sg one realizowane. Glownym zalozeniem tak zadanego pytanie miato by¢ sprawdzenie,
czy nastepuje Swoista forma weryfikacji osigganych rezultatow. Mierniki mogg by¢ pomoca
w realizowaniu okreslonych etapéw oraz sprawdzaniu, czy wszystko przebiega zgodnie

z zalozonym planem. Ponadto moga stanowi¢ form¢ samokontroli i planowania dziatan.

Tabela 8. Pytanie dotyczace miernikéw/wskaznikéw przy celach i zadaniach

Czy w komdrce organizacyjnej/jednostce cele i zadania maja okreslone
mierniki/wskazniki, za pomoca ktérych mozna sprawdzié czy sa one realizowane?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 194 108 63
Stanowiska kierownicze urzednicze 117 60 12

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
malopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 194 pracownikow,

na ,nie” - 108, a na ,nie wiem” - 63. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych
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udzielono 117 odpowiedzi na ,,tak”, 60 na ,nie” i 12 na ,,nie wiem”. W obydwu grupach
ponad potowa pracownikow - odpowiednio 53% 1 62% potwierdzita obowigzywanie
miernikow/wskaznikow dla celow i zadan. W pierwszej grupie badawczej nalezy zauwazyc¢,
ze blisko potowa pracownikow (47% - 1aczac odpowiedzi ,nie” i ,nie wiem”
nie potwierdzita wystepowania miernikow/wskaznikow. Analogiczna sytuacja miata miejsce
w przypadku drugiej grupy, z tym, ze wynik byl nieco nizszy - 38% (ponad
1/3 pracownikow).

Trzecie pytanie nawigzywalo do tego, czy w komodrce organizacyjnej/jednostce
praktykowane jest ustalanie dokladnych termindéw realizacji poszczegdlnych etapow
stuzacych osiagnigciu zalozonych celow i1 zadan. Ta kwestia jest jednym z kluczowych
elementéw planowania, gdyz dzigki temu pracownik doktadnie wie, m.in. do jakiego terminu

musi zrealizowa¢ okre§lone zalozenia. Pozwala mu to przede wszystkim zorganizowac czas

pracy oraz kontrolowa¢ osigganie efektow.

Tabela 9. Pytanie dotyczace ustalania terminéw wykonania okreslonych etapow zadan

Czy w komérce organizacyjnej/jednostce praktykowane jest ustalanie dokladnych
terminow realizacji poszczegolnych etapow sluzacych osiagnieciu zalozonych
celéw i zadan?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 224 103 38
Stanowiska kierownicze urzednicze 132 50 7

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewddztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 224 pracownikow,
na ,nie” - 103, a na ,,nie wiem” - 38. Z grupy stanowisk kierowniczych urzg¢dniczych
udzielono 132 odpowiedzi na ,tak”, 50 na ,,nie” i 7 na ,,nie wiem”. Pozytywny wydzwigk
tego pytania przejawia si¢ W odpowiedziach na ,tak” w obydwu grupach - odpowiednio
61% 1 70%. Jednakze w grupie stanowisk urzedniczych, ponad 1/3 pracownikow (39% -
taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie byla w stanie wskazaé, ze w ramach pelnienia
obowigzkow wystepowal system okreslania terminow realizacji etapow dla celow i zadan.
Czwarte pytanie dotyczylo tego, czy w komorce organizacyjnej weryfikowane sg postepy
realizacji celow i zadan (stanowiska urzednicze)/czy w jednostce w ramach hierarchii
stuzbowej prowadzona jest kontrola, nadzor postepow w realizacji celow i zadan (Stanowiska
kierownicze urzednicze). Praca, ktorej celem jest osiggnigcie zaplanowanych celéw 1 zadan
powinna by¢ kontrolowana/nadzorowana w okreslonych odstepstwach czasowych,

aby sprawdzi¢, czy wszystko przebiega zgodnie z zatozeniami. Taka weryfikacja pozwala
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przede wszystkim na wczesne wykrycie btedow, wskutek czego mozna dokonaé zmiany
sposobu  wykonywania okreslonych czynnosci. W  przypadku kontroli/nadzoru
zrealizowanego juz celu i zadania nie ma mozliwo$ci wprowadzania jakichkolwick
modyfikacji. Zatem istotna wydaje si¢, co najmniej okresowa weryfikacja osigganych

rezultatow.

Tabela 10. Pytanie dotyczace sprawdzania wykonywania celow i zadan

Czy w komérce organizacyjnej weryfikowane sg postepy realizacji celéw i zadan?/
Czy w jednostce w ramach hierarchii stuzbowej, prowadzona jest kontrola, nadzér
postepoéw w realizacji celéw i zadan?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 252 71 42
Stanowiska kierownicze urzednicze 173 10 6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak™ udzielito - 252 pracownikéw,
na ,nie” - 71, a na ,,nie wiem” - 42. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
173 odpowiedzi na ,tak”, 10 na ,nie” i 6 na ,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢
pracownikow z obydwu grup - odpowiednio 69% i 92% odpowiedzi na ,tak”, wskazata,
ze w jednostkach przeprowadza si¢ kontrol¢/nadzor, ktorych celem jest weryfikacja
osigganych celéw i1 zadan.

Dodatkowo dla grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych zostaly zadane odrgbne
pytania. Pierwsze dotyczylo tego, czy w jednostce ocena realizacji celow i zadan odbywa
si¢ na podstawie kryteriow m.in. oszczedno$ci, efektywnosci i skutecznosci. To pytanie
jest powiazane z odpowiednim gospodarowaniem zasobami finansowymi jednostki.
Bez zastosowania wskazanych kryteriéw istnieje ryzyko nieracjonalnego i niegospodarnego
wykorzystania srodkow publicznych. Rownie istotne jest, aby podczas dokonywania oceny
osiggnietego celu i zadania nastgpowalo zestawianie z zastosowanymi Kkryteriami
oraz zweryfikowanie, czy zostaly one spelnione. Wyniki dla tego pytania byly nastgpujace:
odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 154 pracownikéw, na ,nie” - 20, a na ,,nie wiem” - 15.
Zdecydowana wigkszos$¢ respondentow (81%) wskazata, ze wykonanie celow i zadan odbywa
sic w $Swietle kryteriow m.in. oszczednos$ci, efektywnos$ci, skutecznosci. Drugie pytanie
wigzalo si¢ z tym, czy w jednostce zostala okreslona grupa kluczowych stanowisk pracy,
ktore w sytuacji wakatu moga stanowiC istotne ryzyko w realizacji celéw i zadan. Kadra
kierownicza, znajac system pracy jednostki i podzial kompetencji, powinna wskazac

najistotniejsze stanowiska, ktore w przypadku nieobsadzenia mogg spowodowac znaczace
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problemy w ciagtosci dziatalnosci jednostki (w tym osiaganie zaplanowanych celow i zadan).
Przygotowanie si¢ na taka ewentualno$¢ pozwala na lepsza koordynacj¢ dzialan
oraz sprawniejsze przekazanie obowigzkoéw. Dla tego pytania udzielono 61 odpowiedzi
na ,tak”, 91 na ,nie” i 37 na ,nie wiem”. Tylko 1/3 pracownikow (32%) wskazala,
ze jednostki przygotowaly si¢ na ewentualny wakat na kluczowych stanowiskach. Wiekszos¢
pracownikow (68% - taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzila takiego stanu
rzeczy.

Przechodzac do nastepnego obszaru ,,ryzyk”, pierwsze pytanie dla obydwu grup dotyczyto
tego, czy w jednostce opracowane sg procedury zarzadzania ryzykiem. Bylo to tzw. pytanie
wprowadzajace, aby pozyska¢ wiedze na temat ustanowionych podstaw systemu zarzgdzania
ryzykiem. Stworzone procedury sg podwalinami do m.in. tworzenia wzorcow obliczania
ryzyka, ustanawiania odpowiednich pozioméw ryzyka akceptowalnego i nieakceptowalnego,
jak rowniez podzialu obowigzkoéw w sprawach zwigzanych z identyfikacja i analizg ryzyk,

reagowaniem na ryzyko.

Tabela 11. Pytanie dotyczace procedur zarzadzania ryzykiem

Czy w jednostce opracowane sg procedury zarzadzania ryzykiem?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 198 46 121
Stanowiska kierownicze urzednicze 163 17 9

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 198 pracownikow,
na ,nie” - 46, a na ,,nie wiem” - 121. Z grupy stanowisk kierowniczych urzgdniczych
udzielono 163 odpowiedzi na ,,tak”, 17 na ,,nie” i 9 na ,,nie wiem”. W obydwu grupach ponad
potowa pracownikéw - odpowiednio 54% i 86%, wskazata, ze istniejg stworzone procedury
zarzadzania ryzykiem. Jednakze w przypadku pierwszej grupy prawie potowa pracownikoéw
(46% - taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie miata wiedzy w zakresie takich procedur.
Drugie pytanie nawigzywalo do tego, czy w jednostce zostat wprowadzony rejestr ryzyk.
Rejestr jest formalng cze$cig zarzadzania ryzykiem, ktory moze przedstawiaé, z jakimi
ryzykami zmaga si¢ jednostka jako cato$¢ (ogolne ryzyka) lub jakie ryzyka wystepuja przy
konkretnym celu/zadaniu. Opracowane rejestry moga stac si¢ zasobem wiedzy dla jednostki,
gdyz informacje o ryzykach, ktére si¢ w nim znajduja moga postuzy¢ np. podczas dalszego
planowania dziatalnosci jednostki, a takze do identyfikacji ryzyk przysztych celow i zadan

0 okreslonym charakterze/uwarunkowaniach.
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Tabela 12. Pytanie dotyczace rejestru ryzyk

Czy w jednostce zostal wprowadzony rejestr ryzyk?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 145 65 155
Stanowiska kierownicze urzednicze 130 38 21

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
malopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 145 pracownikow,
na ,,nie” - 65, a na ,,nie wiem” - 155. Z grupy stanowisk kierowniczych urzgdniczych
udzielono 130 odpowiedzi na ,,tak”, 38 na ,,nie” i 21 na ,,nie wiem”. Widoczna jest tutaj
roznica w odpowiedziach miedzy dwoma grupami. W pierwszej grupie ponad
1/3 pracownikow (40%) wskazata, ze w ich jednostce istnieje rejestr ryzyk, natomiast
pozostali - 60% (taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzili jego obowiazywania.
W przypadku drugiej grupy wynik byt zgota inny, gdyz ponad 2/3 pracownikow (69%)
wskazato na wystepowanie rejestru ryzyk.

Trzecie pytanie poruszalo kwestic tego, czy W komorce organizacyjnej/jednostce
identyfikuje si¢ pojawiajace si¢ ryzyka. Nalezy wskaza¢, ze ten aspekt jest kluczowy
dla catego procesu zarzadzania ryzykiem, poniewaz ryzyka, ktore nie zostanga wykryte
w tej fazie, nie pojawia si¢ w kolejnych etapach (oczywiscie jezeli takie etapy nastapig).
Identyfikacja ryzyk pozwala pracownikom jednostki na odkrycie potencjalnych zagrozen,

ktoére mogg wystgpi¢ podczas wykonywania zaplanowanych celow i zadan. Dzigki temu

otwiera si¢ mozliwo$¢ na szybsza reakcje na pojawiajace si¢ ryzyka.

Tabela 13. Pytanie dotyczace identyfikacji ryzyk

Czy w komdrce organizacyjnej/jednostce identyfikuje si¢ pojawiajace sie ryzyka?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 179 58 128
Stanowiska kierownicze urzednicze 147 18 24

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 179 pracownikow,
na ,,nie” - 58, a na ,,nie wiem” - 128. Z grupy stanowisk kierowniczych urzgdniczych
udzielono 147 odpowiedzi na ,tak”, 18 na ,nie” i 24 na ,,nie wiem”. W pierwszej grupie
prawie potowa respondentow (49%) wskazata, ze w jednostkach praktykowana jest
identyfikacja ryzyk, natomiast 51% (taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzita,
ze ona wystepuje. W drugiej grupie respondentéw pojawita si¢ zdecydowana przewaga
glosow - ponad 2/3 (78%), ze ryzyka sg identyfikowane.
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Czwarte pytanie bylo kontynuacja poprzedniego i dotyczyto tego, czy w jednostce istnieje
dokumentacja potwierdzajaca dokonywanie identyfikacji ryzyk. Sytuacja jest tozsama
z omawiang wyzej kwestig dokumentacji rejestru ryzyk. Zachowane informacje mogg staé

si¢ wzorcem lub pomocg podczas kolejnych prob rozpoznawania ryzyk.

Tabela 14. Pytanie dotyczace dokumentowania identyfikacji ryzyk

Czy w jednostce istnieje dokumentacja potwierdzajaca dokonywanie
identyfikacji ryzyk?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 135 61 169
Stanowiska kierownicze urzednicze 118 39 32

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak™ udzielito - 135 pracownikéw,
na ,nie” - 61, a na ,,niec wiem” - 169. Z grupy stanowisk kierowniczych urzgdniczych
udzielono 118 odpowiedzi na ,,tak”, 39 na ,,nie” i 32 na ,,nie wiem”. Jezeli chodzi o pierwsza
grupe urzednikow, tylko 37% wskazato na istnienie dokumentacji, natomiast pozostata czg$¢ -
63% (taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) - nie potwierdzita, ze ona wystepuje. W drugiej
grupie urzednikow niemal 2/3 (62%) stwierdzito, ze identyfikacja ryzyk jest dokumentowana.

Pigte pytanie dotyczylo tego, Czy w jednostce w sposdb formalny okre§lono dziatania
zwigzane z eliminacjg istotnych ryzyk. Opracowana strategia radzenia sobie z zagrozeniami
moze przyczyni¢ si¢ do szybszej reakcji i ich zlikwidowania lub ograniczenia. Dzigki strategii
pracownicy majg podstawy w podejmowaniu decyzji. Formalnie stworzony katalog dziatan
zawsze mozna modyfikowac¢, poszerza¢, w zaleznosci od pojawiajacych si¢ nowych

informacji.

Tabela 15. Pytanie dotyczace strategii radzenia sobie z ryzykami

Czy w jednostce w sposob formalny okreslono dzialania zwiazane z eliminacja
istotnych ryzyk?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 129 68 168
Stanowiska kierownicze urzednicze 105 48 36

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
malopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak™ udzielito - 129 pracownikéw,
na ,nie” - 68, a na ,nie wiem” - 168. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych

udzielono 105 odpowiedzi na ,,tak”, 48 na ,,nie” 1 36 na ,,nie wiem”. Tylko 35% pracownikow
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z pierwszej grupy ankietowej wskazato, ze w jednostkach zostaly opracowane formalne
sposoby radzenia sobie z ryzykami, natomiast prawie 2/3 (65% - laczac odpowiedzi
,hie” 1 ,nie wiem”) nie potwierdzito obowigzywania takich metod. W drugiej grupie
ankietowej ponad potowa badanych (56%) odpowiedziata, ze istniejg sporzadzone formalnie
czynnosci dotyczace eliminacji istotnych ryzyk, a 44% nie bylo w stanie potwierdzi¢
ich wystepowania.

Szoste pytanie dotyczyto tego, czy w jednostce zostal okreslony akceptowalny poziom
ryzyka. Wskazuje sie, ze poziom ryzyka odzwierciedla filozofi¢ zarzadzania ryzykiem
w podmiocie oraz podejScie jej kierownictwa do kwestii ryzyka. Okre§lone poziomy

akceptowalnosci ryzyka umozliwiaja pracownikom oceng¢ skali zagrozenia zwigzanego

z realizacja konkretnego celu lub zadania.

Tabela 16. Pytanie dotyczace akceptowalnego poziomu ryzyka

Czy w jednostce zostal okreslony akceptowalny poziom ryzyka?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 126 52 187
Stanowiska kierownicze urzednicze 113 39 37

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak™ udzielito - 126 pracownikow,
na ,nie” - 52, a na ,,nie wiem” - 187. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych
udzielono 113 odpowiedzi na ,tak”, 39 na ,nie” i 37 na ,,nie wiem”. Wyniki z pierwszej
grupy ukazuja, ze prawie 2/3 pracownikow (65% - taczac odpowiedzi ,nie” i ,,nie wiem”
nie potwierdzito istnienia ustalonego akceptowalnego poziomu, a tylko 35% wskazato na jego
obowigzywanie. Jezeli chodzi o drugg grupe, ponad potowa pracownikow
(60%) potwierdzita, ze w jednostkach zostat ustalonych akceptowalny poziom ryzyka.
Ostatnie pytanie odnosito si¢ do tego, czy w jednostce obowigzuje system zgtoszen (przez
powiadomienie) w razie zaistnienia ryzyka. W jednostkach powinien istnie¢ system,
ktory gwarantuje sprawny przeplyw informacji do pracownikow  zajmujacych
si¢ zarzadzaniem ryzykiem, co przede wszystkim pozwoli na szybsza reakcj¢ na ryzyko. Taki
mechanizm nie tylko minimalizuje potencjalne straty, ale réwniez zwigksza §wiadomos$¢
pracownikOw na temat istotnos$ci zagrozen. Skuteczny system zglaszania ryzyka sprzyja

rowniez budowaniu kultury bezpieczenstwa w organizacji.
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Tabela 17. Pytanie dotyczace systemu zgloszen ryzyk

Czy w jednostce obowigzuje system zgloszen (przez powiadomienie)

W razie zaistnienia ryzyka?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 150 61 154
Stanowiska kierownicze urzednicze 99 67 23

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewédztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 150 pracownikow,
na ,nie” - 61, a na ,,nie wiem” - 154. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych
udzielono 99 odpowiedzi na ,tak”, 67 na ,nie” i 23 na ,nie wiem”. Z pierwszej grupy
badanych powstat wynik, w ktorym 41% pracownikéw odpowiedziata twierdzaco w kwestii
systemu zgloszen, natomiast ponad potowa (59% - taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”
nie potwierdzita obowigzywania takiego systemu. W drugiej grupie badanych, nieco ponad
polowa (52%) wskazata, ze w jednostkach wystepuje system zgloszen, a pozostali (48% -
taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzili tego.

Trzeci obszar ,,0rganizacja wewnetrzna” rozpoczynat si¢ od pytania dla obydwu grup
dotyczacego tego, czy przedstawiana jest pracownikom misja jednostki. Wskazanie
pracownikom wspolnego kierunku, ktorym bedzie podazata jednostka powinno wzbudzié
odpowiedzialnos$ci za powierzone im zdania, jak réwniez zbudowac¢ wspolnote, ktéra swoimi
dziataniami dazy do okreslonego celu - zaspokojenia potrzeb lokalnej spotecznosci.
Pracownik powinien by¢ $wiadomy specyfiki i wizji dziatalnosci jednostki, zwlaszcza, jezeli

chodzi o JST, ktore realizuja cele i zadania o charakterze publicznym.

Tabela 18. Pytanie dotyczace misji jednostki

Czy przedstawiana jest pracownikom misja jednostki?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 279 66 20
Stanowiska kierownicze urzednicze 147 30 12

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
malopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 279 pracownikow,
na ,nie” - 66, a na ,,nie wiem” - 20. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
147 odpowiedzi na ,tak”, 30 na ,nie” i 12 na ,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢
respondentow z obydwu grup wskazata - odpowiednio 76% i 78% - ze w jednostkach

praktykuje si¢ przedstawianie misji jednostki.
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Drugie pytanie mialo wskaza¢, czy w jednostce procedury wewngtrzne
sa udokumentowane. Stworzenie dokumentacji pozwala na uporzadkowanie organizacji
I wyznaczenie jej podstaw oraz kierunkow dzialania. Ponadto Stanowi narzedzie
dla pracownikow, ktorzy podczas swojej dziatalnoséci chcieliby skorzysta¢ z niezbednej

dla nich wiedzy.

Tabela 19. Pytanie dotyczace dokumentacji procedur

Czy w jednostce procedury wewnetrzne sa udokumentowane?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 317 16 32
Stanowiska kierownicze urzednicze 167 9 13

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak™ udzielito - 317 pracownikow,
na ,nie” - 16, a na ,,nie wiem” - 32. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
167 odpowiedzi na ,.tak”, 9 na ,,nie” i 13 na ,,nie wiem”. W obydwu grupach zdecydowana
wigkszo$¢ pracownikow (odpowiednio 87% i 88%) potwierdzita, ze w jednostkach wystepuja
udokumentowane procedury wewnetrzne.

Glownym celem trzeciego pytania byto zbadanie, czy w komorce organizacyjnej/jednostce
istniejg wytyczne w zakresie wiedzy, umiejgtnosci 1 doswiadczenia wymagane na danym
stanowisku pracy. Prawidlowa realizacja celow i zadan zalezy od czynnika ludzkiego, a wigc
odpowiednich umiejetnosci, wiedzy i doswiadczenia. Zatem okreslenie w stosownym
dokumencie wymaganych kompetencji i do$wiadczenia na danym stanowisku wydaje
si¢ niezbedne, chociazby na potrzeby naboru na stanowiska urzgdnicze czy przy podziale

obowigzkow.

Tabela 20. Pytanie dotyczace wytycznych na okreslonych stanowiskach pracy

Czy w komérce organizacyjnej/jednostce istnieja wytyczne w zakresie wiedzy,
umiejetnosci i do§wiadczenia wymagane na danym stanowisku pracy?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 313 24 28
Stanowiska kierownicze urzednicze 156 24 9

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
malopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 313 pracownikow,

na ,nie” - 24, a na ,,nie wiem” - 28. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono

181



156 odpowiedzi na ,tak”, 24 na ,nie” i 9 na ,nie wiem”. Pracownicy z obydwu grup
jednoznacznie wskazali (odpowiednio 86% i 83% glosow twierdzacych), ze w jednostkach
obowiazujg wytyczne w zakresie wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia dla okreslonych
stanowisk pracy.

Czwarte pytanie miato ustali¢, czy w komorce organizacyjnej/jednostce w przypadku
zmiany zadan wykonywanych na okre§lonych stanowiskach uaktualniane sg opisy tych
stanowisk pracy. Modyfikacje powinny wynika¢ nie tylko ze stownej informacji, lecz przede
wszystkim z wewnetrznego dokumentu, ktory stanowi formalng podstawe do podejmowania
nowych dziatan. Dotyczy to rowniez opisoOw stanowisk pracy, ktore okreslaja zakres
obowigzkow oraz wymagane kompetencje. Aktualizowanie tych dokumentéw jest kluczowe,

aby pracownicy mieli jasny punkt odniesienia do swoich obowigzkow.

Tabela 21. Pytanie dotyczace uaktualniania procedur

Czy w komérce organizacyjnej/jednostce w przypadku zmiany zadan wykonywanych
na okreslonych stanowiskach uaktualniane sg opisy tych stanowisk pracy?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 273 41 51
Stanowiska kierownicze urzednicze 162 17 10

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewédztwa
matopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 273 pracownikow,

na ,nie” - 41, a na ,,nie wiem” - 51. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono

>4

162 odpowiedzi na ,tak”, 17 na ,nie” i 10 na ,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢
urzednikow z obydwu grup potwierdzita, ze w jednostkach uaktualniane sg opisy stanowisk
pracy, czego wyrazem sg wyniki o wartosci odpowiednio 75% i 86% na ,,tak”.

Pigte pytanie miatlo na celu sprawdzenie, czy w komorce organizacyjnej/jednostce
delegowanie uprawnien odbywa si¢ w formie pisemnej (np. w formie indywidualnego
upowaznienia). Kwestia ta wymaga sporzadzania odpowiednich dokumentéw, ktoére
precyzyjnie okreslaja zakres delegowanych uprawnien dla poszczegdlnych pracownikow.

Takie dokumenty stanowilyby formalng podstawe¢ do podejmowania okreslonych dziatan.

Tabela 22. Pytanie dotyczace formalnego delegowania uprawnien

Czy w komérce organizacyjnej/jednostce delegowanie uprawnien odbywa si¢ w formie
pisemnej (np. w formie indywidualnego upowaznienia)?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 295 33 37
Stanowiska kierownicze urzednicze 179 8 2

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewddztwa

matopolskiego.
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W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 295 pracownikow,
na ,,nie” - 33, a na ,,nie wiem” - 37. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
179 odpowiedzi na ,tak”, 8 na ,ni¢” i 2 na ,nic wiem”. Wyniki jasno wskazuja,
ze delegowanie uprawnien odbywa si¢ w sposob formalny, gdyz odpowiednio
81% i 95% respondentéw z obydwu grup twierdzaco odpowiedziato na zadane pytanie.

W szdstym pytaniu byta wymagana odpowiedZz na pytanie, czy w jednostce prowadzone
sg konsultacje z pracownikami w kwestiach zmian organizacyjnych, np. przenoszenia zadan
pomiedzy komoérkami organizacyjnymi, zmian uprawnien/kompetencji. Dialog kadry
kierowniczej z pracownikami pozwala na lepsze zrozumienie sytuacji w danym wydziale
lub komoérce organizacyjnej oraz poznanie perspektywy osob realizujagcych wyznaczone cele
1 zadania. Dlatego prowadzenie otwartej komunikacji jest szczegdlnie istotne, zwlaszcza
podczas wprowadzania zmian organizacyjnych. Brak dialogu moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej pojawia si¢ przeszkody utrudniajace terminowe rozpoczgcie zaplanowanych dziatan

lub zakldcajace realizacje juz trwajacych procesow.

Tabela 23. Pytanie dotyczace konsultacji w sprawie zmian organizacyjnych

Czy w jednostce prowadzone sa konsultacje z pracownikami w kwestiach zmian
organizacyjnych np. przenoszenia zadan pomi¢dzy komorkami organizacyjnymi, zmian
uprawnien/kompetencji?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 194 114 57
Stanowiska kierownicze urzednicze 138 36 15

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 194 pracownikow,
na ,nie” - 114, a na ,,nie wiem” - 57. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych
udzielono 138 odpowiedzi na ,tak”, 36 na ,nie” 1 15 na ,nie wiem”. Ponad polowa
urzednikow (53%) z pierwszej grupy wskazata na przeprowadzanie konsultacji
w jednostkach, natomiast 47% (taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzito tego.
W drugiej grupie zdecydowana wigkszo$¢ - 72% urzgdnikow - odpowiedziata twierdzaco
wobec zadanego im pytania.

Siédme pytanie odnosito si¢ do tego, czy w komodrce organizacyjnej/jednostce
przeprowadzana jest okresowa ocena pracownicza. Dziatalno$¢ pracownika powinna
by¢ oceniana kompleksowo, poniewaz pozwala to na uzyskanie informacji zwrotnej na temat
zarbwno pozytywnych, jak 1 wymagajacych poprawy aspektow jego pracy. Dzieki temu

pracownik ma mozliwos¢ wyciagniecia wnioskOw na przysztos¢ 1 doskonalenia swoich
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dziatan. Podsumowanie wynikow pracy powinno rowniez stanowi¢ okazj¢ do rozmowy

na temat biezacej dziatalno$ci oraz przysztych kierunkéw rozwoju.

Tabela 24. Pytanie dotyczace oceny okresowej

Czy w komérce organizacyjnej/jednostce przeprowadzana jest okresowa
ocena pracownicza?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 277 36 52
Stanowiska kierownicze urzednicze 167 18 4

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 277 pracownikow,
na ,nie” - 36, a na ,,nie wiem” - 52. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
167 odpowiedzi na ,tak”, 18 na ,nie” i 4 na ,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢
respondentow w obydwu grupach odpowiedziata twierdzaco na pytanie - odpowiednio
76% i 88%, co wskazuje, ze w jednostkach dokonywana jest ocena okresowa.

Osme pytanie dotyczylo tego, czy jednostka zacheca do podnoszenia kwalifikacji,
udzielajac wsparcia poprzez m.in. dofinansowania czy urlopy. Wspodtczesne realia wymagaja
od pracownikow nie tylko wszechstronnej wiedzy, ale takze umiejetnosci dostosowania
si¢ do dynamicznie zmieniajacych si¢ warunkéw. Wyzwania, takie jak zmiany
w ustawodawstwie czy rosnace oczekiwania spoleczne wobec profesjonalizmu
1 merytorycznego przygotowania urz¢dnikéw, powinny stanowi¢ sygnal dla kierownikow

jednostek do systematycznego rozwoju kadry pracowniczej.

Tabela 25. Pytanie dotyczace podnoszenia kwalifikacji

Czy jednostka zacheca do podnoszenia kwalifikacji udzielajac wsparcia poprzez
m.in. dofinansowania czy urlopy?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 223 99 43
Stanowiska kierownicze urzednicze 144 33 12

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 223 pracownikow,
na ,,nie” - 99, a na ,,nie wiem” - 43. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono
144 odpowiedzi na ,,tak”, 33 na ,,nie” i 12 na ,,nie wiem”. W obydwu grupach ponad potowa

urzednikow - odpowiednio 61% i 76% - wskazata, ze w jednostkach wystepuja mozliwosci
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do rozwijania kompetencji. Warto jednak zauwazy¢, ze w pierwszej grupie ponad jedna
trzecia pracownikow (39%, lacznie odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzita tego.

W dziewigtym pytaniu respondenci musieli odpowiedzie¢, czy w komorce
organizacyjnej/jednostce zostaly opracowane srodki zaradcze w sytuacji naglej nicobecnoS$ci
pracownikow wypeltniajacych istotne zadania. Pytanie dotyczylo poziomu przygotowania
jednostki na sytuacje kryzysowe zwigzane z absencja pracownikow. Aby zapewni¢ ciggtosé
dziatania, jednostka powinna mie¢ jasno okreslone procedury postgpowania w przypadku
niespodziewanych absencji, ktére mogg zaktoci¢ realizacj¢ celow 1 zadan. Za opracowanie
i wdrozenie tych rozwigzanh odpowiada przede wszystkim kierownik jednostki
oraz kierownicy referatow/wydziatow, ktorzy ponosza odpowiedzialnos¢ za zapewnienie
ciaglo$ci pracy podlegtych im zespotéw. Brak odpowiednich mechanizmoéw moze prowadzi¢

do dezorganizacji pracy i negatywnie wptywac na realizacje kluczowych celow jednostki.

Tabela 26. Pytanie dotyczace Srodkéw zaradczych

Czy w komdrce organizacyjnej/jednostce zostaly opracowane Srodki zaradcze
w sytuacji naglej nieobecno$ci pracownikéw wypelniajacych istotne zadania?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 173 100 92
Stanowiska kierownicze urzednicze 115 52 22

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

2

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito - 173 pracownikow,
na ,nie” - 100, a na ,nie wiem” - 92. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych
udzielono 115 odpowiedzi na ,,tak”, 52 na ,,nie” i 22 na ,,nie wiem”. W pierwszej grupie
niecata polowa urzednikow (47%) wskazata, ze w jednostkach zostaty stworzone $rodki
zaradcze, natomiast 53% (odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) tego nie potwierdzito. Z kolei
w drugiej grupie ponad polowa (61%) urzednikow twierdzaco odpowiedziata na pytanie,
a 1/3 (odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzita kwestii podniesionej w pytaniu.

W dziesigtym pytaniu badani zostali poproszeni o wskazanie, czy w komorkach
organizacyjnych zostat wprowadzony system zastepstw pracownikow w przypadku urlopow.
Kwestia ta nawigzuje do poprzedniego pytania, poniewaz system zastgpstw jest jedng
z kluczowych metod zapewnienia tadu organizacyjnego oraz zachowania ciaggtosci realizacji
celow 1 zadan w przypadku nieobecnosci pracownika. Wtasciwie wdrozony system

minimalizuje zaktocenia w pracy jednostki | umozliwia sprawne przejmowanie obowigzkow

przez innych pracownikow.
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Tabela 27. Pytanie dotyczace systemu zastepstw

Czy w komorce organizacyjnej zostal wprowadzony system zastepstw pracownikow
w przypadku urlopow?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 299 39 27
Stanowiska kierownicze urzednicze 178 11 0

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

W grupie stanowisk urzedniczych odpowiedzi na ,tak” udzielilo - 299 pracownikow,
na,nie” - 39, a na ,,nie wiem” - 27. Z grupy stanowisk kierowniczych urzedniczych udzielono

2

178 odpowiedzi na ,tak” i 11 na ,,;nie”. Zdecydowana wigkszo$¢ respondentow z obydwu
grup (odpowiednio 82% i 94%) potwierdzita, ze w jednostkach istnieje system zastgpstw
pracownikow w sytuacji urlopow.

Dodatkowe pytanie dla grupy pracownikow na stanowiskach urzedniczych dotyczyto tego,
czy posiadaja dostep do zakupionych przez jednostke¢ baz informacji (np. systemow
informacji prawniczej, finansowej, kadrowej) niezb¢dnych do realizacji celow, zadan. Dostep
do takich zasobow jest kluczowy, poniewaz umozliwia pracownikom weryfikacje
pojawiajacych si¢ watpliwosci, a takze pozwala na zdobywanie i poszerzanie wiedzy
niezbednej do skutecznego wykonywania obowigzkow. Dla tego pytania udzielono
312 odpowiedzi na ,tak”, 35 na ,nie” i 18 na ,nie wiem”. Wyniki jasno wskazuja,
ze zdecydowana wigkszo$¢ pracownikow (85%) posiada dostep do baz informacji.
Z tym pytaniem bylo powigzane odrgbne pytanie skierowane do pracownikow
na stanowiskach kierowniczych urzedniczych. Dotyczyto ono tego, czy w jednostce dokonuje
si¢ zakupu baz informacji (np. systemow informacji prawniczej, finansowej, kadrowej)
dla pracownikow. To wilasnie kierownictwo jednostki decyduje o zakupie i wyborze tych
zasobdw, poniewaz to ono odpowiada za przeznaczanie na ten cel $rodkow finansowych.
Istotne jest zbadanie, jakie obszary i specjalizacje powinny obejmowaé zakupione bazy
danych, aby jak najlepiej odpowiadaty potrzebom pracownikéw i byly dostosowane
do specyfiki realizowanych celéw i zadan. Dla tego pytania udzielono 142 odpowiedzi
na ,tak”, 32 na ,nie” i 15 na ,nie wiem”. Ponad 2/3 urzednikéw (75%) wskazato,
ze w jednostkach zakupywane sg bazy informacji.

Celem drugiego dodatkowego pytania dla grupy pracownikow na stanowiskach
kierowniczych bylo uzyskanie informacji, czy w jednostce istnieje rozdziat zasadniczych
obowigzkow tj. zadan rejestrowania, zatwierdzania i dokonywania platnos$ci. Wilasciwy

podziat tych zadan jest istotny, poniewaz kazda z tych czynno$ci powinna by¢ realizowana
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przez innego pracownika, co pozwala na biezaca weryfikacj¢ 1 kontrole poprzedniego etapu.
Takie rozwigzanie moze znaczaco ograniczy¢ ryzyko bledéw i nieprawidlowosci, takich
jak wpisanie blednej kwoty, niepoprawna klasyfikacja wydatku czy podanie niewtasciwego
numeru rachunku bankowego. W kontekScie gospodarowania s$rodkami publicznymi
jest to szczegdlnie istotne, poniewaz zapewnia zgodno$¢ z zasadami rachunkowosci
1 przestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych. Dla tego pytania udzielono
179 odpowiedzi na ,tak”, 3 na ,nie” 1 7 na ,nie wiem”. Zatem 95% respondentow
potwierdzito praktyke rozdziatu zasadniczych obowigzkow w jednostkach. Trzecie pytanie
dotyczylto tego, czy w jednostce zostali wyznaczeni pracownicy do przeprowadzania kontroli
merytorycznej ponoszonych wydatkéw pod katem m.in. legalnosci, efektywnosci i celowosci.
Nawigzywato ono do poprzedniego zagadnienia, lecz rozszerzato zakres oceny - nie tylko
o formalng poprawno$¢ wydatku, lecz takze jego przeznaczenie, przydatnosc¢
oraz adekwatno$¢. Innymi stowy, kontrola powinna obejmowaé zar6wno zgodno$¢ wydatkow
z przepisami, jak i analiz¢ zasadno$ci oraz racjonalnosci ponoszonych kosztow. Dla tego
pytania udzielono 150 odpowiedzi na ,tak”, 19 na ,,nie” i 20 na ,,nie wiem”. Zdecydowana
wigkszo$¢ respondentow (79%) wskazala, ze w jednostkach wystepuje podziat wsrod
pracownikow zwigzany z przeprowadzaniem kontroli merytorycznej (z punktu widzenia
réznych  kryteriow) realizowanych wydatkow. Czwarte pytanic bylo zwigzane
z tym, czy w jednostce prowadzony jest elektroniczny obieg dokumentéw. Wraz
z postepujaca cyfryzacja i rozwojem technologii coraz wigcej procesow administracyjnych
przenosi si¢ do systemOw informatycznych 1 platform internetowych. Zjawisko to staje
si¢ szczegblnie istotne w administracji publicznej, gdzie cyfrowa dokumentacja
oraz mozliwos$¢ elektronicznego zalatwiania spraw (e-urzad) odgrywaja coraz wigksza role.
Przejscie na forme elektroniczng wigze si¢ nie tylko z usprawnieniem wewngtrznych
procesOw jednostki, ale takze z dostosowaniem do zmieniajacego si¢ rynku pracy. Coraz
wiece] pracownikow oczekuje mozliwosci pracy zdalnej, a cyfrowe narzedzia wspierajace
elektroniczny obieg dokumentow umozliwiajg sprawng komunikacje, szybkie przetwarzanie
dokumentacji i efektywniejsza wspotprace zarowno wewnatrz jednostki, jak i z podmiotami
zewngtrznymi. Jednostki, ktore chca nadgza¢ za dynamicznymi zmianami technologicznymi
1 pozosta¢ konkurencyjne na rynku pracy, powinny wdraza¢ nowoczesne narzedzia cyfrowe
wspierajace zarzadzanie dokumentacjg oraz usprawniajgce procesy administracyjne. Dla tego
pytania udzielono 136 odpowiedzi na ,tak” i 53 na ,nie”. Ponad 2/3 urzednikow

(72%) wskazalo, ze w jednostkach obowiazuje system elektronicznego obiegu dokumentow.
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Czwarty obszar ,,komunikacja” rozpoczynat si¢ od pytania dla obydwu grup dotyczacego
tego, czy w komorce organizacyjnej/jednostce przeptyw informacji/komunikatow zwigzanych
z realizacjg celow, zadan odbywa si¢ na podstawie jednego systemu, np. poczty
elektronicznej. System wykorzystywany do komunikacji powinien by¢ przede wszystkim
intuicyjny w obstudze, zapewniaé przejrzystos¢ przekazu, umozliwia¢ przechowywanie duzej
ilosci danych oraz dziata¢ sprawnie i niezawodnie. Rownie istotne jest to, czy jednostka
korzysta z jednego, zintegrowanego systemu komunikacyjnego, czy z kilku réznych narzedzi,

co moze prowadzi¢ do rozproszenia informacji i chaosu organizacyjnego.

Tabela 28. Pytanie dotyczace systemu przeplywu informacji

Czy w komdrce organizacyjnej/jednostce przeplyw informacji/komunikatéw
zwigzanych z realizacja celow, zadan odbywa si¢ w oparciu o jeden system
np. poczte elektroniczng?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 109 240 16
Stanowiska Kierownicze urzednicze 90 87 2

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewédztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielito -
109 pracownikow, na ,,nie” - 240, a na ,,nie wiem” - 16. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 90 odpowiedzi na ,tak”, 97 na ,nie” i 2 na ,,nie wiem”. Wyniki
pierwszej grupy pokazuja, ze okoto jedna trzecia respondentow (30%) wskazala
na funkcjonowanie jednego systemu komunikacji w jednostkach, natomiast 70% (tacznie
odpowiedzi ,,nie” 1 ,,nie wiem”) nie potwierdzito jego istnienia. W drugiej grupie sytuacja
wygladata nieco inaczej - niemal polowa badanych (48%) odpowiedziata twierdzaco, podczas
gdy 52% nie miato takiej pewnosci lub zaprzeczylo istnieniu jednolitego systemu
komunikacji.

Drugie pytanie odnosito si¢ do kwestii, czy w jednostce przeplyw informacji miedzy
pracownikami ma charakter sformalizowany. Odpowiednie uregulowanie komunikacji
wewnetrznej moze pozytywnie wplywa¢ na doskonalenie proceséw organizacyjnych oraz
wzmacnia¢ kulture organizacyjng jednostki. Jednak przy wdrazaniu formalnych procedur
nalezy uwzglednia¢ uwarunkowania prawne, organizacyjne i spoteczne panujace w danej
instytucji. Nadmierna formalizacja moze prowadzi¢ do przesadzonej biurokratyzacji,

co w efekcie spowalnia procesy decyzyjne i ogranicza elastyczno$¢ dziatania.
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Tabela 29. Pytanie dotyczace formalizacji przeplywu informacji

Czy w jednostce przeplyw informacji miedzy pracownikami
ma charakter sformalizowany?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 134 188 43
Stanowiska kierownicze urzednicze 73 108 8

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielito -
134 pracownikow, na ,,nie” - 188, a na ,,niec wiem” - 43. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzgdniczych udzielono 73 odpowiedzi na ,,tak”, 108 na ,,nie” i 8 na ,,niec wiem”. W pierwszej
grupie ponad 1/3 respondentow (37%) wskazala, ze w jednostkach wystepuje sformalizowany
przeptyw informacji, a 63% (faczac odpowiedzi ,nie” 1 ,nie wiem”) nie potwierdzilo
tej kwestii. Wyniki w drugiej grupie byly zblizone - 39% ankietowanych wskazato
na formalizacj¢ proceséw komunikacyjnych, podczas gdy 61% nie potwierdzito tego.

W tym obszarze pierwsze dodatkowe pytanie dla grupy pracownikow na stanowiskach
urzedniczych dotyczylo tego, czy w komorkach organizacyjnych zdarzaja si¢ sytuacje,
w ktorych biezace informacje dotyczace realizacji celow 1 zadan zostaja przekazywane
z opodznieniem. Efektywna komunikacja wewngtrzna jest kluczowa dla sprawnego
funkcjonowania jednostki. Opoznienia i inne zakldcenia informacyjne moga prowadzié¢
do dezorganizacji pracy, utrudnia¢ terminowe wykonywanie obowiazkdw oraz negatywnie
wplywaé na realizacje zamierzonych dziatan. Dla tego pytania udzielono 193 odpowiedzi
na ,tak”, 114 na ,nie” 1 58 na ,,nie wiem”. Oznacza to, ze ponad polowa respondentow
(53%) potwierdzila wystgpowanie opdznien w przekazywaniu biezacych informacji. Z kolei
31% pracownikow nie zauwazyto takich problemoéw w swojej jednostce, a 16% nie mialo
na ten temat jednoznacznej opinii. Drugie dodatkowe pytanie miato na celu sprawdzenie,
czy w komorkach organizacyjnych zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych informacja jest
przekazywana w sposob niezrozumialy. Niejasne komunikaty, podobnie jak opodzniona
wymiana informacji, moga negatywnie wplywaé na realizacje zadan 1 prowadzi¢
do bitednego wykonania okreslonych czynnosci. Tego typu problemy moga czesciej
wystepowacé wsrdd pracownikow, ktérzy nie komunikuja si¢ regularnie lub nie wspolpracuja
przy tych samych zadaniach, przez co nie sg zaznajomieni ze stylem i1 sposobem przekazu
drugiej strony. Dlatego kluczowe jest wypracowanie odpowiedniej kultury organizacyjnej
jednostki, ktora okresla standardy i zasady komunikacji, minimalizujac ryzyko btgdnych

interpretacji informacji. Dla tego pytania udzielono 139 odpowiedzi na ,tak”,
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192 na ,,nie” i 34 na ,,nie wiem”. Oznacza to, ze ponad polowa badanych (53%) uznala,
iz w jednostkach nie wystgpuja problemy z niezrozumiala komunikacja. Z kolei
37% respondentow wskazalo, ze takie sytuacje jednak si¢ zdarzaja, a 10% nie miato
w tym zakresie jednoznacznej opinii.

Piaty obszar ,,bezpieczenstwo” rozpoczynal si¢ od pytania dla obydwu grup zwigzanego
Z tym, czy w jednostce dokumenty dotyczace procedur wewnetrznych, réznego rodzaju
instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowigzkow/uprawnien oraz pozostale
dokumenty wewnetrzne sg powszechnie dostgpne (np. w formie papierowej
lub elektronicznej). Standardem w jednostkach powinno by¢ zapewnienie swobodnego
dostepu do dokumentéw wewngtrznych, ktoére nie sa objete klauzulami poufnosci
1 nie sg przeznaczone wyltacznie dla okre§lonych pracownikow. Dotyczy to zaro6wno
dokumentéw fizycznych, jak i cyfrowych, ktéore powinny by¢ udostgpniane w katalogach
wspélnych oraz sieciach wewngtrznych jednostek. Istotne jest budowanie otwartego
srodowiska wewnatrz urzedu, tak aby pracownicy mieli tatwy dostep do kluczowych

dokumentéw, wspierajacych realizacje ich obowigzkow.

Tabela 30. Pytanie dotyczace dostepnosci procedur wewnetrznych

Czy w jednostce dokumenty dotyczace procedur wewnetrznych, r6znego rodzaju
instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowiazkow/uprawnien
oraz pozostale dokumenty wewnetrzne sa powszechnie dost¢pne (np. w formie
papierowej lub elektronicznej)?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 282 36 47
Stanowiska kierownicze urzednicze 176 8 5

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urz¢dniczych odpowiedzi na ,tak” udzielito -
282 pracownikow, na ,,nie” - 36, a na ,,nie wiem” - 47. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 176 odpowiedzi na ,.tak”, 8 na ,,nie” i 5 na ,,nie wiem”. W obydwu
grupach zdecydowana wigkszos$¢ respondentow - odpowiednio 77% i 93% - potwierdzita,
ze dostepnos¢ do dokumentéw wewnetrznych w jednostkach jest powszechna.

Drugie pytanie dotyczylo tego, Czy w jednostce obowigzuje podzial uprawnien
do korzystania z okreslonych zasobow, np. dokumentow, programéw (modutow)
informatycznych itd. Jest to kluczowy element systemu bezpieczenstwa informacji, poniewaz
okresla, czy dostep do zasoboéw jednostki maja wszyscy pracownicy, czy tylko wyznaczone

osoby. Kontrola dostepu stanowi fundamentalny aspekt ochrony danych, poniewaz pozwala
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okresli¢, ktore informacje moga by¢ udostgpniane szeroko, a ktore ze wzgledu na swoja
,wrazliwo$¢” powinny pozostawa¢ dostepne wylacznie dla upowaznionych pracownikow.
Odpowiedni podziat uprawnien minimalizuje ryzyko nieautoryzowanego dostepu

do poufnych informacji i zwigksza ogolne bezpieczenstwo organizacyjne jednostki.

Tabela 31. Pytanie dotyczace podzialu uprawnien

Czy w jednostce obowigzuje podzial uprawnien do korzystania z okreslonych zasobéw
np. dokumentéw, programéw (moduléw) informatycznych itd.?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 290 29 46
Stanowiska kierownicze urzednicze 172 10 7

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielilo -
290 pracownikow, na ,,nie” - 29, a na ,,nie wiem” - 46. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzgdniczych udzielono 172 odpowiedzi na ,.tak”, 10 na ,,nie” i 7 na ,,nie wiem”. W obydwu
grupach zdecydowana wiekszo$¢ ankietowanych potwierdzita istnienie podziatlu uprawnien
do korzystania z zasoboéw jednostki - odpowiednio 79% i 91% urzednikéw. Wyniki
te wskazuja, ze kontrola dostegpu do dokumentéw 1 systemow informatycznych
jest powszechnie stosowang praktyka w jednostkach.

Trzecie pytanie miato sprawdzi¢, czy w jednostce nastepuje okresowa zmiana haset
dostepu do zasobdw informatycznych (e-maili, programow itd.). Regularna aktualizacja haset
jest jednym ze $rodkow ochrony przed atakami hakerskimi i nieautoryzowanym dostepem
do kont pracownikéw. Po kazdej zmianie poprzednie dane logowania tracg waznos¢,
co ogranicza czas, w ktorym potencjalny cyberprzestgpca moze probowa¢ ztamaé

zabezpieczenia.

Tabela 32. Pytanie dotyczace zmian hasel

Czy w jednostce nastepuje okresowa zmiana hasel dostepu do zasobow
informatycznych (e-maili, programow itd.)?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 327 16 22
Stanowiska kierownicze urzednicze 183 0 6

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa

malopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,ta

2

udzielito -

327 pracownikow, na ,,nie” - 16, a na ,,nie wiem” - 22. Z grupy stanowisk kierowniczych
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urzgdniczych udzielono 183 odpowiedzi na ,,tak” i 6 na ,,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢
urzednikow w obydwu grupach - odpowiednio 90% i 97%, wskazata, ze w jednostkach
odbywa si¢ okresowa zmiana haset.

W tym obszarze zostalo zadane dodatkowe pytanie grupie pracownikow
na stanowiskach kierowniczych - czy w jednostce dokonuje si¢ zakupu oprogramowan
zwiazanych z ochrong jej zasobow znajdujacych si¢ w przestrzeni cyfrowej. Modernizacja
infrastruktury informatycznej jest kluczowym elementem wzmacniania cyberbezpieczenstwa,
a inwestowanie w nowoczesne narz¢dzia ochrony stanowi istotny krok w przeciwdziataniu
cyberatakom. Cyberbezpieczenstwo powinno by¢ traktowane jako proces ciagly, ktory
dostosowuje si¢ do ewoluujgcych zagrozen. Na to pytanie udzielono 173 odpowiedzi

2

na ,tak”, 3 na ,nie” i 13 na ,nie wiem”. Zdecydowana wigkszo$¢ respondentow
(92%) wskazata, ze w jednostkach dokonywane sg zakupy oprogramowan zwigzanych
z ochrong zasobow wystepujacych przestrzeni cyfroweyj.

Szosty obszar ,,zasady etyczne” rozpoczynat si¢ dla obydwu grup od pytania zwigzanego
z tym, czy w jednostce sformutowano zasady etycznego postepowania. Aby wyznaczy¢ jasne
kierunki dziatania dla swoich pracownikow, jednostka powinna opracowac katalog norm
i wartosci, ktore beda stanowi¢ fundament etycznego zachowania. Zazwyczaj obejmuje
on zasady dotyczace relacji z petentami oraz wspotpracownikami i promuje postawy oparte
na uczciwosci, szacunku i profesjonalizmie. Pracownicy samorzadowi powinni by¢ §wiadomi,
ze ich praca w urzedzie to nie tylko wykonywanie obowiazkow, lecz takze swoiste
postannictwo na rzecz lokalnej spotecznosci. Dlatego tez ich dzialania powinny cechowaé

si¢ rzetelnoscig oraz zgodnoscig z obowigzujacymi przepisami prawa, co buduje zaufanie

obywateli do instytucji publicznych.

Tabela 33. Pytanie dotyczace zasad etycznych

Czy w jednostce sformulowano zasady etycznego postepowania?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 277 35 103
Stanowiska kierownicze urzednicze 154 26 9

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewédztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielito -
227 pracownikoéw, na ,,nie” - 35, a na ,,nie wiem” - 103. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 154 odpowiedzi na ,tak”, 26 na ,nie” I 9 na ,nie wiem”.

W przypadku pierwszej grupy ponad potowa badanych (62%), wskazata, ze w jednostkach
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wystepuja zasady etycznego postepowania, podczas gdy 38% (lacznie odpowiedzi
»hie” 1 ,nie wiem”) nie potwierdzito takiego stanu rzeczy. Z kolei w drugiej grupie
zdecydowana wickszo$¢ (81%) ankietowanych odpowiedziata twierdzagco na zadane
im pytanie.

Drugie pytanie dotyczyto tego, Czy w jednostce okreslono zasady postepowania w sytuacji
nieetycznego zachowania. Oprocz katalogu zasad etycznego postgpowania powinny istnie¢
jasno okreslone mechanizmy reagowania na sytuacje, w ktorych dochodzi do naruszenia norm
etycznych. Takie regulacje moga odegra¢ kluczowag role w zwickszaniu $wiadomosci
pracownikow, zwlaszcza tych, ktérzy doswiadczaja negatywnych zachowan i wahaja
si¢, czy zglosi¢ incydent. Wprowadzenie procedur przeciwdziatania nieetycznym praktykom
nie tylko podnosi range problemu, lecz takze stanowi wyrazny sygnal, Zze tego rodzaju
zachowania nie sg akceptowane. Jasne i skuteczne zasady postepowania wzmacniajg kulturg

organizacyjng opartg na przejrzystosci, odpowiedzialnosci i wzajemnym szacunku.

Tabela 34. Pytanie dotyczace zasad w przypadku nieetycznego zachowania

Czy w jednostce okreslono zasady postepowania w sytuacji nieetycznego zachowania?
Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 186 41 138
Stanowiska kierownicze urzednicze 127 37 25

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewodztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielito -
186 pracownikéw, na ,,nie” - 41, a na ,,nie wiem” - 138. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 127 odpowiedzi na ,tak”, 37 na ,nie” 1 25 na ,nie wiem”.
W przypadku pierwszej grupy, potowa ankietowanych (51%), wskazata, ze w jednostkach
obowigzujg zasady postepowania w sytuacji nieetycznego zachowania, natomiast 49% (taczac
odpowiedzi ,nie” i ,nie wiem”) nie potwierdzito tego. W drugiej grupie
2/3 ankietowanych (67%) odpowiedziato, ze wskazane zasady wystegpuja.

Trzecie pytanie mialo na celu sprawdzenie, czy w jednostce istnieje mozliwosé
anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym zachowaniem. Tego rodzaju
rozwigzanie jest jedng z najbezpieczniejszych form informowania o naruszeniach, poniewaz
chroni tozsamo$¢ zglaszajacego 1 minimalizuje ryzyko ewentualnych konsekwenciji.

Anonimowe zgloszenia moga rowniez zwickszy¢ szanse na uzyskanie bardziej

szczegotowych informacji o danym problemie, co pozwala na skuteczniejsze reagowanie.
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Ponadto taki mechanizm wpisuje si¢ w system whistleblowingu, ktory odgrywa istotng role

w budowaniu transparentnej i etycznej kultury organizacyjne;j.

Tabela 35. Pytanie dotyczace anonimowych zgloszen

Czy w jednostce istnieje mozliwo$¢ anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych
Z nieetycznym zachowaniem?

Tak Nie Nie wiem
Stanowiska urzednicze 136 53 176
Stanowiska kierownicze urzednicze 118 37 34

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego w gminach wojewédztwa
matopolskiego.

Dla tego pytania, w grupie stanowisk urzedniczych, odpowiedzi na ,tak” udzielito -
136 pracownikow, na ,,nie” - 53, a na ,,nie wiem” - 176. Z grupy stanowisk kierowniczych
urzedniczych udzielono 118 odpowiedzi na ,tak”, 37 na ,nie” i 34 na ,nie wiem”.
W pierwsze] grupie prawie 2/3 pracownikow (63%) nie potwierdzilo mozliwo$ci
anonimowego zglaszania naruszen W jednostkach, natomiast 37% wskazalo, ze istnieje takie
rozwiagzanie. W przypadku drugiej grupy blisko 2/3 pracownikow (62%), odpowiedziato,
ze w jednostkach jest wprowadzona mozliwo$¢ anonimowego zglaszania naruszen.

Dla grupy pracownikow na stanowiskach kierowniczych urzgdniczych dodatkowo
stworzony zostal obszar ,,Kontrola”. Pierwsze pytanie dotyczylo tego, czy w jednostce
przeprowadzane sa okresowe kontrole faktycznego stanu zasoboéw z zapisami w rejestrach
1 ksiggach, a wszelkie rozbieznosci wyjasniane. Podejmowanie czynno$ci sprawdzajacych
w kwestii zasobow powinno stanowi¢ kluczowy element zarzadzania jednostka. Kontrola
sktadnikow ujetych w inwentarzu pozwala nie tylko na sprawdzenie ich zgodnosci z ksiggami
rachunkowymi, lecz takze na upewnienie si¢, ze dziatania jednostki sa zgodne
z m.in. przepisami ustawy o rachunkowos$ci oraz ustawy o finansach publicznych.
Systematyczne przeglady moga pomédc w identyfikacji ewentualnych niegospodarnosci,
btedéw ksiegowych lub potencjalnych nieprawidlowosci w gospodarowaniu zasobami.
Dla tego pytania udzielono 145 odpowiedzi na ,.tak”, 26 na ,,nie” i 18 na ,,nie wiem”. Ponad
2/3 pracownikéw (77%) wskazalo, ze w jednostkach przeprowadzane sg okresowe kontrole
zasoboéw. Drugie pytanie miato sprawdzi¢, czy w jednostce ustanowiono kontrolg/nadzor
nad terminowoscig realizowanych zadan, celow. Monitorowanie postepéw ich wykonania
powinno naleze¢ do  obowigzkow  kierownika  jednostki lub  kierownikow
wydziatow/referatow, ktoérzy weryfikowaliby zgodno$¢ dziatan z zaplanowanym

harmonogramem. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku projektéw realizowanych etapowo,
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gdzie niemozliwe jest rOwnoczesne wykonywanie kilku etapow. Dla tego pytania udzielono
158 odpowiedzi na ,tak”, 21 na ,nie” i 10 na ,nie wiem”. Zdecydowana wickszo$¢
urzednikow (84%) odpowiedziala, ze w jednostkach sprawowana jest kontrola/nadzor
nad terminowos$cig osigganych rezultatow.

Trzecie pytanie byto zwigzane z tym, Czy w jednostce przeprowadza si¢ przeglad procedur
wraz z odnotowaniem tego faktu w stosownym dokumencie. Dokumentowanie czynnosci
sprawdzajagcych  powinno by¢ standardowa praktyka, chociazby ze wzgledu
na przeprowadzanie audytow wewnetrznych, kontroli zewnetrznych 1 wewnetrznych, ktore
po zbadaniu i ocenie funkcjonowania jednostki oraz mechanizméw w niej zachodzacych
miatyby bardziej szczegdétowy obraz tej materii. Ponadto mogloby to by¢ przydatnym
narzedziem przy identyfikacji ryzyk (zarzadzaniu ryzykiem), czy sta si¢ zasobem wiedzy
podczas dalszych udoskonalen, zmian procedur. Dla tego pytania udzielono 92 odpowiedzi
na ,,tak”, 54 na ,,nie” i 43 na ,,nie wiem”. Wynika z tego, ze niecala potowa pracownikow
(49%) wskazata, ze w jednostkach praktykowane jest dokumentowanie przegladu procedur,
a 51% (taczac odpowiedzi ,nie” i ,,nie wiem”) tego nie potwierdzito. Czwarte pytanie
odnosito si¢ do kwestii, czy w jednostce okreslono tryb uaktualniania procedur zwigzanych
z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej. Kontrola zarzadcza bedaca systemem ciaglym,
wyposazonym przez ustawodawc¢ w wiele instrumentow kontrolno-zarzadczych, zostata
stworzona, aby jednostki lepiej wypelnialy swoje obowiazki, przede wszystkim cele i zadania.
Nalezy mowi¢ o niej jako elastycznym systemie, ktory ma by¢ dopasowywany
oraz udoskonalany do zmieniajacych si¢ okolicznosci, aby zgodnie z zamystem ustawodawcy
(art. 68 ust. 1 u.o.f.p.) osiggaé cele 1 zadania. Dlatego tez w kazdej jednostce powinien
funkcjonowac okreslony tryb doskonalenia procedur kontroli zarzadczej, ktérego wdrazanie
przyczyniatoby si¢ do dalszej poprawy jakosci wykonywanych obowigzkow. Dla tego pytania
udzielono 105 odpowiedzi na ,tak”, 48 na ,nie” i 36 na ,nie wiem”. Ponad potowa
urzednikow (56%) wskazata, ze w jednostkach zostal okreslony tryb uaktualniania procedur
kontroli zarzadczej, natomiast 44% (taczac odpowiedzi ,,nie” i ,,nie wiem”) nie potwierdzito
tego.

Piate pytanie dotyczyto tego, czy w jednostce prowadzi si¢ audyt wewnetrzny. Jego
kluczowa rolg w kontekscie kontroli zarzadczej jest niezalezna oraz obiektywna ocena tego
systemu. Z perspektywy kontroli zarzadczej audyt wewnetrzny poprzez weryfikacje systemu,
identyfikacj¢ ewentualnych nieprawidlowosci oraz wskazywanie mozliwych usprawnien,
przyczynia si¢ do jej rozwoju. W efekcie prowadzi to do poprawy funkcjonowania jednostki,

W tym realizacji jej celow i zadan. Dla tego pytania udzielono 165 odpowiedzi
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na ,tak”, 17 na ,nie” 1 7 na ,nie wiem”. Zdecydowana wickszo§¢ pracownikéw

(87%) wskazata, ze w jednostkach prowadzony jest audyt wewnetrzny.

Podsumowanie analizy badan ankietowych

Podsumowujac pierwszy obszar ,.cele i zadania”, nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdcié
uwage, ze w jednostkach wystepuje problem z wdrazaniem miernikow/wskaznikéw dla celow
1 zadan. Ich stosowanie potwierdzita tylko polowa pracownikow na stanowiskach
urzedniczych (53%) i niecate 2/3 pracownikow (62%) na stanowiskach kierowniczych
urzgdniczych. Nastgpnie jedynie 32% pracownikow na stanowiskach kierowniczych
urzedniczych odpowiedziato, ze zostaly okreslone kluczowe stanowiska pracy, ktore
w przypadku wakatu moglyby stanowi¢ istotne ryzyko dla osiggnigcia zaplanowanych
przedsiewzie¢. Lepiej sytuacja wygladata, jezeli chodzi o kwesti¢ ustalania terminow
wykonania okreslonych etapow celow i zadan, odpowiednio 61% i 70% badanych wskazato
na obowigzywanie takiego stanu rzeczy. Z pozytywnych wynikéw badania nalezy wyrdznic¢
przeprowadzanie weryfikacji postepow realizacji celow i zadan oraz ich ocenianie
na podstawie kryteriow m.in. oszczednosci, efektywnoséci i skutecznosci (potwierdzito
to ponad 2/3 ankietowanych). Ponadto z odpowiedzi wynikneto, ze wigkszo$¢ pracownikow
na stanowiskach urzedniczych oraz kierowniczych urzedniczych jest zaznajamiana z celami
1 zadaniami jednostki na dany rok. Jednakze wciaz 1/3 z nich (35% na stanowiskach
urzedniczych) nie ma o nich wiedzy.

W drugim obszarze ,,ryzyka” uwidocznily si¢ znaczace rozbieznosci w odpowiedziach
miedzy pracownikami na stanowiskach urzedniczych a pracownikami na stanowiskach
kierowniczych urzedniczych. Obowigzywanie procedur zarzadzania ryzykiem potwierdzito
tylko 54% urzednikow z pierwszej grupy i1 86% =z drugiej, a istnienie rejestru ryzyk
odpowiednio 40% i 69%. Na identyfikacje ryzyk wskazato 49% badanych z pierwszej grupy
I 78% z drugiej, istnienie dokumentacji potwierdzajacej dokonywanie identyfikacji ryzyk -
37% 1 62%, a wystepowanie systemu zgloszen (przez powiadomienie) w razie zaistnienia
ryzyka - 41% i 52%. Jezeli chodzi o kwesti¢ wprowadzonych formalnych dziatan zwigzanych
z ecliminacjg istotnych ryzyk, ich obowigzywanie potwierdzilo odpowiednio
35% i 56% ankietowanych, natomiast istnienie akceptowalnego poziomu ryzyka -
35% i 60%. Nalezy zwrocic szczeg6lnie uwage, ze tylko w jednym przypadku ponad potowa
pracownikow na stanowiskach urzedniczych odpowiedziata twierdzaco na pytanie zwigzane

z zagadnieniem dotyczacym ryzyk. W pozostatych sprawach byto przeciwnie. Natomiast
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pracownicy na stanowiskach kierowniczych urz¢dniczych stanowili grupe, ktora zupetnie
odwrotnie udzielata odpowiedzi - zawsze ponad polowa twierdzaco odnosita si¢ do pytan.

W przypadku trzeciego obszaru ,organizacja wewnetrzna” nalezy wskazaé, ze tylko
53% pracownikoéw na stanowiskach urzedniczych potwierdzito zasade przeprowadzania
z nimi konsultacji w kwestiach zmian organizacyjnych, np. podczas reorganizacji zadan
(72% pracownikow na stanowiskach kierowniczych urzedniczych stwierdzito, ze odbywaja
si¢ konsultacje). Natomiast w kwestii zachecania do podnoszenia kwalifikacji poprzez
udzielanie roznego rodzaju wsparcia, niecate 2/3 ankietowanych (61%) z pierwszej grupy
wskazalo na istnienie takich rozwigzan (76% ankietowanych z drugiej grupy stwierdzito,
ze promowane jest rozwijanie wlasnych umiejetnosci). Tylko 47% badanych z pierwszej
grupy odpowiedziato, ze w jednostkach zostaty opracowane $rodki zaradcze w sytuacji naglej
nieobecnosci pracownikéw wypetniajacych istotne zadania (w przypadku drugiej grupy bylo
to 61%). Jezeli chodzi o pozostale sprawy zwigzane m.in. z dokumentowaniem procedur
wewnetrznych, rozdziatem zasadniczych obowigzkéw pracowniczych, uaktualnianiem
opisow stanowisk pracy, przeprowadzaniem oceny okresowej pracownikdw, wystepowaniem
systemow zastgpstw pracownikow w przypadku urlopéw czy zakupem baz informacji, zawsze
ponad 2/3 urzednikéw (w graniach 72%-95%) obydwu grup potwierdzato (odpowiadato
twierdzaco) obowigzywanie takiego stanu rzeczy.

W  czwartym obszarze ,komunikacja” ponad potowa badanych z obydwu grup
(odpowiednio 52% 1 57%) odpowiedziala, Ze przeplyw informacji w jednostkach
nic ma charakteru formalnego. Nastepnie 66% ankietowanych z pierwszej grupy
1 51% z drugiej wskazato, ze przesytanie informacji/komunikatow dotyczacych celow
oraz zadan nie odbywa si¢ przez jeden system. Ponadto ponad potowa pracownikow
na stanowiskach urzedniczych (53%) stwierdzila, Ze pojawiajg si¢ sytuacje, w ktorych biezace
informacje dotyczace realizacji celow i zadan zostajg przekazywane z opéznieniem, natomiast
tylu samo urzednikow z tej samej grupy (53%) wskazato, ze nie zdarzajg si¢ sytuacje,
w  ktorych  informacja jest przekazywana w  sposOb  niezrozumiaty  (ponad
1/3 - 37% odpowiedziata przeciwnie).

W przypadku pigtego obszaru ,bezpieczenstwo” ponad 2/3 pracownikow (zawsze
w granicach 77%-97%) obydwu grup potwierdzito powszechng dostepnos¢ do rdznego
rodzaju procedur wewnetrznych jednostek, ustanowienie podziatu uprawnien do korzystania
z okresSlonych zasobow, np. programéw (modutdow) informatycznych, a takze praktyke

okresowej zmiany haset dostepu do zasobow informatycznych. Ponadto 92% pracownikéw
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na stanowiskach kierowniczych wurzedniczych wskazalo, Ze dokonuje si¢ zakupu
oprogramowania zwigzanego z ochrong zasobow znajdujacych si¢ w przestrzeni cyfrowe;.

W szostym obszarze ,,zasady etyczne” nalezy zwrdci¢ uwage, ze tylko 37% pracownikow
na stanowiskach pracowniczych urzedniczych potwierdzilo, ze istnieje mozliwos¢
anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym zachowaniem (w drugiej
grupie bylo to 62%). Ponadto jedynie potowa badanych (51%) tej samej grupy wskazata,
ze w jednostkach okre$lono zasady postepowania w sytuacji nieetycznego zachowania
(w przypadku drugiej grupy byto to 67%). Jezeli chodzi o kwesti¢ obowigzywania zasad
etycznego postepowania, ponad potowa pracownikow obydwu grup (odpowiednio
62% i 81%) potwierdzita wprowadzenie takich norm.

W sid6dmym obszarze ,kontrola” (w ktorym odpowiadali wylacznie pracownicy
na stanowiskach kierowniczych urz¢dniczych) niecata potowa badanych (49%) potwierdzita,
ze w jednostkach przeprowadza si¢ przeglad procedur wraz z odnotowaniem tego faktu
w stosownych dokumentach, natomiast 56% wskazalo, ze =zostaly okreslone tryby
uaktualniania procedur zwigzanych z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej. Ponadto ponad
2/3 urzednikow (zawsze W granicach 77%-87%) odpowiadato, Ze przeprowadzane
sa okresowe kontrole faktycznego stanu zasobow z zapisami w rejestrach i ksiggach
oraz  wyjasniane  wszelkie rozbiezno$ci, ustanowiona zostata  kontrola/nadzor
nad terminowos$cig realizowanych celow i1 zadan, a takze przeprowadzane s3 audyty

wewnetrzne.

Akty wewnetrzne gmin

Po analizie wynikow z kwestionariuszy ankiet nastgpita pierwsza czg¢$¢ drugiego etapu
badania empirycznego, ktorej przedmiotem byto zbadanie aktow wewnetrznych gmin®®,
Na poczatku sprawdzone zostato, w ilu gminach wystgpuje kontrola wewnetrzna
instytucjonalna. Weryfikacja nastgpita na podstawie regulaminéw organizacyjnych
(sprawdzajac poszczegdlne kompetencje/uprawnienia) oraz schematoéw organizacyjnych.

Na 46 gmin w 15 wystepowala kontrola wewnetrzna w rozumieniu instytucjonalnym,

493 Na poczatku zbadano dokumenty wewnetrzne 61 gmin wytonionych wedtug okreslonych kryteriow. Jednakze
ze wzgledu na osiagnigcie nasycenia teoretycznego po przeprowadzeniu 46 wywiadow poglebionych, analiza
obejmuje jedynie te gminy, ktore byly przedmiotem wywiadow.
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natomiast w pozostalych 31 jej nie byto?*. Oznacza to, ze mniej niz 1/3 badanych gmin
posiadala kontrole wewnetrzng instytucjonalna.

Prawie wszystkie gminy mialy odr¢bne dokumenty wewnetrzne (zarzadzenia
wojtow/burmistrzéw/prezydentdow miast) zwigzane z wprowadzeniem systemu kontroli
zarzadczej do jednostki. Stosowano do nich rézne nazewnictwo typu: regulamin kontroli
zarzadczej, organizacja i zasady funkcjonowania kontroli zarzadczej czy zasady kontroli
zarzadczej. Zdecydowana wigkszos¢ dokumentéw zostata wprowadzona w 2010 r., kiedy
to rowniez zaczeta obowigzywal kontrola zarzadcza. Standardem bylo przywotywanie
definicji i celu kontroli zarzadczej z ustawy o finansach publicznych, okreslanie pracownikoéw
odpowiedzialnych za jej prowadzenie (czyli kierownika jednostki oraz koordynatora, ktorym
zazwyczaj byt sekretarz), wskazywanie na funkcjonowanie dwoch pozioméw (I poziom -
urzagd gminy/miasta, II poziom - jednostka samorzadu terytorialnego jako cato$¢). Gminy
staraly si¢ okresli¢, jaka powinna by¢ kontrola zarzadcza. W zarzadzeniu Burmistrza Gminy
Alwernia w sprawie okre$lenia sposobu prowadzenia kontroli zarzadczej zostato
sformutowane (w § 6), ze powinna by¢ ona ,,1) adekwatna - to znaczy zgodna z zasadami
okreslonymi w obowigzujacych aktach prawnych oraz (...) regulaminem (...), 2) skuteczna -
to znaczy, ze postepowanie kontrolne powinno si¢ zakonczy¢ wydaniem zalecen badz
wnioskow pokontrolnych, 3) efektywna - to znaczy, ze kontrola ta powinna powodowaé

osigganie zatozonych celow”*®.

Nalezy zauwazy¢, ze przedstawione cechy odnosza
si¢ do tradycyjnie rozumianej kontroli przeprowadzanej eX post (szczegélnie potwierdza
to skuteczno$¢, gdzie wskazano na postgpowanie kontrolne i1 wydanie wnioskow
pokontrolnych). Ponadto w § 7 zarzadzenia wskazano, ze ,,podstawowe funkcje kontroli
zarzadczej to: 1) sprawdzanie czy wydatki publiczne sa dokonywane: a) w sposob celowy
1 oszczedny (...), b) w sposdb umozliwiajacy terminowa realizacje zadan (...), 2) porownanie
stopnia realizacji podjetych zadan z przyjetymi zatozeniami, 3) ocenianie prawidtowosci
pracy, 4) wydawanie zalecen lub wnioskéw pokontrolnych™®®. Przedstawione fragmenty

wskazuja na kontrole przeprowadzang w okreslonym czasie. Zatem nie jest to kontrola

49 Kontrola wewnetrzna instytucjonalna wystepowata w 7 matych gminach i 8 duzych gminach (tacznie byty

to 3 miasta na prawach powiatu, 3 gminy miejskie, 6 gmin wiejskich, 3 gminy miejsko-wiejskie), natomiast
nie miata ona miejsca w 20 matych gminach i 11 duzych gminach ({acznie byty to 1 gmina miejska, 16 gmin
wiejskich, 14 gmin miejsko-wiejskich).

W duzych gminach realizujagcych inwestycje o wysokiej wartosci (prog unijny), kontrola wewnetrzna
instytucjonalna wystepowata w 6 z nich (3 miastach na prawach powiatu, 2 gminach miejskich, 1 gminie
wiejskiej). Nie byta obecna w 7 z nich (1 gminie miejskiej, 2 gminach wiejskich, 4 gminach miejsko-wiejskich).
4% Zarzadzenie nr 453/2010 Burmistrza Gminy Alwernia z dnia 21 lipca 2010 r. w sprawie okreslenia sposobu
prowadzenia kontroli zarzadczej] w Urzgdzie Miejskim w Alwerni i jednostkach organizacyjnych Gminy
Alwernia.

49 Zob. szerzej: Zarzadzenie nr 453/2010 Burmistrza Gminy Alwernia..., op. cit., § 7.
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zarzadcza, ktora cechuje si¢ przede wszystkim cigglo$cig dzialania. Mozna powiedzie¢,
ze zostala ona potraktowana jak tradycyjnie przeprowadzana kontrola ex post. Potwierdzaja
to sformutowane w § 8 etapy kontroli zarzadczej, na ktoére skladajg sie: porownanie stanu
istniejgcego, wykrycie ewentualnych nieprawidlowosci, sformutowanie wnioskow 1 zalecen,
a takze skonsultowanie wynikéw kontroli z kierownikiem komorki organizacyjnej badz
kierownikiem jednostki®®’.

W zarzadzeniu Wojta Gminy Radgoszcz w sprawie organizacji i zasad funkcjonowania
kontroli zarzadczej w Gminie Radgoszcz okreslono w § 1, ze kontrola zarzadcza stuzy celom
I zadaniom, ktore m.in. znajduja si¢ w Strategii Rozwoju Gminy Radgoszcz
oraz w budzecie®®. Takie doprecyzowanie pojawialo sie bardzo rzadko w dokumentach
innych jednostek. Jest ono pozytywnym zjawiskiem, poniewaz wprost ukazuje, gdzie
szczeg6lnie kontrola zarzadcza ma swoje zastosowanie przy Wyznaczaniu, realizowaniu
oraz monitorowaniu celéow i zadan. Dzigki temu mozna lepiej zaplanowac i ukierunkowaé
dziatania kontrolne, efektywniej zarzadza¢ ryzykami czy monitorowaé i ocenia¢ stopien
osiagnietych rezultatow. Wskazanie budzetu to tak naprawd¢ zwrdcenie uwagi na wszystkie
cele i zadania, ktore wigzag si¢ z finansami (wymagaja ujecia w planie dochodow
i wydatkow). Strategia to dlugofalowe przedsiewzigcia, ktore majg fundamentalne znaczenie
dla przysztego rozwoju jednostki.

Mniejsza czg§¢ badanych jednostek wskazywata, ze zapewnienie dziatania kontroli
zarzadczej odbywa si¢ poprzez tradycyjnie przeprowadzang kontrole, majaca posta¢ kontroli
wewnetrznej funkcjonalnej, kontroli wewngtrznej instytucjonalnej, samokontroli lub kontroli
opartej na odrebnych wewnetrznych procedurach. Nie wszystkie gminy posiadaty kazdy
z tych rodzajow kontroli, co znalazto odzwierciedlenie w rezultacie badania dotyczacego
funkcjonowania kontroli wewnetrznej instytucjonalnej w poszczegodlnych jednostkach. Gminy
definiowaty te rodzaje kontroli w zblizony sposob. Dla przyktadu mozna wskaza¢ gming
miejsko-wiejska Biecz, gdzie wystgpowaly wszystkie cztery z nich (z zastrzezeniem, ze przy
kontroli wewnetrznej funkcjonalnej pojawit si¢ btad polegajacy na uwzglednieniu elementow
kontroli zewnetrznej). Zgodnie z § 7 (pkt 1-4) zarzadzenia Burmistrza Biecza w sprawie
wprowadzenia Regulaminu Kontroli Zarzadczej w Urzedzie Miejskim Biecz samokontrola

jest biezacym kontrolowaniem prawidlowosci wykonywanych dzialan przez kazdego

497 Zarzadzenie nr 453/2010 Burmistrza Gminy Alwernia z dnia 21 lipca 2010 r. w sprawie okreslenia sposobu
prowadzenia kontroli zarzadczej w Urzedzie Miejskim w Alwerni i jednostkach organizacyjnych Gminy
Alwernia.

49 Zarzadzenie nr 4/2011 Wojta Gminy Radgoszcz z dnia 8 lutego 2011 r. w sprawie organizacji i zasad
funkcjonowania kontroli zarzadczej w Gminie Radgoszcz.
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pracownika urzedu. W przypadku wykrycia nieprawidtowos$ci urzednik jest zobowigzany
do ich usunig¢cia oraz powiadomienia przetozonego. Kontrola funkcjonalna (§ 8) jest
realizowana przede wszystkim przez osoby piastujace stanowiska kierownicze, ktore oceniajg
wykonywang prac¢ przez podleglych im pracownikow. Kontrola instytucjonalna (§ 9) wigze
si¢ z przeprowadzaniem tradycyjnie rozumianej kontroli przez powotang do tego osobe -
inspektora ds. kontroli, zespoly kontrolne ustanowione przez burmistrza, jak rowniez
zewngtrzne organy kontrolne (m.in. NIK, RIO) oraz zewnetrzne podmioty (osoby fizyczne,
z ktérymi zostaja zawierane umowy cywilno-prawne, specjalizujagce si¢ w audycie
lub kontroli)*®. Nalezy zauwazyé, ze wspomniane dwa ostatnie Zzewnetrzne organy
I podmioty w rzeczywistosci nie zaliczaja si¢ do kontroli wewnetrznej instytucjonalnej,
co potwierdza jej definicja®®. Jezeli w Zarzadzeniu chciano podkreslié¢ istotnosé kontroli
zewnetrznej, nalezato ja sklasyfikowaé odrgbnie jako obiektywng, niezalezng oceng
wykonywanej dziatalnosci, przeprowadzang przez zewngtrzne podmioty, ktéra dostarcza
informacji o prawidlowosci funkcjonowania i pomaga w ulepszaniu organizacji. Ostatni
rodzaj kontroli - kontrola oparta na odrgbnych wewnetrznych procedurach (§ 10) - dotyczy
kwestii finansowych (procedur wynikajacych z ustawy o finansach publicznych i ustawy
o rachunkowosci, a takze z ich aktoéw wykonawczych) oraz okotofinansowych (procedur
niezwigzanych z regulacjami finansowymi przeznaczonymi dla samorzadu)®®l. Zatem
widoczna jest w tym przypadku kompleksowos$é systemu kontrolnego funkcjonujacego
w urzedzie - od kontroli realizowanej przez samych pracownikéw wobec swojej dziatalnosci,
przez kontrole kierownikow, po kontrole sprawowang przez pracownikow/komorki
organizacyjne ustanowione do tego. Zwigksza ona mozliwosci wykrywania ewentualnych
nieprawidlowosci, co ma wptyw m.in. na realizacj¢ celow i1 zadan.

W wigkszoséci zarzadzen dotyczacych kontroli zarzadczej wojt (burmistrz, prezydent
miasta) obligowatl kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych do prowadzenia
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, ktora miata wpltywaé na oszczedne
i efektywne gospodarowanie $rodkami publicznymi, zagwarantowanie skutecznych
mechanizméw kontrolnych dotyczacych spraw finansowych, uaktualnianie wszystkich

dokumentoéw wewnetrznych do zmian zachodzacych w prawie powszechnie obowigzujacym,

499 Zarzadzenie nr 38/2010 Burmistrza Biecza z dnia 31 grudnia 2010 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu
Kontroli Zarzadczej w Urzedzie Miejskim Biecz.

500 W podpodrozdziale 3.1.1. zostata przywotana definicja kontroli wewnetrznej instytucjonalnej, ktéra wedhug
Jacka Jagielskiego jest przeprowadzana przez powotane do tego komodrki organizacyjne, zespoty, stanowiska
pracy funkcjonujace w ramach danej jednostki (s. 88).

%01 Zarzadzenie nr 38/2010 Burmistrza Biecza z dnia 31 grudnia 2010 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu
Kontroli Zarzadczej w Urzedzie Miejskim Biecz.
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zarzadzanie ryzykiem, monitorowanie realizowanych celow i zadan pod katem zgodnosci
z przepisami prawa, skutecznosci, efektywnosci i terminowosci®®?. Ponadto w jednostkach
zobowigzywano kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych do przedstawiania
corocznie wynikéw z przeprowadzanych samoocen kontroli zarzadczej oraz sktadania
o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej®®. Ustawa o finansach publicznych, tworzac poziomy
kontroli zarzadczej, ustanawia te instytucje prawng nie tylko dla urzedéw gmin, lecz calej
gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego. Jako ze catoSciowg odpowiedzialnos¢
za kontrole zarzadcza ponosi wojt (burmistrz, prezydent miasta), powinien on wskazaé
obowigzki w tym zakresie kierownikom gminnych jednostek organizacyjnych,
tak aby uporzadkowac system kontroli zarzadczej na calym obszarze danego Samorzadu
gminy. Stan jej funkcjonowania moze odzwierciedla¢ wynik samooceny kontroli zarzadczej
oraz os$wiadczenie O jej stanie sporzadzane przez kierownika. Istotnym elementem
potwierdzajagcym stan faktyczny kontroli zarzadczej moze byé rowniez badanie i ocena
audytora wewngtrznego lub kontrola przeprowadzona w ramach kontroli wewnetrzne;.

Tylko nieliczni  wojtowie  (burmistrzowie, prezydenci miast) zdecydowali
si¢ na objasnienie standardéw kontroli zarzadczej w $wietle uwarunkowan wystepujacych
w jednostce. Celem porownania najistotniejszych kwestii z nich wynikajacych zostaty
zestawione standardy na przykladzie miasta na prawach powiatu Nowego Sacza, gminy
miejskiej Gorlice oraz gminy miejsko-wiejskiej Brzeszcze (tabela nr 36).

W analizie poszczegélnych skladowych przedstawionych standardow widoczne
sg podobienstwa, np. w zakresie delegowania uprawnien, opracowywania misji jednostki,
prowadzenia zarzadzania ryzykiem, obowigzywania rdéznorakich mechanizméw kontroli,
wyznaczania oraz monitorowania celow i1 zadan, metod komunikacji czy badania systemu
kontroli zarzadczej przez samooceng kontroli zarzadczej oraz audyt wewnetrzny. Rozwinigcie
standardow kontroli zarzadczej w ten sposob, starajac si¢ odnalezé ich istotg
w dziataniu wtasnej jednostki, §wiadczy o podjeciu proby przez wojtow (burmistrzow,
prezydentow miast) dostosowania kontroli zarzadczej do specyfiki jednostki (uszycia
jej na wlasng miare). Jest to zdecydowanie warto$¢ dodana, poniewaz aby stworzy¢ tego typu
opracowanie, nalezy zrozumie¢ poszczegdlne standardy, a wigc tak naprawde system kontroli
zarzadczej. Takie do$§wiadczenie moze sta¢ si¢ punktem zwrotnym w dostrzezeniu istoty

tej instytucji prawnej i jej udoskonalaniu.

502 Zarzadzenie nr VI1/8/2010 Wéjta Gminy Tarmnéw z dnia 14 grudnia 2010 r. w sprawie zapewnienia
funkcjonowania i koordynacji kontroli zarzadczej w Gminie Tarnow, § 3.

503 Zarzadzenie nr 18/2014 Wojta Gminy Poronin z dnia 7 kwietnia 2014 r. w sprawie ustalenia systemu kontroli
zarzadczej w Urzedzie Gminy Poronin, § 14.
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Tabela 36. Poréwnanie standardéw kontroli zarzadczej w poszczegélnych jednostkach

Miasto na prawach powiatu
Nowy Sacz

Gmina miejska Gorlice

Gmina miejsko-wiejska
Brzeszcze

—Zobowiazanie pracownikow
do przestrzegania wartosci etycznych
zawartych w ustanowionym kodeksie
etyki. Kadra zarzadzajaca
ma za zadanie promowac i wspieraé¢
te wartosci,

—Obowigzywanie mechanizmow
pomagajacych w poznaniu potrzeb
szkoleniowych pracownikdéw
i stwarzajacych dla nich mozliwosci
rozwoju;

—Zobowigzanie pracownikow
do przestrzegania wartosci etycznych
zawartych w ustanowionym kodeksie
etyki. Kadra zarzadzajaca
ma za zadanie promowac i wspierac
te wartosci;

—Prowadzenie samokontroli przez
pracownikéw wobec wykonywanych
przez nich obowiazkow;

—Wszyscy pracownicy urzedu
powinni przestrzegaé regut
zawartych w przyjetym
kodeksie etycznym;

—Jednostka umozliwia rozwdj
zawodowy pracownikom;

—Pracownicy posiadaja
zakresy obowigzkow;

ff:ﬁﬁﬁﬁi —Prowadzenie polityki racjonalnego —Obowiazywanie systemowych _!)eﬁa{igﬁo;@fﬁgﬁvgﬁifow
¢ zatrudnienia oraz naboru; rozwigzan (zwiazanych z rozwojem Jestp -
. . L ) okresowej;
—Dostosowanie struktury i zatrudnianiem) majacych _Struktura i sora
organizacyjnej do celow i zadan zagwarantowa¢ kompetentng kadre oroanizac 'I‘Fe Ovlglyeélone
poprzez regulaminy organizacyjne, pracownicza; g rZ lyjmini
zakresy czynno$ci wprowadzone —Dostosowanie struktury 54 W reguia ?
T AT ) . . . | organizacyjnym;
w urzedzie miasta, jak i jednostkach organizacyjnej urzedu do jego celow; Del i .,
organizacyjnych miasta; —Delegowanie uprawnien jest —clegowanic uprawnien
. > .. . . - odbywa si¢ w formie
—Podziat zadan i kompetencji (zakresy | uzaleznione od stopnia istotno$ci isemnei
czynnos$ci) stosownie podejmowanych decyzji. P .
do obowigzujgcego stanu
faktycznego.
—Misja jednostki opracowywana
(i aktualizowana) na podstawie
kierunkow rozwoju Miasta opartych
na dokumentach strategicznych;
—Budzet zadaniowy narzedziem —Misja jednostki hierarchizuje cele .
40 ol . K . i zadania iednostki - —Wyznaczanie
planowania, wykonywania I Zadanla jeanostkl oraz przyczynia . . ,
. PR . - . oraz monitorowanie celow
i sprawozdawczosci, ktory si¢ do efektywniejszego zarzadzania . , S
. . . - i zadan, przypisanie
ma pozwala¢ na monitorowanie ryzykiem; . T .
. . L. , RO . . im miernikow, zarzadzanie
osiggania celow i zadan. Ponadto —Mierniki stuza do monitorowania - - e
Cele 1 . . , ryzykiem (identyfikacja
. . pozwala okresli¢ cele oraz oceniania celow i zadan; - :
i zarzadzanie . . . . i o oraz analiza ryzyk, reakcja
. wraz z miernikami wskazujacymi —Zarzadzanie ryzykiem jest K
ryzykiem L . . na ryzyko) nalezy
stopien ich wykonania; dokonywane przez wszystkich do naczelnikéw
—Coroczne przygotowywanie pracownikow jednostki. . oy
. . . N i pracownikow
sprawozdania z wykonania budzetu Identyfikacja ryzyk na samodzielnych
przez prezydenta miasta; dla celow i zadan odbywa stanowiskach
—Obowigzywanie systemu si¢ co najmniej raz do roku. '
zarzadzania ryzykiem tj.
identyfikowanie
i analizowanie ryzyk, okre$lanie
reakcji na ryzyka.
—Mechanizmami kontroli zarzadczej
sg instrukcje i procedury
gwarantujace minimalizacje ryzyk,
nalezyte wykonywanie zadan,
transparentno$¢ podejmowanych
—_Obowi . hanizma dzialan, zwlaszcza w odniesieniu
oW1gzywanie mechanizmow do operacji gospodarczych
kontroli zarzadczej w postaci i finansowvch:
m.in.: dokumentowania kontroli wy ’ , —Mechanizmami kontroli
. zarzadczej, nadzoru, ochrony —Korzystame z ZaS(.)bOW sa: kontrola finansowa
Mechanizmy L informacyjnych, finansowych, s . ’,
. zasobow, podziatu kluczowych - - nadzor stuzbowy, nadzor
kontroli materialnych jest przeznaczone

obowigzkow;

—Funkcjonowanie kontroli
wewngtrznej instytucjonalnej
i funkcjonalnej.

dla pracownikow do tego
upowaznionych;

—Mechanizmami kontroli
w urzedzie sg m.in.: samokontrola,
nadzor, kontrola wewngtrzna
funkcjonalna i instytucjonalna,
kontrola finansowa, procedury
wewngtrzne (finansowe
i okotofinansowe).

merytoryczny, nadzor
finansowy.
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Informacja
i komunikacja

—Biezaca komunikacja prezydenta
miasta, jego zastepcy, sekretarza
i skarbnika z dyrektorami komorek
urzedu/jednostek organizacyjnych
w sprawie realizacji zadan i spraw
organizacyjnych, technicznych;
—Metody komunikacji zalezne
od istotnosci informacji (np. pisma,
spotkania, wiadomosci poprzez
komunikatory internetowe);
—Metody komunikacji pomiedzy
dyrektorami komorek
urzgdu/jednostek organizacyjnych
a pracownikami zalezne
od indywidualnych ustalen.

—System komunikacji zapewnia
przekazywanie informacji
w kierunku poziomym i pionowym;

—Burmistrz miasta, sekretarz, skarbnik
i kierownicy komorek
organizacyjnych zapewniaja dostep
do niezbednych informacji
dla pracownikow;

—System komunikacji wewnetrznej
jest oparty na roznych kanatach
informacyjnych np. naradach,
bezposrednich kontaktach,
dekretacjach dokumentow, poczty
elektronicznej;

—Komunikacja zewngtrzna odbywa
si¢ za sprawg Biuletynu Informacji
Publicznej, korespondencji
elektronicznej lub tradycyjnej.

—Komunikacja wewngtrzna
odbywa si¢ na podstawie
réznych kanatow
komunikacyjnych
np. Biuletynu Informacji
Publicznej, narad, zbiorow
zarzadzen, korespondencji
elektronicznej
lub papieroweyj;

—Komunikacja zewngtrzna
odbywa si¢ na podstawie
réznych kanatow
komunikacyjnych
np. Biuletynu Informacji
Publicznej, poczty
tradycyjnej
lub elektronicznej, sieci
telefonicznej.

Monitorowanie
i ocena

—Badanie systemu kontroli zarzadczej
poprzez m.in. samoocen¢ kontroli
zarzadczej, audyt wewngtrzny,
kontrole zewnetrzna, sprawdzanie
pod katem skutecznosci okre§lonych
sktadowych kontroli zarzadczej,
uzyskanie zapewnienia o stanie
kontroli zarzadczej;

—Audyt wewnetrzny narz¢dziem
do systematycznego oceniania
systemu kontroli zarzadcze;.

—Kierownicy komodrek
organizacyjnych oraz pracownicy
na samodzielnych stanowiskach
monitorujg skuteczno$¢ systemu
kontroli zarzadczej;

—Nie rzadziej niz raz do roku jest
przeprowadzana samoocena kontroli
zarzadczej;

—Audytor wewnetrzny bada i ocenia
system kontroli zarzadczej.

—Badanie i ocena
wykonywania zadan
dokonuje si¢ dzigki biezacej
kontroli oraz analizie
procesow, a takze za sprawg
systemu informacji
i sprawozdawczosci;

—Wszyscy pracownicy
sg zobligowani do badania
i oceny funkcjonowania
urzegdu, a takze
terminowosci i poprawnosci
wykonywanych celow
oraz zadan.

—Audytor wewngetrzny ocenia
stan funkcjonowania
kontroli zarzadcze;j.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Zarzadzenia nr 257/2021 Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia
20 maja 2021 r. w sprawie organizacji i funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urzedzie Miasta Nowego Sacza
oraz jednostkach organizacyjnych Miasta, § 10 - § 20, Zarzadzenia nr 143/2013 Burmistrza Miasta Gorlice
z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie okreslenia Zasad kontroli zarzadczej w Urzedzie Miejskim w Gorlicach
i w miejskich jednostkach organizacyjnych, § 3 - § 13, Zarzadzenie nr 10/2018 Burmistrza Brzeszcz z dnia
18 stycznia 2018 r. w sprawie organizacji kontroli zarzadczej w Gminie Brzeszcze, § 3 - § 8.

Nieznaczna czg$¢ jednostek, oprocz tworzenia wyzej wskazanych aktow wewnetrznych
dotyczacych kontroli zarzadczej, wpisywala uregulowania zwigzane z tg instytucjg prawng
do swoich regulaminéw organizacyjnych. Byly to w znacznej mierze definicje i cele kontroli
zarzadczej wynikajace z art. 68 ust. 1-2 ustawy o finansach publicznych oraz okreslanie
pracownikow za nig odpowiedzialnych (wojtow/burmistrzow/prezydentow  miast).
Przyktadem takiego podejsécia jest gmina wiejska Limanowa. W § 5 pkt. 1 jej regulaminu
organizacyjnego wskazano ustawowa definicj¢ kontroli zarzadczej, w pkt. 2 - ustawowe cele
tej instytucji prawnej, a w pkt. 3 - osoby za nig odpowiedzialne: ,,1) Wojta, Zastepce Wojta,
Sekretarza, Skarbnika, w ramach ustalonego podziatlu zadan, 2) kierownikéw komorek

organizacyjnych w stosunku do podlegtych im pracownikow, 3) innych pracownikow
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7504 Ponadto w regulaminach organizacyjnych,

w ramach udzielonych im upowaznien
podobnie jak w przypadku odrgbnych aktow wewnetrznych dotyczacych kontroli zarzadczej,
znalazty si¢ zapisy, ktore okreslaty kontrol¢ zarzadczg jako tradycyjnie rozumiang kontrole
ex post. W § 31 regulaminu organizacyjnego gminy wiejskiej Lacko przywotano ustawowg
definicje 1 cel kontroli zarzadczej oraz osobe odpowiedzialng za jej funkcjonowanie (wojta
gminy). W § 32 uzyto okreslenia kontrola zarzadcza funkcjonalna, ktéra ma by¢ wykonywana
podczas biezacej realizacji zadan jednostki przez wszystkich pracownikoéw. Jednakze
nie zostalo wyjasnione, na czym dokladnie ona polega (nalezy zaznaczyc,
ze W ustawodawstwie i literaturze przedmiotu nie wystepuje podzial kontroli zarzadczej).
Natomiast w § 33 postuzono si¢ terminologia kontroli zarzadczej instytucjonalne;.
Zdefiniowano, Ze polega ona na ,,obiektywnym badaniu danego obszaru dzialalnosci Urzedu,
okresleniu przyczyn i skutkéw nieprawidtowos$ci, a takze wskazaniu propozycji dziatan
zaradczych. Obejmuje czynnosci polegajace na sprawdzeniu kierunkéw dziatan, doboru
srodkow i efektow wykonywanych zadan (...)”°%. Juz pierwsze zdanie wskazuje na typowe
czynno$ci kontrolne, takie jak zbadanie okre$lonego ,,wycinka” dziatalno$ci, wykrycie
1 wyjasnienie przyczyn powstatych bledow oraz sformutowanie wnioskéw i zalecen. Zatem
nie jest to w zaden sposob system ciggly, ktory dotyczylby calej dziatalnosci jednostki
1 byl powigzany z funkcjami zarzadczymi. Zapisy nie wpisuja si¢ w istote kontroli zarzadcze;.
Ponadto w tym samym paragrafie przydzielono zadania w postaci kontrolowania okreslonych
obszarow przez wskazanych pracownikdéw (np. pracownik prowadzacy sprawy
BHP ma bada¢ kwestie zwigzane z przestrzeganiem zasad BHP, a audytor wewnetrzny
ma zajmowaé si¢ ocenianiem i ulepszaniem systemu kontroli zarzadczej)°®. Podobny
przypadek, jezeli chodzi o podziat kontroli zarzadczej na funkcjonalng i1 instytucjonalng
ma miejsce w gminie miejskiej Zakopane. Z tym, ze wystepuje on w zarzadzeniu W Sprawie
ustalenia systemu kontroli zarzadczej w Urzedzie Miasta Zakopane 1 w jednostkach
organizacyjnych. W § 5 wskazano, ze ,kontrola zarzadcza funkcjonalna oznacza biezace
podejmowania dziatan zapewniajacych realizacj¢ celow i zadan, w sposob zgodny z prawem,

5507

efektywny, oszczedny i terminowy Natomiast ,kontrola zarzadcza instytucjonalna

to prowadzenie czynno$ci kontrolnych zmierzajacych do osiggnigcia zatozonych celow

504 Zarzadzenie nr 8/2022 Wojta Gminy Limanowa z dnia 14 stycznia 2022 r. w sprawie: nadania Regulaminu
Organizacyjnego Urzedu Gminy Limanowa, zalacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 8/2022 Wojta Gminy Limanowa
z dnia 14 stycznia 2022 r.

505 Zarzadzenie nr 14/2022 Wojta Gminy tacko z dnia 2 lutego 2015 r. w sprawie wprowadzenia Regulaminu
Organizacyjnego Urzedu Gminy Lacko.

56 |bidem.

S07 Zarzadzenie nr 56/2010 Burmistrza Miasta Zakopane z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie ustalenia systemu
kontroli zarzadczej w Urzedzie Miasta Zakopane i w jednostkach organizacyjnych.
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1 zadan, badanie i poroéwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym przepisami prawa
oraz ocena wykonania zadan pod wzgledem efektywnosci, oszczednosci i terminowosci”%,
Zatem w pierwszym przypadku mamy do czynienia z ustawowo rozumiang kontrolg
zarzadcza, natomiast w drugim z kontrolg ex post. Stosowanie takiego nazewnictwa moze
by¢ mylace, poniewaz nie wyrdznia si¢ podziatu kontroli zarzadczej. Wrgcz mozna
stwierdzié, ze jest ono niewlasciwe, poniewaz kontrola ex post jest jednym z elementow
kontroli zarzadczej, a nie nig sama.

Wigkszos¢ jednostek zdecydowala si¢ na stworzenie szczegdtowych wytycznych
zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem. Znajdowaly si¢ one w dokumentach wewnetrznych
dotyczacych kontroli zarzadczej lub odrgbnych przeznaczonych zarzadzaniu ryzykiem.
W gminie wiejskiej Limanowa wprowadzono regulamin zarzadzania ryzykiem, w ktorym
zwrbcono uwage, ze zarzadzanie ryzykiem jest jedng ze sktadowych kontroli zarzadczej
(§ 3 regulaminu). Okreslono, ze celem przygotowanej procedury zarzadzania ryzykiem jest
rozpoznanie ryzyka, a takze jego ograniczenie, czego rezultatem powinno by¢ racjonalniejsze
i efektywniejsze realizowanie zaplanowanych celow (§ 4 regulaminu). Ta procedura dotyczy
wszystkich pracownikdw jednostki oraz wszystkie wydziaty. Kierownicy okre§lonych
wydzialow podejmuja si¢ identyfikacji i analizy ryzyk, a takze ustalaja prawdopodobienstwo
ich pojawienia si¢. Nastgpnie arkusze ryzyk trafiajg do sekretarza gminy, ktory przedstawia
je wojtowi. Taka procedura odbywa si¢ corocznie (§ 6 regulaminu). Pracownicy ustalajg
poziom prawdopodobienstwa pojawienia si¢ ryzyka za sprawag trzech okre§len: maty
(30% szans na ryzyko), sredni (od 30% do 70% szans na ryzyko), powazny (wigcej
niz 70% szans na ryzyko) (§ 8 regulaminu). Natomiast ustalenie oddziatlywania ryzyka
na osigganie zadan ma miejsce na podstawie trzech kryteriow: male (zagrozenie
niewymagajace zaangazowania duzych naktadéw, nie przyczyni si¢ do powaznych szkéd);
srednie (zagrozenie wymaga poniesienia umiarkowanych nakladoéw, jest duza szansa
na spowodowanie szkod); powazne (zagrozenie wymaga poniesienia duzych nakladow,
prawie pewne spowodowanie szkod) (§ 9 regulaminu). Kierownicy wydziatow wszystkie
informacje zwigzane z ryzykiem dla okreslonego zadania wpisuja do opracowanego wzorca
arkusza ryzyk. Nastepnie w sytuacji wskazania matego lub $redniego oddziatywania
na osigganie zadania decyzje zwigzang z dalszym postgpowaniem z ryzykiem okresla

kierownik wydziatu w porozumieniu z wojtem. Natomiast przy okresleniu duzego

508 1hidem, § 6.
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oddzialywaniu decyzja nalezy wylacznie do wéjta (§ 14 regulaminu)®®. Podobna sytuacja
ma miejsce w przypadku gminy miejsko-wiejskiej Myslenice. W niej réwniez zostat
wprowadzony regulamin zarzadzania ryzykiem. Podej$cie do zarzadzania ryzykiem jest
bardzo zblizone (identyfikacja, analiza i ocena ryzyk jest dokonywana raz w roku przez
kierownikow komorek organizacyjnych 1 przedstawiana w formie tabelarycznej
sekretarzowi), natomiast stosowane jest inne nazewnictwo (np. przy okreslaniu oddziatywania
ryzyka na realizacj¢ zadan nie stosuje si¢ okreslen: male, $rednie, powazne, lecz niskie,
srednie, wysokie. Jednakze charakterystyka w obydwu przypadkach jest podobna). Wartoscia
dodang w tym regulaminie s3 wskazane kategorie ryzyk z podanymi potencjalnymi
przyczynami oraz efektami, ktore nie stanowig katalogu zamknigtego. Przyktadowo
w kategorii ryzyk finansowych zostato wyszczegolnione ryzyko budzetowe (dotyczace stanu
posiadania $§rodkow publicznych, tworzenia planéw przysztych wydatkéw i dochoddw,
wydatkowania $rodkow finansowych i pobierania dochoddow), zamoéwien publicznych
i zlecania zadan publicznych (dotyczace naruszenia dyscypliny finanséw publicznych poprzez
zlamanie przepisow ustawy o zamoéwieniach publicznych) oraz realizacji programéw
wspotfinansowanych ze srodkow zewngtrznych (dotyczace naruszen podczas gospodarowania
srodkami unijnymi). W regulaminie pojawiaja si¢ rowniez kategorie ryzyk zwigzane
z zasobami ludzkimi, dzialalnoécia jednostki czy zagrozeniami z zewnatrz®®. Takie
opracowanie kategorii ryzyk jest istotnym elementem w zarzadzaniu ryzykami, poniewaz
wprost definiuje gtéwne zagrozenia wynikajace z uwarunkowan jednostki. Zatem stwarza
podstawy i kierunki do dalszych, bardziej pogtgbionych identyfikacji i analiz ryzyk.
Pojawiaty si¢ réwniez mniej uszczegodtowione zadania zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem,
gdzie ogollnie okreslano ksztalt catego procesu. Przyktadem moze by¢é gmina wiejska
Radgoszcz, ktéra w zarzadzeniu w sprawie organizacji i zasad funkcjonowania kontroli
zarzadczej, W § 3 wskazata, ze wsrdd kompetencji kierownikow wszystkich szczebli znajduje
si¢ m.in. identyfikowanie i ocenianie ryzyk dla okreslonej sfery dziatan oraz podejmowanie
wszelkich czynnosci, ktore pomoga je ograniczy¢ lub zlikwidowaé. Nastepnie
w § 4 kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych zostali zobligowani do tworzenia
wlasnych procedur zarzadzania ryzykiem. Ponadto zostalo wskazane, ze proces zarzadzania

ryzykiem sktada si¢ z nastepujacych czynnosci: 1) identyfikacji ryzyk, 2) oceny zagrozen oraz

509 Zarzadzenie nr 77/2012 Woéjta Gminy Limanowa z dnia 27 wrzeénia 2012 r. Regulamin zarzadzania
ryzykiem w Urzgdzie Gminy Limanowa.

510 Zarzadzenie nr 307/2022 Burmistrza Miasta i Gminy Myslenice z dnia 12 grudnia 2022 r. w sprawie
wprowadzenia regulaminu zarzadzania ryzykiem w Urzgdzie Miasta i Gminy Myslenice, zalacznik
nr 1 do Zarzadzenia nr 307 Burmistrza Miasta i Gminy MySlenice z dnia 12 grudnia 2022 r.
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planowania dzialan kontrolnych, 3) monitorowania pojawiajacych si¢ zagrozen (zdarzen
niepozadanych), 4) stosowania $rodkow naprawczych®l. Regulacje dotyczace zarzadzania
ryzykiem, sformulowane przez gming, nie okres$lajg istotnych rozwigzan, w poréwnaniu
do dwoch poprzednich gmin, takich jak: obowigzek corocznej identyfikacji i analizy ryzyka,
stosowanie okreslonego wzorca arkusza ryzyka. Rowniez nie zostaly ustalone poziomy
prawdopodobienstwa pojawienia si¢ ryzyka oraz stopnie jego oddziatywania. Zatem
pracownicy  zarzadzajacy ryzykami dostali dowolno$¢  podejmowania  decyzji
w tych kwestiach, co moze negatywnie wptyng¢ na caly proces, ze wzgledu na wspomniany
brak zobowigzania do =zarzadzania ryzykiem (skutek w postaci nieprzeprowadzania
identyfikacji 1 analizy ryzyk) oraz pojawiajace si¢ rozbieznos$ci (kazdy zarzadza ryzykami
na rézne sposoby, co moze powodowaé niejednolitos¢ w podejsciu do ryzyka oraz brak
spojnosci dziatan w momencie reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia. Moze to prowadzic¢
do nieprzewidzianych konsekwencji oraz zwigkszonego prawdopodobienstwa wystgpienia
strat).

Wszystkie gminy wprowadzity regulaminy organizacyjne, ktore stanowig podstawe
tworzenia i funkcjonowania jednostek. Okreslaja one przede wszystkim strukture
organizacyjng, zakres kompetencji poszczegdlnych wydziatlow/referatow oraz stanowisk
pracy (jednakze nie jest to az tak zindywidualizowane, jak ma to miejsce w przypadku
dokumentéw dotyczacych zakresu obowigzkow danego pracownika), a niekiedy kwestie
zwigzane z kontrola zarzadcza, kontrola wewngtrzng czy zasadami funkcjonowania urzedu
(m.in. wskazanie misji urzedu, godzin otwarcia, procedur obstugi petentow oraz dostepu
do informacji publicznej). Rowniez w regulaminach organizacyjnych znajdujg si¢ sprawy
dotyczace polityki szkoleniowej pracownikéw (rozwoju kompetencji), udzielania
oraz odwolywania upowaznien i pelnomocnictw (delegowania uprawnien), prowadzenia
nadzoru nad wykonywaniem celéow i zadan oraz podzialu obowigzkéw celem ochrony
posiadanych przez jednostki zasobow wszelkiego rodzaju (informatycznych, materialnych,
fizycznych itd.). Tylko w nielicznych regulaminach (a takze pozostatych dokumentach
wewnetrznych jednostek, przede wszystkim regulaminach kontroli zarzadczej) znajduja
si¢ informacje na temat przeptywu informacji oraz sposobie prowadzenia komunikacji
wewnetrznej i zewnetrznej. W gminie miejsko-wiejskiej Brzeszcze ogolnym stwierdzeniem
wskazano, ze ,wydzialy sa zobowigzane do wspdidziatania z pozostatymi komorkami

organizacyjnymi Urzedu w szczeg6lno$ci w zakresie wymiany informacji i wzajemnych

511 Zarzadzenie nr 4/2011 Woéjta Gminy Radgoszcz z dnia 8 lutego 2011 r. w sprawie organizacji i zasad
funkcjonowania kontroli zarzadczej w Gminie Radgoszcz.
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konsultacji”®'2. W gminie miejsko-wiejskiej Dobczyce okre$lono, ze podczas planowania
zadan nalezy uwzgledni¢ cele kontroli. Ws$rdéd nich jest ,,zapewnienie efektywnosci
i skutecznosci przeptywu informacji, w taki sposob aby zapewni¢ kazdemu pracownikowi
1 Kierownikowi dostgp do informacji niezbednych do wykonywania przez nich
obowiazkoéw13, Natomiast w gminie miejsko-wiejskiej Dabrowa Tarnowska kierownicy
komorek organizacyjnych oraz pracownicy zatrudnieni na samodzielnych stanowiskach
sg zobowigzani do ,zapewnienia sprawnego przeptywu informacji wewnatrz komorki
organizacyjnej oraz w stosunku do innych komorek organizacyjnych oraz nalezytej obstugi
obywateli”®'%. W regulacjach dotyczacych informacji i komunikacji widoczny jest brak
szczegdtowych wytycznych, ktore okreslatyby m.in. domyslny(-e) system(-y), poprzez
ktory(-e) pracownicy powinni si¢ komunikowaé, zasady poprawnego przekazywania
informacji (forma i czas), struktur¢ przeplywu informacji - pionowg i pozioma oraz sposob
komunikacji z otoczeniem zewngtrznym. Analiza regulamindéw organizacyjnych wykazala,
ze zmiany, ktore byly w nich dokonywane na przestrzeni lat, dotyczyly glownie przeksztatcen
strukturalnych oraz zmian kompetencji na stanowiskach pracy.

Istotnymi  dokumentami przedstawiajagcymi dzialalno$¢  (osiagnigcia) jednostek
oraz ich wizj¢ przysztosci sg raporty o stanie gmin i strategie rozwoju. Pierwsze z nich
tworzone sg corocznie przez wszystkie jednostki. Stanowig zbior informacji dotyczacych
funkcjonowania danej gminy za rok poprzedni. Przedstawiane w nich zostaje glownie
wykonanie budzetu, stopien realizacji poszczegélnych inwestycji oraz wszelkiego rodzaju
aktywno$ci (w tym zadania) w okreslonych obszarach dziatalno$ci jednostki (ustugach
komunalnych, ochronie $rodowiska, o$wiacie, pomocy spolecznej, dziatalnosci kulturalne;,
promocji, gospodarce odpadami itd.). Raporty o stanie gminy mozna nazwa¢ sprawozdaniami
z dziatalno$ci jednostek za dany rok. Przykladowo w raporcie o stanie gminy miejsko-
wiejskiej Zator za 2018 r. znalazly si¢ informacje o charakterystyce gminy (potozenie,
ludno$¢, miasto, sotectwa), sytuacji finansowej (stan budzetu za 2018 r. - dochody,
zadluzenie, prognozy), mieniu komunalnym (prawa wtasnosci gminy, spotki komunalne),
infrastrukturze technicznej i inwestycjach (drogi, mosty, wodociagi, kanalizacja, zadania

inwestycyjne, modernizacyjne i remontowe), gospodarce odpadami i ochronie srodowiska

512 7arzadzenie nr 67/2016 Burmistrza Brzeszcz z dnia 30 sierpnia 2016 r. Regulamin Organizacyjny Urzedu
Gminy w Brzeszczach, § 16.

513 Zarzadzenie nr 156/2022 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z dnia 27 czerwca 2022 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu Organizacyjnego Urzgdu Gminy i Miasta Dobczyce, zatacznik do zarzadzenia
nr 156/2022 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z dnia 27 czerwca 2022 r., § 42.

514 Zarzadzenie nr 300.1047.2021 Burmistrza Dabrowy Tarnowskiej z dnia 15 grudnia 2021 r. w sprawie nadania
Regulaminu Organizacyjnego Urzgdu Miejskiego Dabrowa Tarnowska, zalacznik nr 1 do zarzadzenia
nr 300.1047.2021 Burmistrza Dabrowy Tarnowskiej z dnia 15 grudnia 2021 r., § 18.
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(gospodarowanie odpadami, zadania z obszaru ochrony s$rodowiska), oswiacie, opiece
zdrowotnej, sporcie, dzialalnosci kulturalnej, promocji gminy, wykonaniu polityk,
programéw, strategii oraz uchwat rady miejskiej®®. Zblizona strukture raportu maja niemalze
wszystkie badane gminy. Jednostki opisujg wybrane zadania (w ramach obszarow swojej
dziatalnos$ci), okreslaja stopien ich wykonania (zrealizowane, czg¢$ciowo zrealizowane,
niezrealizowane) oraz wskazuja kwote inwestycji®®. Warto zwrécié uwage,
ze nie s podawane mierniki/wskazniki, ktére szczegétowo ukazywalyby postep osiggania
zadan. Istotnym elementem raportoéw sg rowniez dane (wystepujace w wickszosci gmin)
dotyczace realizacji politykdw, programow 1 strategii. Stanowig one zrodto informacji
0 tym, ktore zalozenia udato si¢ zrealizowac oraz w jakim kierunku (obszarze) prowadzone
sg dziatania przez jednostk¢. Przyktad stanowia informacje o wykonaniu strategii rozwoju
gmin. Wyszczegdlnione zostaja cele strategiczne 1 operacyjne, ktdre przypisywane
sa do obszarow priorytetowych dziatalno$§ci gmin. W ramach celow operacyjnych
wskazywane sa zadania oraz opisywane zostaja sposoby ich realizacji®'’. Jednostki
w tym przypadku nie podaja kosztow inwestycji ani miernikoéw/wskaznikow. Wszystkie
informacje znajdujace si¢ w raportach o stanie gmin s3 konsekwentnie w poszczegdlnych
latach aktualizowane (a niekiedy wystepuja poréwnania do roku poprzedniego), co czyni
ten dokument warto§ciowym zrodtem informacji o funkcjonowaniu jednostek. Raporty
w kontekscie kontroli zarzadczej moga stanowi¢ narz¢dzie do analizy oraz oceny podjetych
dziatah  (raporty daja mniej lub bardziej szczegdlowy obraz  dziatalno$ci
jednostki, w zaleznosci od ich sporzadzenia) 1 sta¢ si¢ asumptem do dalszego
planowania/modyfikowania celow 1 zadan. Im raport bedzie bardziej szczegdtowy,
tym jednostki beda mialy precyzyjniejszy instrument do pogtebionych analiz.

Drugim dokumentem s3 juz wspomniane strategie rozwoju gmin. Koncentruja
si¢ one na okreslaniu kierunkéw (wizji, misji) dziatan jednostek, analizujac otoczenie

wewnetrzne 1 zewngetrzne oraz opracowujac cele 1 zadania, aby osiggnaé zaplanowane

515 Raport o stanie gminy Zator w 2018 ., s. 2-4.

516 Jako przyktad mozna wskaza¢ podanie informacji o zakonczeniu zadania zwigzanego z budowg boiska
sportowego oraz infrastruktury towarzyszacej przy zespole szkolno-przedszkolnym, a takze rozbudowie wejscia
do budynku szkoty. Gmina Zator okreslila, Zze inwestycja zostala dofinansowana z Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych. Koszt zadania wyniost 884.899,99 zI, natomiast roboty dodatkowe (bieznia sportowa
oraz pozostale roboty towarzyszace) - 130.872,00 zt (Raport o stanie gminy Zator w 2022 r., s. 73).

517 Przyktad moze stanowié¢ cel operacyjny ,tworzenie warunkéw dla rozwoju infrastruktury kulturalnej,
rekreacyjno-sportowej i turystycznej” w ramach celu strategicznego ,atrakcyjna oferta czasu wolnego,
wykorzystujaca dziedzictwo kulturowe i przyrodnicze Gminy Babice™ dla obszaru priorytetowego ,,jako$¢ zycia
mieszkancow”, w raporcie o stanie gminy Babice za 2018 r. Wskazano, ze realizacja celu operacyjnego
odbywata si¢ poprzez zadania zwigzane z tworzeniem, udoskonalaniem i dostosowywaniem infrastruktury
rekreacyjno-sportowej oraz kulturalnej na miar¢ potrzeb mieszkancow. Wobec tego powstaly m.in. sitownie
zewngtrzne i place zabaw oraz zmodernizowano boisko szkolne (Raport o stanie gminy Zator za 2018 r., s. 25).
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rezultaty. Wszystkie badane gminy posiadajg strategie, ktore obejmuja kilkuletnig
perspektywe rozwoju. Zawarte w nich zostaja podstawowe informacje dotyczace gmin, takie
jak potozenie, powierzchnia, ré6znego rodzaju uwarunkowania wyrdzniajace dang gming
oraz statystyki zwigzane z liczbg ludnosci, sotectw, stanem bezrobocia itd. Nalezy zwrécié
uwage na opracowywane przez gminy analizy SWOT, okre$lone misje i wizje dzialania
oraz wskazane obszary strategiczne, do ktorych sg przypisane cele strategiczne i operacyjne.
Analizy SWOT sg uporzadkowaniem informacji o sytuacji wewngetrznej (silne i stabe strony)
oraz czynnikach zewngtrznych - blizszym 1 dalszym otoczeniu danej jednostki (szanse
1 zagrozenia). Pomaga to nie tylko odkry¢ pozytywne aspekty wyrdzniajace dang gming,
lecz takze pozwala rozpozna¢ potencjalne ryzyka, ktore powinny by¢ wziete pod uwage przy
wyznaczaniu, monitorowaniu oraz realizowaniu celow 1 zadan. Jezeli chodzi o wizje
to jest ona okres$leniem przez jednostki stanu pozadanego (docelowego), tym, co chca
one osiggna¢ za pomoca zaplanowanych dziatan (celow i zadan). Natomiast misja
ma urzeczywistnia¢ jej zatozenia. Droga prowadzaca do skutecznej realizacji planow sa cele
strategiczne 1 funkcjonujace w ich ramach cele operacyjne posiadajace okreslone zadania
(kierunki dziatania). Jednostki objasniaty wszystkie cele (niekiedy rowniez zadania do celow
operacyjnych) zawarte w swoich strategiach, co dawalo szczegdélowa koncepcje planu

ich dziatalnosci®'®.

Nie wykorzystywano do tego miernikow/wskaznikow, tak samo
jak to mialo miejsce w przypadku raportow o stanie gmin. Mozna stwierdzi¢, ze strategie
rozwoju w kontek$cie kontroli zarzadczej sa istotnym narz¢dziem Strategicznym
dostarczajagcym informacji o kierunkach dziatania oraz uwarunkowaniach jednostek, ktore
sg niezbedne do skutecznego zarzadzania celami i zadaniami. Zalozenia zawarte w tych
dokumentach wpisuja si¢ w ramy standardow kontroli zarzadczej wchodzacych w sktad
grupy B. ,,Cele i1 zarzadzanie ryzykiem”. Mowa tutaj o jasnym okresleniu misji jednostki,

wyznaczaniu celow i1 zadan oraz identyfikacji ryzyk (dzigki analizie SWOT). Poprzez

to strategie rozwoju stajg si¢ wrecz nieodtgcznym elementem systemu kontroli zarzadcze;.

518 Jako przyktad mozna wskazaé strategie rozwoju na lata 2014-2020 gminy miejsko-wiejskiej Skawiny,
w ktorej okreslono cel strategiczny ,.konkurencyjna i innowacyjna gospodarka oparta na efektywnym systemie
edukacji i przedsiebiorczosci mieszkancow” dla obszaru ,,gospodarka i przedsiebiorczos¢”. W ramach tego
jednym z celow operacyjnych bylo ,,wsparcie zewnetrznej dostgpnosci komunikacyjnej”, a zadanie
z tym zwiazane dotyczyto ,,przebudowy weztow drogowych”. W opisie wskazano, ze podjete zostang dziatania
dotyczace przebudowy weztéw drogowych znajdujacych sie na obszarze gminy oraz jej bezposrednim
sgsiedztwie, tworzace tzw. waskie gardta komunikacyjne. Jako jednostke wykonujacg wyznaczono zarzgdcodw
drég, a jednostke monitorujgca wydziat urzedu, ktory bedzie odpowiedzialny za polityke rozwoju i kluczowe
inwestycje (Uchwata nr XLIV/545/14 Rady Miejskiej w Skawinie z dnia 18 czerwca 2014 r. w sprawie przyjecia
Strategii Rozwoju Gminy Skawina na lata 2014-2020, zatacznik do uchwaty nr XLIV/545/14 Rady Miejskiej
w Skawinie z dnia 18 czerwca 2014 r., s. 40).

211



Wigkszo§¢ gmin prowadzi w swoich jednostkach audyt wewngtrzny. Uregulowania
dotyczace tego procesu znajdujg si¢ w odrgbnych zarzadzeniach stricte z nim zwigzanych
(regulaminach audytu wewnetrznego, kartach audytu wewnetrznego, ksiggach procedur
audytu wewngetrznego), zarzadzeniach dotyczacych kontroli zarzadczej (regulaminach
kontroli zarzadczej) lub regulaminach organizacyjnych jednostek. Przede wszystkim
okreslana jest misja, cel i zadania audytu wewnetrznego, obowiazki, uprawnienia
I odpowiedzialnos¢ audytora wewngtrznego oraz sposoéb wykonywania zadan audytowych
(dzialalnos¢ 1 zasieg audytu). W odniesieniu do kontroli zarzadczej przywolywana jest przez
jednostki ustawowa definicja audytu wewngtrznego, ktéra zaklada, ze regularna ocena
systemu kontroli zarzadczej przez audyt wewngtrzny pomoze kierownikom jednostek
w osigganiu zaplanowanych celow i zadan®'®. Czesta praktyka w jednostkach jest powierzanie
audytorom wewngetrznym obowigzkéw dotyczacych ,badania i1 oceniania adekwatnosci,
skuteczno$ci i efektywnosci systemu kontroli zarzadczej, zarzadzania ryzykiem oraz jakosci

»520 Ponadto maja oni réwniez zwracaé szczegdlng uwage

realizowanych zadan
na wprowadzone mechanizmy kontrolne, wiarygodno§¢ oraz rzetelno$§¢ informacji
finansowych, zarzadczych 1 operacyjnych, ocenia¢ zgodno$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa
powszechnie obowigzujacymi, regulacjami wewnetrznymi  jednostek, standardami,
strategiami oraz programami obowigzujacymi w okreslonych organach, ocenia¢ procedury
1 sposOb przygotowywania oraz prezentowania informacji finansowej, ocenia¢ zarzadzanie
posiadanymi zasobami pod katem efektywnosci i gospodarnosci, ocenia¢ zabezpieczenie
posiadanych zasobow jednostek®?!. Widoczne jest tutaj podobienistwo do art. 68 ust. 2 u.o.f.p.,
w ktorym ustawodawca wymienia podobny katalog dotyczacy tego, co jest celem
kontroli zarzadczej (co ma gwarantowac). Niektorym audytorom wewngetrznym przypisywana
jest koordynacja kontroli zarzadczej, ktora (oprocz wspomnianych wyzej obowigzkow)
przejawia si¢ m.in. sporzadzaniem rocznych raportow/sprawozdan z funkcjonowania kontroli
zarzadczej czy przeprowadzaniem samooceny kontroli zarzadczej. Nieznaczna czg§¢
jednostek zdecydowata si¢ na bezposrednie wskazanie, ze ,,audytor wewnetrzny nie moze
(...) by¢ odpowiedzialnym za proces kontroli zarzadczej w jednostce, ale poprzez ustalenia

1 zalecenia poczynione w wyniku przeprowadzenia audytu wewngtrznego wspomaga

519 Audyt wewnetrzny jest dzialalno$cia niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest wspieranie ministra
kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocen¢ kontroli
zarzadczej oraz czynnosci doradcze” (art. 272 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
tj. Dz. U. 22023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

520 Zarzadzenie nr 105/2016 Burmistrza Brzeszcz z dnia 20 grudnia 2016 r. w sprawie wprowadzenia Karty
audytu wewnetrznego i Procedur audytu wewnetrznego w Gminie Brzeszcz, zatacznik nr 1 do Zarzadzenia
nr 105/2016 Burmistrza Brzeszcz z dnia 20 grudnia 2016 r., s. 2.

521 |bidem.
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22 To stwierdzenie jasno okre§la granice

(...) we wilasciwe] realizacji tego procesu
dziatalnosci audytora, ktory zgodnie z ustawa o finansach publicznych petni role oceniajaco-
doradczg wobec kontroli zarzadczej, a wigc nie jest odpowiedzialny za jej prowadzenie 1 stan.

Niemalze wszystkie jednostki majg regulaminy/procedury zwigzane z rekrutacja
pracownikow. Gtéwnym ich celem jest ,,ustalenie zasad naboru pracownikoéw na stanowiska
urzednicze w oparciu o przejrzyste kryteria i zasady oraz zagwarantowanie otwartego
i konkurencyjnego dostepu do miejsc pracy’”®?®. Okreslenie niezbednych wymagan na dane
stanowisko i zakresu obowigzkéw oraz prowadzenie postgpowania wedlug przyjetych regut
powinno prowadzi¢ do wylonienia najlepszego kandydata, ktory bedzie zapewniat
odpowiednig realizacje wyznaczonych mu celéw i zadan. Rownie istotne dla osiggania
zalozen jednostki jest zagwarantowanie cigglo$ci prowadzonych czynnosci poprzez
ustanowienie systemu zastgpstw, w sytuacjach naglych nieobecnosci, urlopow itd. Wiekszosé
jednostek ma uregulowang t¢ kwestie za sprawg wprowadzonych regulaminéw pracy
oraz zakresOw obowigzkOéw. Przepisy tworza rozwigzania umozliwiajagce zastgpowanie
jednego pracownika drugim, tak aby wykonanie celéw i zadan nie zostalo przerwane.
W gminie wiejskiej Zabierzow pracownik udajacy si¢ na urlop wypoczynkowy jest
zobowigzany wypetni¢ wniosek, w ktorym wskazuje swojego zastepce podczas nieobecnosci.
W sytuacji niemozliwo$ci ustalenia zastepstwa, obowigzki tego pracownika przejmuje
bezposredni przelozony®?*. Jednakze w tym regulaminie zabraklo rozwigzan zwiazanych
z zastgpstwem w przypadku naglej nieobecnosci pracownika. Jest to zupehie inna Sytuacja,
niz wezesniej ustalony urlop wypoczynkowy, ktéra wymaga podjecia nagtych decyzji. Wobec
tego istotne jest wskazanie, jak wyglada rozwigzanie w takiej sytuacji. W gminie wiejskiej
Szerzyny podczas dluzszej nieobecnosci pracownika wprowadzono mozliwos$¢ zatrudnienia
innego pracownika (na podstawie umowy o prace) na okres trwania absencji®?®. Optymalne
rozwigzanie zastosowata gmina miejsko-wiejska Myslenice, ktora wskazata, ze ,,pracownika

nieobecnego w pracy zast¢puje inny pracownik zgodnie z planem urlopéw, wnioskiem

522 Zarzadzenie nr 21/2012 Burmistrza Gminy i Miasta Miechéow z dnia 20 stycznia 2012 r. w sprawie:
wprowadzenia Karty Audytu Wewngtrznego i Regulaminu Audytu Wewngtrznego w Urzgdzie Gminy i Miasta
w Miechowie oraz w gminnych jednostkach organizacyjnych, zaltacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 21/2012
Burmistrza Gminy i Miasta Miechowa z dnia 20 stycznia 2012 r., s. 3.

523 Zarzadzenie nr 31/2021 Woéjta Gminy Zabierzéw z dnia 15 lutego 2021 r. w sprawie wprowadzenia
procedury naboru na stanowiska urzednicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze w Urzedzie Gminy
Zabierzow, Zatacznik do Zarzadzenia nr 31/2021 Wjta Gminy Zabierzoéw z dnia 15 lutego 2021 r., § 1.

524 Zarzadzenie nr 139/2016 Wojta Gminy Zabierzow z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie ustalenia Regulaminu
Pracy Urzedu Gminy Zabierzéw, zalacznik do Zarzadzenia nr 139/2016 Wojta Gminy Zabierzow z dnia
1 lipca 2016 r., § 26.

525 Zarzadzenie nr 44.2021 Wéjta Gminy Szerzyny z dnia 19 kwietnia 2021 r. w sprawie Regulaminu Pracy
Urzedu Gminy Szerzyny, zalacznik do Zarzadzenia nr 44.2021 Wojta Gminy Szerzyny z dnia
19 kwietnia 2021 r., § 5.
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urlopowym Iub na polecenie bezposredniego przelozonego, zgodnie z zakresem zadan
i czynno$ci pracownikow’°%®, Widoczna w tym przypadku jest wielowariantowos$é dajaca
wiekszg szans¢ na znalezienie pracownika, ktory bedzie mogt w zastgpstwie zrealizowac
okreslone cele i zadania.

Wigkszo$¢ gmin zdecydowala si¢ na wprowadzenie zasad etycznych w postaci
kodeksow/regulaminéw etycznych. Jednostki wskazywaly, ze sa one przede wszystkim
,,Zbiorem zasad i warto$ci etycznych, wyznaczajgcych standardy postgpowania i zachowania
pracownikow (...), na rzecz realizacji interesu publicznego™?’, ktore maja ukierunkowaé
pracownika, aby ,.traktowat prace jako stuzbe publiczng, majac zawsze na wzgledzie dobro
spotecznosci lokalnej (...) oraz chronit uzasadnionych intereséw kazdej osoby”°?8. Zatem
powinny by¢ ,jednym z podstawowych instrumentow stuzacych budowaniu efektywnej
1 przejrzystej] administracji samorzadowe] poprzez ksztaltowanie wiasciwych relacji
urzednikéw z klientami (...) korzystajacymi z ustug urzedu”®?. Jednostki gtéwnie okreslaly
cel wprowadzenia zasad, wyjasnialy na czym polega rzetelno$¢, bezstronno$é
oraz neutralno$¢ polityczna podczas realizacji celow 1 zadan. Pojawialy si¢ takze kwestie
zwigzane z cigglym podnoszeniem wiasnych kompetencji, dbaniem o zachowanie tajemnicy
zawodowej, budowaniem relacji z pracownikami jednostki oraz petentami. Znaczna cze$¢
jednostek  postanowita stworzy¢ katalog szczegdlnych zasad etyki. Dotyczyly
m.in. praworzadnos$ci, obiektywizmu, odpowiedzialnosci, jawnosci i uczciwosci. Nalezy
podkresli¢, ze rzadko$ciag byly uregulowania zwigzane z postgpowaniem W Sytuacji
nieetycznego zachowania. Jezeli juz wystepowatly, to pojawialy sie zazwyczaj tylko ogodlne
stwierdzenia wskazujace, ze za nieprzestrzeganie regulaminu groza kary. Ponadto nie istniaty
zapisy 0 mozliwosci anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym
zachowaniem. W gminie wiejskiej Moszczenica jedynie stwierdzono, ze nieprzestrzeganie

zasad zawartych w kodeksie etycznym bedzie wigzato si¢ z odpowiedzialnoscia porzadkowa

526 Zarzadzenie nr 25/2020 Burmistrza Miasta i Gminy Myslenice z dnia 13 lutego 2020 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu Pracy w Urzgdzie Miasta i Gminy w Myslenicach, zalacznik do Zarzadzenia
nr 25/2020 Burmistrza Miasta i Gminy Myslenice z dnia 13 lutego 2020 r., § 15.

527 Zarzadzenie nr 15/2022 Wéjta Gminy Limanowa z dnia 11 lutego 2022 r. w sprawie Kodeksu Etyki
Pracownikéw Samorzadowych Urzedu Gminy Limanowa, zatacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 15/2022 Wojta
Gminy Limanowa z dnia 11 lutego 2022 r., Preambuta.

528 Zarzadzenie nr 418/2018 Prezydenta Miasta Nowego Sgcza z dnia 1 sierpnia 2018 r. w sprawie: zmiany
zarzgdzenia nr 255/2008 Prezydenta Miasta Nowego Sgcza z dnia 19 sierpnia 2008 roku w sprawie przyjecia
Kodeksu Etycznego Pracownikow Urzedu Miasta Nowego Sacza, zalacznik do Zarzadzenia
nr 418/2018 Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia 1 sierpnia 2018 r., § 5.

529 Zarzadzenie nr 2/V1I/10 Wéjta Gminy Moszczenica z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie wprowadzenia
Kodeksu Etycznego Pracownikow Urzedu Gminy Moszczenica, zalacznik do Zarzadzenia nr 2/VI/10 z dnia
17 grudnia 2010 r., Preambuta.
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lub dyscyplinarng®°. W kodeksie etycznym gminy wiejskiej Suloszowa okreslono,

%31 W miescie na prawach powiatu Nowym Saczu

ze pracownik moze wnie$¢ skarge do wojta
powotlana jest komisja etyki przez prezydenta. Do jej zadan nalezy m.in. analiza stosowania
zasad zawartych w kodeksie etycznym przez pracownikow, prowadzenie post¢powania
wyjasniajagcego W Sytuacji, gdy otrzyma informacj¢ o niewlasciwym zachowaniu
oraz podejmowanie decyzji o ztozeniu wniosku do prezydenta w sprawie natozenia sankcji

dyscyplinarnych na pracownika®?

. Zatem w tej sytuacji mamy do czynienia z zespotem, ktory
rozpatruje wptywajace skargi oraz analizuje zachowania w jednostce. Takie rozwigzanie
moze by¢ przekonywujace dla pracownikéw niepewnych co do tego, czy zglosi¢
nieprawidlowosci. Jednak warunkiem jest tez to, ze pracownicy tej komisji beda cieszy¢
si¢ nieposzlakowana opinia wsrdéd pracownikow urzedu i1 gwarantowaé obiektywnosé
oraz niezalezno$¢. Gmina wiejska Limanowa zdecydowalta si¢ na stworzenie procedury
postepowania w sytuacji stwierdzenia nieprzestrzegania kodeksu etyki. W pierwszej
kolejnosci wskazano, ze pracownik, ktory naruszy postanowienia kodeksu etyki, moze
ponie$¢ odpowiedzialno$¢ karna lub porzadkowa, pod warunkiem, ze tak stanowig przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego. Nastepnie pracownicy zostali zobowigzani
do reagowania na wszelkie zachowania mogace naruszy¢ lub naruszajace regulacje
znajdujace si¢ w kodeksie poprzez zgloszenie takiego stanu rzeczy do przetozonego, wdjta
lub sekretarza. Kierownikom wydziatow/referatbw zostata wyznaczona szczego6lna
odpowiedzialno§¢ za  biezace  monitorowanie  przestrzegania norm  etycznych
oraz podejmowanie dziatan przeciwdzialajagcych i eliminujacych naruszenia. Ponadto
kierownicy (szczegdlnie wojt 1 sekretarz) muszg kompleksowo 1 wnikliwie analizowa¢ kazda
informacje 0 naruszeniu lub podejrzeniu naruszenia norm etycznych. W zaleznosci od wagi
naruszenia podejmowane s3 nastepujace rozwigzania: rozmowa bezposredniego przetozonego
z pracownikiem, zastosowanie odpowiednich przepisow ustawy Kodeks pracy
lub powiadomienie wlasciwych organéw. Na koncu wskazano, ze na wniosek pracownikow

moze zosta¢ powotana komisja etyczna, ktora bedzie petnita role opiniodawczg i doradcza

530 |pidem, s. 5.

531 Zarzgdzenie nr 2/2013 Woéjta Gminy Sutoszowa z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie wprowadzenia Kodeksu
Etyki pracownikow samorzadowych w Urzedzie Gminy  Suloszowa, zalgcznik nr 1 do Zarzadzenia
nr 2/2013 Wéjta Gminy Sutoszowa z dnia 29 stycznia 2013 r., § 11.

532 Zarzadzenie nr 418/2018 Prezydenta Miasta Nowego Sgcza z dnia 1 sierpnia 2018 r. w sprawie: zmiany
zarzadzenia nr 255/2008 Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia 19 sierpnia 2008 r. w sprawie przyjgcia
Kodeksu Etycznego Pracownikow Urzedu Miasta Nowego Sacza, zatacznik do Zarzadzenia nr 418/2018
Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia 1 sierpnia 2018 roku, § 13-16.
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w sprawach naruszen kodeksu etyki®3,

Przedstawione zasady wyrozniajag si¢ swoja
szczegdtowoscig 1 kompleksowoscig na tle norm pozostatych badanych jednostek. Kodeks
jasno okresla regulty po wptynieciu informacji o nieetycznym zachowaniu. Ponadto
korzystnym rozwigzaniem jest mozliwo$¢ powolania komisji etycznej, w sklad ktorej
wchodzg pracownicy jednostki. Moze by¢ ona alternatywnym rozwigzaniem w opiniowaniu

spraw lub organem doradczym dla pracownikow na stanowiskach kierowniczych.

Podsumowanie analizy aktow wewnetrznych gmin

Podsumowujac, na poczatku nalezy wskaza¢, ze kontrola wewngtrzna instytucjonalna
wystepowata tylko w 15 badanych gminach, natomiast w 31 jej brakowato, co oznacza,
ze byla obecna jedynie w 1/3 jednostek. Niemal wszystkie gminy miaty odrebne akty
wewnetrzne zwigzane z wprowadzeniem systemu kontroli zarzadczej. Zawieraly one przede
wszystkim definicje i cele ustawowe kontroli zarzadczej, okre§laly pracownikow
odpowiedzialnych za jej prowadzenie (najczeSciej koordynatorem byt sekretarz) na poziomie
urzedu oraz gminy jako calo$ci. Zastrzezenia budzito traktowanie kontroli zarzadczej jako
tradycyjnie rozumianej kontroli ex post przez sprowadzanie jej wytacznie do zbadania stanu
istniejgcego, wykrycia ewentualnych nieprawidlowosci oraz sformulowania wnioskéw
1 zalecen. Wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) obligowali kierownikow gminnych
jednostek organizacyjnych do prowadzenia adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej. Mieli oni rowniez corocznie przedstawia¢ wyniki przeprowadzanej samooceny
kontroli zarzadczej oraz sktada¢ oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Ponadto niektore
jednostki wpisywaty dodatkowo uregulowania zwigzane z kontrolg zarzadcza do swoich
regulamindéw organizacyjnych. Byly to przewaznie definicje 1 cele ustawowe tej instytucji
prawnej oraz osoby odpowiedzialne za jej prowadzenie. Takze w regulaminach
organizacyjnych pojawialy si¢ sytuacje, gdzie kontrola zarzadcza byta traktowana wylacznie
jako kontrola ex post. Dodatkowo watpliwosci budzito postugiwanie si¢ przez jednostki
terminami kontroli zarzadczej funkcjonalnej i kontroli zarzadczej instytucjonalnej. Pierwszej
z nich nadawano standardowe cechy kontroli zarzadczej, natomiast druga byta traktowana
jako kontrola przeprowadzana ex post. Nalezy do tego doda¢, ze jedynie nieliczni wojtowie
(burmistrzowie, prezydenci miast) decydowali si¢ na szczegdlowe objasnienie standardow

kontroli zarzadczej w §wietle uwarunkowan wystepujacych w jednostkach. Gdy tak si¢ dziato,

53 Zarzadzenie nr 15/2022 Wéjta Gminy Limanowa z dnia 11 lutego 2022 r. w sprawie Kodeksu Etyki
Pracownikéw Samorzadowych Urzedu Gminy Limanowa, zalacznik nr 1 do Zarzadzenia nr 15/2022 Wojta
Gminy Limanowa z dnia 11 lutego 2022 r., s. 7.

216



w wigkszos$ci poszczegdlnych elementow sktadowych standardow zauwazalne stawatly
si¢ podobienstwa np. przy wyznaczaniu oraz monitorowaniu celow i zadan, funkcjonowaniu
mechanizmow kontrolnych czy badaniu i1 ocenianiu kontroli zarzadczej przez audyt
wewnetrzny.

Wigksza czg$¢ jednostek opracowata szczegotowe zasady dotyczace =zarzadzania
ryzykiem, ktore zostaly zawarte w dokumentach wewngtrznych zwigzanych z kontrolg
zarzadcza lub odr¢bnych przeznaczonych temu obszarowi. Okreslano m.in. istot¢ i proces
zarzadzania ryzykiem, osoby odpowiedzialne, poziomy prawdopodobienstwa pojawienia
si¢ ryzyk, kryteria oddziatywania ryzyk na osigganie zadan, a takze opracowywano wzorce
arkuszy ryzyk. Zdarzaty si¢ przypadki, w ktorych jednostki nie wprowadzaty szczegdétowych
uregulowan w zakresie zarzadzania ryzykiem, czym pozostawialy 0sobom odpowiedzialnym
za ten obszar pelng dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji. Taka sytuacja mogta stanowic
zagrozenie ze wzgledu na brak formalnych zobowigzan do identyfikacji i analiz ryzyk,
co w konsekwencji mogto prowadzi¢ do ich nieprzeprowadzania. Ponadto rézne podejscia
do zarzadzania ryzykiem w obrgbie jednostki mogly powodowaé brak spodjnosci
w dzialaniach i nieskoordynowane reakcje na zagrozenia, zwigkszajac ryzyko wystapienia
strat oraz nieprzewidzianych konsekwenc;ji.

Zasadniczymi dokumentami obrazujagcymi dzialalno$¢ jednostek oraz ich wizj¢ przysztosci
byty raporty o stanie gmin i strategie rozwoju. Pierwsze z nich opracowywane sg corocznie
przez wszystkie jednostki i stanowig zbior informacji zwigzanych z funkcjonowaniem danej
gminy za rok poprzedni: wykonaniem budzetu, stopniem realizacji danych inwestycji
oraz wszelkiego rodzaju aktywnos$ciami (w tym zadaniami) w okreslonych obszarach
dziatalnosci jednostki (uslugach komunalnych, ochronie $rodowiska, o$wiacie, pomocy
spotecznej, dziatalnosci kulturalnej, promocji, gospodarce odpadami itd.). Jednostki
W raportach, opisujac zadania, okreslajg stopien ich wykonania oraz podaja kwote inwestycji.
Jednakze nie wskazuja miernikéw/wskaznikow, ktore mogltyby szczegdlowo ukazywac
postep osigganych przedsiewzie¢. Istotnym elementem raportow sa dane (wystepujace
w wigkszos$ci gmin) dotyczace realizacji politykow, programoéw i strategii. Dostarczaja
informacji o tym, ktore zatozenia udato si¢ zrealizowa¢ oraz w jakim kierunku (obszarze)
prowadzone s3g dziatania przez jednostke. Raporty w kontek$cie kontroli zarzadczej moga
stanowi¢ narze¢dzie analizy 1 oceny podjetych dziatan, a takze stuzy¢ jako podstawa
do dalszego planowania/modyfikowania celow i zadan. Jezeli chodzi o strategie rozwoju
gmin, nalezy wskazaé¢, ze koncentruja si¢ na wyznaczaniu kierunkéw (wizji, misji) dziatan

jednostek. Obejmujg analiz¢ otoczenia wewngtrznego i zewngtrznego Oraz opracowanie
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celow i zadan, ktore maja prowadzi¢ do osiggnigcia zaplanowanych rezultatow. Wszystkie
badane gminy maja strategie, ktore obejmuja kilkuletniag perspektywe rozwoju. Z punktu
widzenia kontroli zarzadczej istotnymi elementami strategii sg analizy SWOT, okreslone
misje 1 wizje dzialania oraz wskazane obszary strategiczne, do ktorych sg przypisane cele
strategiczne i operacyjne. Ponadto jednostki w tych dokumentach objasnialty wszystkie
cele (niekiedy rowniez zadania do celow operacyjnych), co dawato szczegdtowa koncepcije
planu ich dziatalno$ci. Nie wykorzystywano do tego miernikow/wskaznikéw, tak samo
jak to mialo miejsce w przypadku raportow o stanie gmin. Strategie rozwoju w kontekscie
kontroli zarzadczej mozna uznaé za kluczowe narzgdzie strategiczne, ktore dostarcza wiedzy
o kierunkach dziatania oraz uwarunkowaniach funkcjonowania jednostek. Jest to istotne
dla skutecznego zarzadzania celami i zadaniami. Informacje zawarte w strategiach rozwoju
wpisuja si¢ w standardy kontroli zarzadczej, szczegdlnie w grupe B. ,,Cele 1 zarzadzanie
ryzykiem”. Obejmuja one m.in. klarowne okre$lenie misji jednostki, wyznaczanie celow
1 zadan oraz identyfikacje ryzyk, co jest mozliwe dzigki analizie SWOT.

Znaczna czegs¢ badanych gmin prowadzi audyt wewngtrzny. Uregulowania zwigzane
z tym procesem zawierano w odrebnych zarzadzeniach stricte z nim zwigzanych
(regulaminach audytu wewnetrznego, kartach audytu wewnetrznego, ksiggach procedur
audytu wewnetrznego), zarzadzeniach dotyczacych kontroli zarzadczej (regulaminach
kontroli zarzadczej) lub regulaminach organizacyjnych jednostek. Gminy, w kontekscie
kontroli zarzadczej, odwolywaly si¢ do ustawowej definicji audytu wewnetrznego, zgodnie
z ktorg audyt ten sluzy regularnej ocenie systemu kontroli zarzadczej. Jego celem
jest wspieranie kierownikéw jednostek w realizacji zalozonych celow 1 zadan. Jezeli chodzi
o zakres zadan audytoréw, jest on szeroki. Ich glownym zadaniem jest sprawdzanie
mechanizméw  kontroli  funkcjonujacych w jednostce, ocena zgodnosci dziatalnosci
z przepisami prawa, regulacjami wewnetrznymi, standardami, strategiami oraz programami.
Ponadto oceniajg oni m.in. procedury oraz sposob opracowywania i przedstawiania informacji
finansowej. Audytorzy w niektorych gminach stajg si¢ koordynatorami kontroli zarzadczej
I s zobligowani do sporzadzania rocznych raportow/sprawozdan z funkcjonowania kontroli
zarzadczej, a takze przeprowadzania samooceny kontroli zarzadcze;j.

Wszystkie jednostki wprowadzily regulaminy organizacyjne i okreslity m.in. strukturg
organizacyjna, zakres kompetencji poszczegdlnych wydziatdéw/referatow oraz stanowisk
pracy, a niekiedy sprawy dotyczace kontroli zarzadczej, kontroli wewnetrznej czy zasad
funkcjonowania urzedu (m.in. wskazanie misji urzedu, godzin otwarcia, procedur obshugi

petentow oraz dostgpu do informacji publicznej). Ponadto wigksza czgs¢ badanych gmin
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ma regulaminy/procedury  dotyczace rekrutacji pracownikéw. Gléwnym celem
ich wprowadzenia byto okreslenie zasad naboru, zapewniajac transparentny i konkurencyjny
dostep do ofert pracy. Rozwigzania majg prowadzi¢ do wytonienia najlepszego kandydata,
ktory bedzie nalezycie wykonywal powierzone mu zadania. Réwnie wazne dla realizacji
zalozen jednostki jest zapewnienie cigglosci dziatalno$ci poprzez wprowadzenie systemu
zastepstw na wypadek naglych nieobecnosci, urlopdéw i innych sytuacji. Duza czesé¢ jednostek
uregulowata te kwesti¢ przez regulaminy pracy oraz zakresy obowigzkéw. Jednakze
pojawiaty si¢ przypadki, gdzie brakowalo rozwigzan dotyczacych zastgpstw w sytuacji
planowanej oraz nagtej nieobecnosci pracownika.

Zdecydowana wickszo$¢ badanych gmin postanowila wdrozy¢ zasady etyczne za sprawa
kodeksow/regulaminow etycznych. Byly one zbiorami zasad i wartosci etycznych, ktore
wskazywaly kierunek post¢powania oraz zachowania urzgdnikéw. Gléwnie okreslalty powod
implementacji zasad, definiowaly pojgcia rzetelnosci, bezstronnos$ci oraz neutralno$ci
politycznej podczas wykonywania celow i zadan. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze rzadko pojawiaty
si¢ uregulowania dotyczace postgpowania w Sytuacji nieetycznego zachowania. Jezeli
juz istnialy, zazwyczaj ograniczaly si¢ do ogoélnych informacji o konsekwencjach
nieprzestrzegania regulaminu, wskazujac jedynie na mozliwo$¢ natozenia kar. Co wigcej,
jednostki nie wdrazaty rozwigzan dotyczacych mozliwosci anonimowego zglaszania naruszen
zwigzanych z nieetycznym zachowaniem. Natomiast pozytywnym akcentem (w niewielu
jednostkach) byty powotywane komisje etyki zajmujace si¢ m.in. analizg stosowania zasad
etycznych przez urzednikow oraz prowadzeniem postgpowan wyjasniajacych w przypadku

zgloszenia nieetycznego zachowania.

Wywiady poglebione

Po analizie aktéw wewngtrznych nastgpita druga czes¢ drugiego etapu badania
empirycznego zwigzana z wywiadami poglebionymi. Zostaly one przeprowadzone
z 46 urzednikami: 27 sekretarzami, 4 audytorami wewne¢trznymi, 3 burmistrzami,
3 inspektorami, 2 zastepcami burmistrzow, 2 skarbnikami, 2 dyrektorami wydziatow,
1 wojtem, 1 kierownikiem wydziatlu i 1 zastgpca dyrektora wydziatu. Pierwsze pytanie
dotyczyto tego, jakie korzysci przynosi kontrola zarzadcza jednostce, czym ten system
dla niej jest. Bylo to pytanie wprowadzajace do catej rozmowy, ktore mialo ukazac,
jak postrzegana, traktowana jest kontrola zarzadcza w jednostce. Punktem wyjscia

do prawidtowego przemys$lenia 1 zaimplementowania kontroli zarzadczej jest zrozumienie

219



jej istoty oraz odkrycie korzysci, ktore ona ma. Bez tego ta instytucja prawna moze zostac
potraktowana wylacznie jako obowigzek formalny, ktory nalezy spetni¢. Najczgsciej
pojawiajagce sie odpowiedzi dla tego pytania nic mialy pozytywnego wydzwieku o kontroli
zarzadczej. Przede wszystkim wskazywano, ze kontrola zarzadcza jest: wylacznie
obowigzkiem formalnym, ktory nalezy spelni¢ poprzez stworzenie dla niej regulacji
wewngtrznych; systemem rozbudowujacym biurokracje¢, poniewaz nalezy opracowac na jego
potrzeby dodatkowg dokumentacj¢; niezrozumiatym pojeciem, gdyz nie precyzuje/wskazuje
konkretnych dziatan, nie posiada jednolitego wzorca; narzgdziem, ktére musiato si¢ pojawic,
skoro zrezygnowano z kontroli finansowej. Réwniez podkreslano, ze kontrola zarzadcza jest
rozbudowanym mechanizmem i dlatego jednostka nie moze realizowac jej w pei, poniewaz
ma na nig za mato pracownikow oraz $rodkoéw finansowych. Zdecydowanie rzadziej
wskazywano, ze kontrola zarzadcza: pomaga realizowa¢ cele i zadania zgodnie z prawem;
pomaga weryfikowaé dziatalno$¢ jednostki; pozwala skuteczniej wyznaczaé cele i zadania
oraz je osiggaé; przyczynia si¢ do lepszego porzadkowania dokumentéw; pozwala
skontrolowa¢ finanse jednostki; zapewnia ciaglo$¢ dziatania jednostki; minimalizuje ryzyka
1 jest elementem wspierajacym zarzadzanie jednostka.

W drugim pytaniu urzgdnicy zostali poproszeni o0 wskazanie najistotniejszych,
z perspektywy jednostki, instrumentéw kontrolno-zarzadczych wystgpujacych w kontroli
zarzadczej. Sposrdéd wszystkich odpowiedzi szczegdlnie wyrdzniata si¢ ta dotyczaca
dziatalnos$ci audytu wewngtrznego. Podkreslano, ze audyt wewngtrzny bada dziatalno$é
jednostki, ocenia jej funkcjonowanie, sprawdza realizacje celow i zadan, wydatkowanie
srodkow publicznych oraz zarzadza ryzykiem. Zwracano rowniez uwage, ze w kontroli
zarzadczej audytorzy wewnetrzni odgrywaja pierwszoplanowa role dzigki szerokim
kompetencjom i rozleglemu obszarowi dziatania. Rownie Czgsto pojawiata si¢ odpowiedz,
ze istotnym instrumentem jest kontrola wewnetrzna, w tym przede wszystkim kontrola
finansowa, ktora weryfikuje wydatkowanie srodkow publicznych pod katem oszczednosci,
przydatnosci, celowosci itd., sprawdza dokumenty finansowo-ksiggowe, bada zgodnos¢
dziatania z ustawg o rachunkowosci i ustawa o finansach publicznych. Ponadto wskazywano,
ze skutecznym instrumentem kontrolno-zarzadczym jest raportowanie o dziatalno$ci
poszczegbdlnych komorek organizacyjnych, wydzialdéw/referatow przez kierownikow
wydziatow/referatbw na spotkaniach z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta).
Ankietowani odpowiadali réwniez, ze kwestie zwigzane z planowaniem zadan (w ramach
corocznego budzetu, wieloletniej prognozy finansowej), projektowaniem budzetu

oraz analizowaniem ryzyk sg waznymi elementami zarzadczymi dla jednostek, szczegodlnie
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dla ich dhlugofalowej perspektywy funkcjonowania. Sporadycznie = wspominano
o indywidualnych upowaznieniach dla pracownikéw (delegowaniu uprawnien)
oraz aktualizowaniu i dostosowywaniu zakresow czynnosci (do panujacych uwarunkowan)
jako istotnych instrumentach zarzadczych w kontroli zarzadcze;j.

Trzecie pytanie poprzedzit krotki wstep, w ktorym zatozono, ze nowo powotany kierownik
napotyka trudnosci w zrozumieniu kontroli zarzadczej. Nastgpnie zadano pytanie:
Czy moglby Pan/i przedstawic¢ temu kierownikowi wskazowki dotyczace obowigzkow, jakie
si¢ wigzg dla niego 1 dla jednostki wraz z wdrozeniem systemu kontroli zarzadczej?
W odpowiedziach prawie zawsze wskazywano, ze nowo powolany kierownik jednostki
powinien w pierwszej kolejnosci zrozumie¢ sens kontroli zarzadczej i1 regulacje, ktore
si¢ z nig wigza. Dlatego podkres§lano, ze musi on poznaé przepisy o kontroli zarzadczej
wynikajace z ustawy o finansach publicznych, standardy kontroli zarzadczej, jak réwniez
obowigzujace akty wewnetrzne jednostki, np. regulaminy kontroli zarzadczej, regulaminy
zarzadzania ryzykiem, regulaminy kontroli wewngtrznej, regulaminy audytu wewnetrznego.
W dalszej kolejnosci odpowiadano, ze kierownik jednostki powinien wnikliwie
przeanalizowa¢ schemat i regulamin organizacyjny oraz pozostate procedury wewnetrzne,
aby zrozumie¢ funkcjonowanie jednostki, na ktore kontrola zarzadcza oddziatuje.
Nie zabrakto rowniez watku o przeprowadzaniu rozméw z kadra kierowniczg i pracownikami
poszczegodlnych wydzialow/referatow, ktorzy odpowiadaja za realizacj¢ wyznaczonych celow
1 zadan. Podkreslano, Ze jest to kluczowa kwestia w konteks$cie kontroli zarzadcze;.
Udzielajacy wywiadu uwazali, ze glownym celem spotkan powinno by¢ poznanie
pozytywnych i negatywnych aspektow codziennej pracy urzednikow. Dostrzegali w nich
takze szans¢ na identyfikacje¢ potencjalnych usprawnien w funkcjonowaniu jednostki.
W niektorych wypowiedziach zwracano uwage na konieczno$¢ zapoznawania si¢ kierownika
jednostki z rozwojem kompetencji zawodnikéw tj. czestotliwoscig i jako$cia szkolen,
w ktorych uczestnicza, oraz innymi $ciezkami rozwoju, mogacymi wplynaé na lepsze
wykonywanie powierzonych im zadan.

W czwartym pytaniu urzednicy zostali zapytani 0 to, CO przysparza najwigkszych
probleméw w kontroli zarzadczej. Najczgsciej pojawiajace si¢ odpowiedzi byly zwigzane
z nadmiernym formalizmem, ktoéry wedlug nich przynosi kontrola zarzgdcza. Wskazywano,
ze jest ona bardzo rozbudowanym systemem, co generuje potrzebg tworzenia licznych
dokumentow (np. rejestrow ryzyk), dodatkowych procedur, regulacji, co jest niezwykle
czasochtonne. Podkreslano, Zze system kontroli zarzadczej wymaga zaangazowania znacznej

liczby pracownikéw, co w mniejszych jednostkach bywa praktycznie niemozliwe ze wzgledu
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na ich ograniczong liczbe. Urzednicy wielokrotnie zwracali uwage, ze trudno prowadzi
si¢ kontrole zarzadcza w obliczu licznych i czestych zmian legislacyjnych, ktore
nie przyczyniajg si¢ do stabilizacji funkcjonowania jednostek, a niekiedy powoduja
wymuszone, nagle zmiany organizacyjne. Respondenci méwili tez o tym, ze mankamentem
jest proces kontrolny, poniewaz w niektorych jednostkach nie istnieja komorki kontroli
wewnetrznej, ktore moglyby sprawdzaé poprawno$¢  podejmowanych  dziatan,
funkcjonowanie jednostki. Zdarza si¢, ze pracownicy polegaja wylacznie na samokontroli.
Udzielajacy wywiadu podkreslali aspekt odptywu kadry pracowniczej, ktora coraz czesciej
opuszcza sektor publiczny na rzecz sektora prywatnego ze wzgledu na wyzsze
wynagrodzenia. Wysoka fluktuacja kadr spowodowana brakiem konkurencyjno$ci finansowej
gmin z prywatnymi korporacjami destabilizuje prace jednostek. Negatywnie wplywa
to rowniez na realizacj¢ kontroli zarzadczej, ktorej kluczowym elementem jest wykonywanie
zadan 1 celow przez pracownikéw. Wskazywano, ze brak konkurencyjnosci finansowe;j
uniemozliwia takze zatrudnianie specjalistow, ktorzy mogliby podnosi¢ jako$¢ swiadczonej
pracy. Respondenci rownie czgsto sygnalizowali problem niezrozumienia kontroli zarzadczej
zardwno przez kierownikéw jednostek, jak i pozostatych pracownikow. Dlatego pojawialy
si¢ problemy z checig identyfikacji, analizy ryzyk, a takze tworzeniem miernikow do zadan,
co bylo spowodowane przeswiadczeniem, ze te sSprawy sa zbedne i tworzg wytacznie
dodatkowa, niepotrzebna dokumentacj¢. Przy tym zauwazano, ze latwiej byloby prowadzi¢
wszystkie kwestie zwigzane z kontrolg zarzadcza, gdyby istnial do tego stworzony bezplatny
program komputerowy dla wszystkich jednostek. Przede wszystkim wptyngtoby
to na $wiadomos$¢, ze nie dochodzi do nadmiernego tworzenia dokumentow, a ponadto
umozliwialoby tatwiejsze przechowywanie informacji w jednym, centralnym systemie.
Zdecydowana mniejszos¢ urzednikéw wskazywata, ze z kontrolg zarzadcza nie ma problemu,
jezeli realizuje si¢ ja nieformalnie poprzez narady/spotkania i omawia na nich rézne sprawy
zwigzane z dzialalno$cig jednostki.

Pigte pytanie odnosito si¢ do tego, czy w jednostce weryfikowany jest system kontroli
zarzadczej. Respondenci najczgéciej wskazywali, ze to audytor wewngtrzny dokonuje
biezacej weryfikacji systemu kontroli zarzadczej przez badanie wszelkich procedur bedacych
jego elementem, szczegdlnie pod katem ich aktualnosci z obowigzujacymi przepisami prawa.
Rownie czgsto odpowiadano, ze weryfikacja kontroli zarzadczej nie nast¢puje, poniewaz
wystarczajace jest jej zbadanie przez kontrolg zewnetrzng, np. R1O, NIK. Podkreslano takze,
ze tak rozbudowany system o wielu funkcjach zarzadczo-kontrolnych nie jest mozliwy

do ocenienia jako cato$¢. Natomiast jego poszczegdlne elementy, takie jak ryzyka, cele

222



I zadania, sa przewaznie weryfikowane co pewien okres czasowy. Urzednicy uwazali,
ze coroczne podpisywanie oswiadczen o stanie kontroli zarzadczej przez kierownikow
wydziatow/referatow oraz kierownika jednostki jest forma sprawdzenia kontroli zarzadcze;.
Jezeli w tych dokumentach nie sg przedstawiane nieprawidtowosci, to przyjmuje
sig, ze kontrola zarzadcza funkcjonuje prawidtowo. Respondenci wskazywali réwniez,
ze corocznie odbywaja si¢ spotkania kierownika jednostki z sekretarzem i skarbnikiem
gminy, podsumowujace dziatalnos¢. W ich trakcie omawiana i1 oceniana jest kontrola
zarzadcza. Szczegdlna uwaga zwracana jest na prawidtowos¢ realizowanych celow i zadan,
a takze radzenie sobie z ryzykami - w gltéwnej mierze od tych elementéw zalezna jest ocena
kontroli zarzadczej. Udzielajacy wywiadu sporadycznie wspominali o ocenie kontroli
zarzadczej przez przeprowadzanie corocznej samooceny kontroli zarzadczej, ktora - jesli byta
przeprowadzana - przyjmowata forme¢ ankiety dla wszystkich pracownikow. Zazwyczaj
zawierala pytania dotyczace wszystkich standardéw kontroli zarzadczej. W zalezno$ci
od analizy wynikéw podejmowano (lub nie) odpowiednie dziatania.

Szoste pytanie dotyczyto tego, jakie znaczenie dla jednostki ma funkcjonowanie kontroli
wewnetrznej instytucjonalnej. Gminom, ktore nie posiadaty tej kontroli, zadano pytanie,
dlaczego jej nie ustanowity. Respondenci niemal zawsze podkreslali, ze tego rodzaju kontrola
pozwala wykrywac¢ btedy i - jesli to mozliwe - je naprawia¢ lub przynajmniej minimalizowac
ich negatywne skutki. Zwracano rowniez uwage, ze pracownicy przeprowadzajacy kontrole
stanowig warto$¢ dodang w konsultacjach dotyczacych realizacji zadan, zwlaszcza
w kwestiach finansowych. Wskazujga oni perspektywe kontrolujacego, czyli na co zwraca
si¢ uwage podczas kontroli, ktore elementy wymagaja szczegolnej ostroznosci oraz co mozna
dodatkowo zrobi¢, aby potwierdzi¢ prawidlowos¢ dziatan. Udzielajacy wywiadu bardzo
czesto mowili, Zze ten rodzaj kontroli stuzy w gtoéwnej mierze do weryfikowania czynnosci
zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Uwaga zostaje skupiona na zgodnosci
dzialan z ustawg o rachunkowos$ci, ustawg o finansach publicznych oraz polityka
rachunkowosci jednostki. Sporadycznie wskazywano, ze pracownicy zajmujacy si¢ kontrolg
biorg udzial w procesie identyfikowania ryzyk, gdyz ta kwestia zajmuje si¢ audytor
wewnetrzny.

W jednostkach bez kontroli wewnetrznej instytucjonalnej respondenci stwierdzali,
ze nie przynosita ona oczekiwanych rezultatow - nie wykrywata wszystkich bledow
ani na etapie realizacji zadan, ani po ich zakonczeniu. Podkreslano takze niedostateczna
wiedze pracownikow zajmujacych si¢ kontrolg oraz trudnosci w zatrudnianiu specjalistow

z powodu ich niedoboru na rynku pracy lub wysokich oczekiwan finansowych. Pozostali
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respondenci uznali, ze w ich jednostkach funkcjonuje na tyle rozwinigty mechanizm kontroli
(kontrola kierownika wydziatu/referatu nad realizowanymi zadaniami w obszarze jego
wydziatu/referatu, samokontrola pracownika oraz wsparcie audytora wewnetrznego, jesli jest
zatrudniony w gminie), ze dodatkowi pracownicy zajmujacy si¢ kontrolg nie byli niezbedni.
Z tego powodu powierzano im takze inne zadania, niezwigzane z kontrolg. W efekcie
W pewnym momencie uznawano, ze stanowisko to jest zbedne i je likwidowano. Dodawano
rowniez, ze skoro w jednostce jest zatrudniony audytor wewngtrzny, to po czesci
on wykonuje zadania zatrudnionego wczesniej pracownika na stanowisku kontrolnym.

W si6dmym pytaniu respondenci zostali zapytani o to, do jakich celow (organizacyjnych -
wewnetrznych jednostki, publicznych czy obydwu) stuzy kontrola zarzadcza w jednostce.
Udzielajacy wywiadu prawie zawsze odpowiadali, ze kontrola zarzadcza stuzy zaréwno
do celéow publicznych, jak i1 celéw organizacyjnych (wewngtrznych jednostki). Podkreslano,
ze urzad realizuje zadania okre$lone w statucie i regulaminie organizacyjnym (rozumiano
to jako cele wewngtrzne), ale sg to jednoczes$nie zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb obywateli. Wykonywanie celow organizacyjnych ma polepsza¢ ushugi $wiadczone
wobec mieszkancow - klientow urzedow. W przypadku celow publicznych skupiano
si¢ w gltownej mierze na duzych inwestycjach, ktore wymagaja wigkszego zaangazowania
i sa bardziej czasochtonne. Zdaniem badanych w takich przypadkach niezbedne
sa mechanizmy kontrolne, sprawdzajace, czy wszystkie etapy - przedwykonawcze,
wykonawcze i powykonawcze - realizowane sa zgodnie z zatozeniami. Rowniez nie pomijano
aspektow zarzadczych, ktore pomagaja w doborze pracownikoéw do realizacji zadan oraz
organizacji przedsiewzigcia od strony logistycznej. Tylko nieliczni odpowiadali, ze wedtug
nich kontrola zarzadcza stuzy tylko do celow organizacyjnych. Wskazywano, ze wspiera
ona dziatalno$¢ urzedow poprzez odpowiedni przeptyw 1 porzadkowanie dokumentow,
sprawng komunikacje, wlasciwy podziat obowiazkéw czy delegowanie uprawnien
w niezbednych do tego momentach.

Osme pytanie dotyczylo tego, W jaki sposéb definiowane, wyznaczane sa cele i zadania.
Respondenci wskazywali, ze proces ten rozpoczyna si¢ od analizy mozliwosci finansowych
oraz identyfikacji najpilniejszych inwestycji w danym obszarze funkcjonowania. Podkreslano,
ze jesli nie ma potrzeby realizacji nagtych i1 koniecznych inwestycji, tatwiej jest wdrazac
pomysty zglaszane przez mieszkancow. Kluczowym czynnikiem pozostaje budzet, ktory
wyznacza zakres dziatan, na jakie jednostka moze sobie pozwolic. Wedlug badanych
podstawowymi narzedziami planowania celéw 1 zadan s3: projektowanie budzetu

oraz opracowywanie strategii rozwoju gminy. Warto przy tym dodaé, ze tylko niewielka
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cze$¢ jednostek decydowata si¢ na tworzenie budzetu w uktadzie zadaniowym. Wskazywano
rowniez, ze planowanie niektérych zadan odbywa si¢ odgornie przez administracje rzadowa,
ktéra moze zobligowa¢ jednostki do wykonania tzw. zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej. Natomiast w przypadku celow i zadan wewngtrznych urzedu respondenci
odpowiadali, Zze sa one ustalane na dany rok przez kierownikow wydziatow/referatow
we wspolpracy z pracownikami, a nastepnie przedstawiane wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta). Zaznaczano, ze nie zawsze przybiera to forme pisemng, a wigc
ewentualne mierniki/wskazniki sg réwniez w formie nieformalnej. Jednak rownie czesto
udzielajacy wywiadu wskazywali, ze cele i zadania dla urzedéw nie s3 wyznaczane.
Argumentowali to tym, ze pracownicy staraja si¢ jak najlepiej wykonywaé swoje obowigzki,
co samo w sobie jest wystarczajace. Podkreslano, Ze nie moga oni otrzymywac¢ dodatkowych
celow, poniewaz z roku na rok zakres ich obowigzkéw stale sie zwicksza. Wskazywano,
ze powodem do ewentualnych zmian, np. w metodyce pracy, a co za tym idzie - wyznaczania
nowych celow i1 zadan usprawniajacych dzialalnos¢, moze by¢ niezadowolenie spotecznosci
z funkcjonowania urzedu.

W dziewigtym pytaniu respondenci zostali zapytani o to, czy sa ustalane mierniki lub inne
wskazniki kontrolujace postgp w realizacji celow i zadan. Zdecydowana wigkszo$¢ z nich
stwierdzita, ze mierniki nie s3 stosowane, poniewaz nie stanowig pomocy przy wykonywaniu
celow 1 zadan. Podkreslano, ze ich wprowadzenie jedynie zwigksza poziom formalizmu, ktory
1 tak jest juz wysoki. Osoby udzielajace wywiadu otwarcie przyznawaly, ze tego typu
narzedzia nie sg dla nich przekonujace - najwazniejsze jest dla nich to, czy cel zostal
osiggniety 1 zadanie wykonane zgodnie z zalozeniami. Badani dodawali, ze jesli wykonujacy
zadanie chce z wiasnej inicjatywy stosowa¢ dodatkowe mierniki lub wskazniki, nie stanowi
to problemu. Nie sg one jednak narzucane odgornie. Wskazywano, ze inicjatywa pracownicza
w tym zakresie jest rzadko$cia. Niektorzy respondenci odpowiadali, ze mierniki sg stosowane
z koniecznosci. Ustalane sg glownie wtedy, gdy wymagaja tego zatozenia projektu
lub inwestycji albo gdy przedsiewzigcie jest na tyle duze, ze istnieje ryzyko przysztej kontroli.
Réwniez pojawialy sie odpowiedzi, ze one wystepuja, ale nieformalnie 1 przewaznie maja
dwuwariantowg postac: ,,zadanie zostato wykonane”/,,zadanie nie zostato wykonane”. Tylko
nieliczni upatrywali w miernikach pomocne narzedzie do realizacji celéw | zadan, wskazujac,
ze w ich jednostkach s3 one ustalane i majg posta¢ liczbows. Podkreslano,
ze shuza do kontroli przedsiewziecia na okreslonych etapach. Zwracano uwagg, ze im bardziej

szczegbtowe sa mierniki (zawieraja jak najwiecej informacji o rzeczach, ktore nalezy
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wykonac), tym latwiej jest wszystko sprawdzi¢ i1 zrealizowaé zgodnie z zalozeniami,
nie pomijajac istotnych elementow.

Dziesigte pytanie dotyczyto prowadzenia monitoringu realizacji celow i zadan. Niemal
wszyscy respondenci odpowiadali, ze odbywa si¢ on na biezgco, lecz w sposob nieformalny.
Wskazywano, ze kierownicy w ramach swoich wydziatow/referatow sprawdzaja
wykonywanie poszczegdlnych celow i zadan, a takze sami pracownicy odpowiedzialni
za swoje obowigzki dokonujg samokontroli tego, nad czym pracujg. Do tego udzielajacy
wywiadu dodawali, ze forma monitoringu wykonywanych zadan sg spotkania z wodjtem
(burmistrzem, prezydentem miasta). Przewaznie uczestniczy w nich sekretarz oraz kierownik
danego wydziatu/referatu, ktory nadzoruje wykonanie okreslonej inwestycji. Podczas
spotkania omawiane sa przede wszystkim postgpy w realizacji, jak rowniez nieprawidtowosci
i zagrozenia, ktore pojawily si¢ lub mogg mie¢ miejsce w przysztosci. W nielicznych gminach
stosuje  si¢  praktyke skladania pisemnych o$wiadczen przez  kierownikow
wydziatow/referatow oraz osoby na samodzielnych stanowiskach. Oswiadczenia te dotycza
wynikOw monitorowania realizacji celow 1 zadan oraz identyfikacji ryzyk, ktére moga
im zagraza¢. Takze tylko nieliczni badani wskazywali, ze monitoring realizacji celow i zadan
prowadzi audytor wewnetrzny, analizujac dokumentacj¢ oraz rozmawiajac z pracownikami
o wykonywanych przez nich zadaniach. Takie rozwigzanie uzasadniano tym, ze osoba spoza
danego wydziatu/referatu, dysponujaca szerokg wiedza, moze spojrze¢ na wykonywane
dziatania w sposob kompleksowy i obiektywny, a takze oceni¢ je m.in. pod katem prawnym,
finansowym. Respondenci uwazali, ze audytor posiada wszechstronng wiedz¢ o jednostce
dzigki prowadzonym badaniom, analizie ryzyk oraz czestemu uczestnictwu w spotkaniach
z kadra kierownicza, gdzie petni funkcje¢ doradcza.

W jedenastym pytaniu respondenci zostali zapytani o to, czy wykrywane sg potencjalne
ryzyka, ktore moga wystapi¢ przy realizacji celow i zadan, zrodla ich powstania
oraz to, co moze potencjalnie si¢ zdarzy¢, gdy ryzyka wystapiag. Najczesciej udzielajacy
wywiadu wskazywali na nieformalny sposéb wykrywania i analizowania ryzyka. Odbywa
si¢ to podczas corocznych spotkan danych wydziatow/referatow, gdzie kierownicy
1 pracownicy omawiaja, jakie potencjalnie ryzyka moga wystapi¢ przy realizacji celow
i zadan, a takze jakie dzialania nalezy podja¢, aby Iim przeciwdziataé. Czesto po takich
spotkaniach  kierownik wydziatu/referatu przedstawia omoéwione Kwestie wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta). Jezeli kierownik jednostki ma =zastrzezenia,
co do stopnia istotnosci ryzyk, wtedy zaleca zastosowanie §rodkow zaradczych, ktore

zapobiegng niepowodzeniu w realizacji danego celu. Réwniez duzy odsetek respondentéw
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wskazywal, Zze w ich jednostkach nie jest praktykowana identyfikacja ryzyk. Gtéwnym
argumentem bylto przekonanie, ze nie da si¢ wszystkiego przewidzie¢. Zdaniem badanych
kluczowa jest szybka i1 skuteczna reakcja w momencie pojawienia si¢ zagrozenia,
aby wyeliminowa¢ lub zminimalizowa¢ problem. Podkreslano, ze wydarzenia z ostatnich
kilku lat (pandemia COVID-19, wojna na Ukrainie, nasilona cyberprzestepczosé)
uwidocznily, ze pojawiaja coraz to nowsze, nieznane, trudne do przewidzenia ryzyka. Dlatego
wedlug respondentéw ich szczegdtowa analiza przed wystgpieniem nie jest uzasadniona.
Zamiast tego zwracano uwag¢ na znaczenie odpowiedniego nastawienia mentalnego,
szerokiej wiedzy i1 do§wiadczenia, ktoére pozwalaja skutecznie reagowac na kryzysy.

Tylko nieliczni badani odpowiadali, ze w ich jednostkach przeprowadzana
jest formalna identyfikacja ryzyk. W tych przypadkach najczgsciej odpowiedzialnym
za ten proces jest audytor wewnetrzny, ktory dziata zgodnie z corocznie ustalonym planem
dziatalnosci. Tworzy on rejestr ryzyk dla realizowanych zadan oraz szereguje je wedlug
waznosci, ktora jest wyznaczana za sprawa liczby i istotnosci zidentyfikowanych ryzyk.
Audytor wskazuje kluczowe ryzyka, okre$la dziatania niezb¢dne do ich ograniczenia
lub eliminacji, zaleca monitoring, a takze wyznacza pracownikoéw, ktorzy beda
za to odpowiedzialni.

Wsrdéd  najczestszych  ryzyk respondenci wskazywali: nieobecno$¢ pracownikow;
fluktuacje kadr; coraz bardziej narastajacg liczbe obowigzkow; niewydawanie lub btgdne
wydawanie decyzji; wprowadzanie do systemu nierzetelnych danych oraz ksiggowanie
zdarzen po terminie. Wobec tego podejmowano nastgpujace dziatania zapobiegawcze:
wzmozony nadzor kierownikow wydzialow/referatow nad organizacja pracy, ze szczegdlnym
uwzglednieniem terminowosci, legalizmu oraz rzetelnosci realizacji zadan przez
pracownikow; zobligowanie pracownikow do regularnej samokontroli; zachecanie
pracownikow poprzez dodatki finansowe, aby wykonywali zadania poza swoimi
obowigzkowymi godzinami pracy oraz zapisywanie pracownikdéw na szkolenia.

W dwunastym pytaniu respondenci zostali zapytani, w ktérych dokumentach
wewnetrznych jednostki upatruja najwickszego oddzialywania kontroli zarzadczej (gdzie
ta kontrola zarzadcza jest najbardziej widoczna). Najczesciej wskazywano, ze to regulamin
organizacyjny urzedu, zakresy czynnosci pracownikdéw oraz regulamin kontroli zarzadczej
sa dokumentami wewnetrznymi jednostki, w ktorych widoczny jest najwiekszy udzial
kontroli zarzadczej. W odniesieniu do pierwszych dwdéch dokumentéw badani podkreslali,
ze system kontroli zarzadczej pomaga uporzadkowad organizacje urzedu pod katem

przydzielania zadan, tworzenia i ewentualnego przeksztatcania struktury, a takze przyczynia
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si¢ do kompleksowego spojrzenia na dziatalno$¢ pracownikow i reagowania, gdy pojawiaja
si¢ problemy organizacyjne przy wykonywaniu obowigzku. W przypadku regulaminu kontroli
zarzadczej odpowiadano, ze pozwala koordynowa¢ mechanizmy wynikajgce ze standardow
kontroli zarzadczej. Respondenci dodawali, Zze te regulaminy zazwyczaj zawieraja
sprawy zwigzane z organizacja i kompetencjami dotyczacymi zarzadzania ryzykiem
czy przeprowadzaniem samooceny kontroli zarzadczej, gdyz okreSlajg pomocne wzorce,
np. matryce ryzyk, rejestry ryzyk, kwestionariusze samooceny. Udzielajacy wywiadu
sporadycznie wskazywali rowniez na dokument, ktorym jest strategia rozwoju. W $wietle
tego odpowiadano, ze kontrola zarzadcza to system, ktory pomaga dostarcza¢ niezbednych
informacji o sytuacji finansowej oraz organizacyjnej jednostki, co umozliwia bardziej
realistyczne i skuteczne okreslanie celow i zadan podczas opracowywania strategii. W etapie
realizacji strategii pozwala monitorowaé 0raz oceniaé osigganie zaplanowanych celow
1 zadan.

Trzynaste pytanie dotyczylo przeprowadzania samooceny kontroli zarzadczej. Najczesciej
udzielajacy wywiadu wskazywali, ze w jednostkach przez kilka lat dokonywano takiej
samooceny, przewaznie zaraz po wprowadzeniu kontroli zarzadczej w 2010 r. Jednakze
wyniki ankiet nie dostarczaty wartoSciowych informacji, co uniemozliwialo dokonanie
glebszych analiz. Z tego powodu zrezygnowano z ich przeprowadzania. Przyczyna tego byly
niskie zaangazowanie pracownikow W uczestnictwo w ankiecie, a takze brak obiektywizmu
z ich strony. Prawie zawsze te jednostki stosowaly wzoér znajdujacy si¢ w komunikacie
Ministra Finansow w sprawie szczegdtowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych®®*. Respondenci przyznawali,
ze nie podejmowano prob zmiany sposobu przeprowadzania samooceny, poniewaz uznawano,
Zze nie Ma ona istotnego wptywu na jako$¢ funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej
W jednostce. Zamiast tego za wystarczajacg uznawano bezposrednig komunikacje migdzy
kierownikami referatéw/wydzialéw a pracownikami, ktorzy na biezaco mogli zglaszaé
problemy i podejmowac rozmowy. Zdecydowang mniejszo$¢ stanowity jednostki, ktore
dokonywatly corocznej samooceny kontroli zarzadczej. Jednak takze one w wigkszosci
zmagaly si¢ z podobnymi problemami jak jednostki, ktore zrezygnowaty z tego narzedzia.
Glownymi trudnosciami byly: brak obiektywizmu pracownikéw oraz niski odsetek

udzielonych odpowiedzi w ankiecie. Mimo to niektorzy respondenci wskazywali, ze skoro

53 K omunikat nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegélowych wytycznych w zakresie

samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2,
poz. 11).
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pracownicy nie zglaszaja probleméw w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej i uznaja,
ze wszystko dziata prawidtowo, to nie ma potrzeby doszukiwania si¢ problemow, a taki stan
rzeczy nalezy po prostu zaakceptowac. Jesli chodzi o wzér kwestionariusza ankiety, jednostki
takze opieraly si¢ na wzorcowych pytaniach zawartych we wspomnianym wczesniej
komunikacie Ministra Finansow.

Warto zwroci¢ uwage, ze nieliczna cze$¢ jednostek mylita samooceng kontroli zarzadczej
Z oceng pracownicza. Na zadane pytanie respondenci odpowiadali, ze samooceng kontroli
zarzadczej jest coroczna ocena okresowa pracownikow. Nie byly sprawdzane i oceniane
poszczeg6lne sktadowe systemu kontroli zarzadczej, lecz sposob wykonywanej pracy przez
poszczegblnych pracownikow. Zatem w takich przypadkach nie mozna bylo moéwié
0 przeprowadzaniu samooceny kontroli zarzadcze;.

Ostatnie pytanie dotyczyto tego, czy respondenci dostrzegaja potrzebe zmian, ktore
nalezatoby wprowadzi¢ na poziomie ustawowym do kontroli zarzadczej albo do standardow
kontroli zarzadczej. Najczes$ciej wskazywano na odformalizowanie tej instytucji prawnej.
Udzielajacy wywiadu podkreslali, ze jest za duzo formalnosci, ktore ten system generuje,
np. nalezy tworzy¢ rejestry ryzyk, matryce ryzyk, mierniki/wskazniki do celow i zadan,
arkusze samooceny, dokumentowa¢ monitorowanie realizacji zadan itd. Udzielajacy wywiadu
zaznaczali, ze wigkszo$¢ z tych rzeczy nie ma miejsca w praktyce, mimo ze te kwestie okresla
regulamin kontroli zarzadczej lub regulamin organizacyjny urzedu. Argumentowano
to brakiem czasu wynikajacym z coraz wigkszej liczby zadan naktadanych na samorzady
oraz niedoborem pracownikow. Respondenci sugerowali odejscie od tego typu formalnos$ci
przez uszczuplenie kontroli zarzadczej (ograniczenie jej zakresu), zwlaszcza jej standardow,
we wspomnianych kwestiach. Badani sygnalizowali réwniez brak pelnego zrozumienia
kontroli zarzadczej - czym tak naprawde jest. Proponowali, aby zmieni¢ definicj¢ kontroli
zarzadczej, bardziej ja doprecyzowac, poniewaz niejednokrotnie jest ona mylona wylacznie
z zarzadzaniem lub kontrolg. Ponadto zwracano uwage, ze wszyscy pracownicy, nie tylko
kadra kierownicza, powinni mie¢ organizowane przez Ministerstwo Finansow szkolenia
dotyczace kontroli zarzadczej, a w szczegdlnoSci zwigzane z identyfikacja ryzyk
oraz monitorowaniem celéw i1 zadan.

Udzielajacy wywiadu podnosili takze kwestie bezptatnego dla wszystkich jednostek
programu komputerowego, w ktéorym mozna byloby prowadzi¢ kontrole zarzadcza.
Z ich perspektywy byloby to utatwieniem w zarzadzaniu tak rozlegtym systemem. Niektorzy
urzgdnicy wprost zaproponowali wlaczenie kontroli zarzadczej do kompetencji audytu

wewnetrznego 1 poszerzenie zakresu obowigzkéw audytorom wewnetrznym, ktorzy byliby
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ustawowo odpowiedzialni za jej koordynacje. Respondenci mieli przede wszystkim na mysli
kompetencje z zakresu prowadzenia monitoringu nad calym systemem kontroli zarzadczej,
zarzadzania ryzykami oraz okre$lania miernikow/wskaznikow. Ponadto postulowano,

aby audytorzy przygotowywali i przeprowadzali samoocen¢ kontroli zarzadcze;.

Podsumowanie analizy wywiadow poglebionych

Podsumowujac, kontrola zarzadcza przez wickszo$¢ pracownikow udzielajacych wywiadu
nie byla postrzegana pozytywnie. W ich opinii przynosita wiecej obowigzkow, formalizmu
niz rzeczywistych korzysci. Glowne =zarzuty dotyczyly jej szerokiego zakresu,
niejednoznacznej definicji oraz braku precyzyjnego okreSlenia dziatan, ktére powinna
obejmowaé. Podkre§lano rowniez nadmierne obcigzenie zwigzane z generowaniem
dokumentacji oraz niewystarczajacg liczbe pracownikow w jednostkach. Z Kolei
zdecydowana mniejszo$¢ badanych uznala kontrolg zarzadcza za pomocne narzedzie
do wykonywania celéow i1 zadan pod katem zgodnosSci z przepisami prawa, weryfikowania
funkcjonowania jednostki, skuteczniejszego wyznaczania oraz realizowania celow i zadan,
kontrolowania finansow czy zarzadzania jednostka.

Udzielajacy wywiadu najczesciej wskazywali, Ze najistotniejszym instrumentem kontroli
zarzadczej jest audyt wewnetrzy. Upatrywali w nim narzedzie do badania i1 oceniania
dziatalnosci jednostki, w tym realizacji celow 1 zadan, sprawdzania wydatkowania §rodkoéw
publicznych oraz zarzadzania ryzykami. W dalszej kolejnosci wskazywano nastgpujace
instrumenty: raportowanie, planowanie zadan, projektowanie budzetu oraz analizowanie
ryzyk.

Zdecydowana wigkszos¢ badanych wskazywala, Zze kontrola zarzadcza sluzy zaréwno
celom organizacyjnym (wewnetrznym jednostki), jak i celom publicznym. Podkreslano,
ze urzad realizuje zadania okreSlone w statucie i1 regulaminie organizacyjnym, ktore
postrzegano jako cele wewngetrzne, a jednoczes$nie jako zadania o charakterze publicznym.
Respondenci dodawali, ze realizacja celow powinna przyczyniaé¢ si¢ do poprawy jakosci
ustug $wiadczonych mieszkancom. Tylko niewielka czg$¢ urzednikow uwazala natomiast,
ze kontrola zarzadcza stuzy wylacznie celom wewngtrznym (organizacyjnym).

Udzielajacy wywiadu okres$lali, ze najwigksze problemy dotyczace kontroli zarzadczej
nalezy upatrywa¢ w nadmiernym formalizmie, a wigc tworzeniu dokumentoéw (np. rejestrow
ryzyk), a takze wprowadzaniu dodatkowych procesow i regulacji dotyczacych tej instytucji

prawnej. Zwracano uwage, ze ten system wymaga zaangazowania duzej liczby urzednikow,
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co w mniejszych jednostkach jest czgsto niemozliwe ze wzgledu na duze obcigzenie innymi
obowigzkami. Nie brakowalo réwniez opinii, ze prowadzenie kontroli zarzadczej utrudniaja
czeste zmiany legislacyjne prowadzace do braku stabilizacji i nagltych, wymuszonych zmian
organizacyjnych. Wskazywano takze na brak wyspecjalizowanych komodrek kontroli
wewnetrznej, co uniemozliwia weryfikacj¢ poprawnosci podejmowanych dziatan.
Dodatkowymi problemami byty fluktuacja kadr, niezrozumienie istoty kontroli zarzadczej
oraz brak dedykowanego systemu informatycznego, ktéry mogtby usprawnic ten proces.

Wedlug respondentow weryfikacja kontroli zarzadczej najczesciej odbywata si¢ dzigki
audytorom wewngtrznym, ktorzy badali procedury tego systemu, zwlaszcza pod katem
ich zgodnos$ci z obowigzujacymi przepisami prawa. Réwnie czesto wskazywano jednak,
ze taka weryfikacja w ogole nie nastgpuje, poniewaz jednostki uznaja za wystarczajace
sprawdzanie kontroli zarzadczej przez organy zewngtrzne, takie jak NIK czy RIO.
Inni zwracali uwage na ztozono$¢ tego systemu, co ich zdaniem uniemozliwia jego
kompleksowa ocene. Natomiast niektorzy respondenci uznawali, ze wystarczajacg forma
weryfikacji sa coroczne o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej, doroczne spotkania
z kierownictwem jednostki podsumowujace dziatalno$¢ oraz samoocena kontroli zarzadcze;.

W jednostkach, w ktorych wystepuje kontrola wewnetrzna instytucjonalna, zapytano
respondentow o jej znaczenie. Wskazywali oni, ze przede wszystkim umozliwia
ona wykrywanie bledéw, a pracownicy odpowiedzialni za kontrole odgrywaja istotng role
w konsultacjach dotyczacych realizacji zadan, zwlaszcza w obszarze finansow oraz zgodnosci
dziatan z przepisami prawa. W jednostkach, w ktorych ten rodzaj kontroli nie wystepowat,
badani zaznaczali, ze wczesniej byta ona stosowana przez pewien czas, jednak nie przynosita
oczekiwanych rezultatow. Podkreslano jej nieskuteczno$¢ w wykrywaniu nieprawidlowosci
oraz brak wystarczajacych kompetencji  kontrolujacych. Wskazywano réwniez,
ze zatrudnienie specjalistow bylo niemozliwe ze wzgledu na wysokie koszty finansowe
lub ich brak na rynku pracy. Pozostali respondenci odpowiadali, ze w ich jednostkach
funkcjonuje juz dobrze rozwinigty mechanizm kontrolny, dlatego nie widzg potrzeby
wprowadzania dodatkowego rodzaju kontroli. Ponadto uwazano, ze audytor wewnetrzny
cze$ciowo przejmuje kompetencje kontrolujacych, co stanowi wystarczajace rozwigzanie.

W kwestii definiowania oraz wyznaczania celow 1 zadan najczesciej podkreslano, ze zaleza
one od dostgpnych s$rodkow budzetowych na dany rok. Respondenci wskazywali,
ze kluczowym narzedziem w tym zakresie jest projektowanie budzetu (cho¢ tylko niewielka
czg¢$¢ jednostek zdecydowata si¢ na budzet zadaniowy) oraz opracowywanie strategii

rozwoju. Jesli chodzi o cele 1 zadania wewnetrzne urzedu, to najczesciej byly one ustalane
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przez kierownikow wydziatow/referatow we wspotpracy z pracownikami. Jednak réwnie
czesto podnoszono, ze cele | zadania wewnetrzne nie sg okreslane, poniewaz pracownicy
s3 juz nadmiernie obcigzeni obowigzkami, co uniemozliwia im przyjecie dodatkowego
zakresu czynnosci.

Jesli chodzi o mierniki/wskazniki stuzace do kontrolowania postgpow w realizacji celow
1 zadan, wigkszos¢ respondentéw uwazala, ze jedynie zwickszaja formalizm i w praktyce
nie sg stosowane. Niektorzy twierdzili, ze sg one ustalane wylgcznie z konieczno$ci -
w sytuacjach, gdy wymaga tego konkretna inwestycja lub gdy jej skala sugeruje mozliwos¢
przysztej kontroli. Wskazywano réwniez na stosowanie nieformalnych wskaznikow,
sprowadzajacych si¢ do prostego rozrdznienia: zadanie zostato zrealizowane lub nie zostato
zrealizowane. Tylko nieliczni respondenci uznali mierniki i wskazniki za przydatne narzedzie.
W ich jednostkach mialy one posta¢ wartosci liczbowych 1 shuzyty do monitorowania
realizacji celow i zadan na poszczegdlnych etapach prac. W przypadku monitoringu celow
i zadan prawie wszyscy udzielajacy wywiadu wskazywali, ze jest on prowadzony na biezgco,
w sposOb nieformalny (przez kierownikow w swoich referatach/wydziatach, pracownikéw -
samokontrola, podczas spotkan z kierownikiem jednostki). Z rozméw wyniknelo, ze tylko
w nielicznych gminach praktykowane jest sktadanie o$wiadczen o wynikach monitorowania
celow 1 =zadan oraz ryzyk. Ponadto niewielka czg§¢ badanych odpowiedziata,
ze monitoringiem zajmuja si¢ audytorzy wewngtrzni.

Duza czg$¢ badanych wskazata, Zze rozpoznawanie i analizowanie ryzyk odbywa
si¢ W jednostkach w sposob nieformalny. Proces ten ma miejsce corocznie podczas spotkan
w ramach wydzialow/referatow, na ktorych identyfikowane sg potencjalne zagrozenia,
analizowane ryzyka oraz poszukiwane rozwigzania, aby im przeciwdziata¢. Jednoczes$nie
rownie czesto respondenci podkreslali, ze w jednostkach identyfikacja i analiza ryzyk w ogole
nie maja miejsca. Jako glowny powodd wskazywano trudno$¢ w przewidzeniu wszystkich
potencjalnych zagrozen. Wedlug udzielajacych wywiadu najistotniejsza jest reakcja
na ryzyka, kiedy si¢ pojawia. Tylko nieliczni respondenci twierdzili, ze przeprowadzana jest
u nich formalna identyfikacja i analiza ryzyk. Robi to zazwyczaj audytor wewngtrzny,
tworzac rejestr ryzyk dla wykonywanych zadan, szeregujac je wedtug waznosci.

Urzednicy zapytani o dokumenty, w ktorych upatrujg najwigkszego udzialu kontroli
zarzadczej, najczescie] wskazywali na zakresy czynno$ci pracownikOw oraz regulaminy
organizacyjne, ktore pomagaja uporzadkowaé funkcjonowanie jednostki pod wzgledem
organizacyjnym. Istotng role przypisywano réwniez regulaminom kontroli zarzadczej,

pozwalajacym na koordynowanie mechanizmoéw wynikajacych ze standardow kontroli
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zarzadczej. Sporadycznie zwracano uwag¢ na znaczacy udzial kontroli zarzadczej
w strategiach rozwoju, ktére dostarczaja informacji o sytuacji finansowej i organizacyjnej
jednostki.

Udzielajacy wywiadu w kwestii samooceny kontroli zarzadczej najczesciej odpowiadali,
ze zaprzestano corocznego jej przeprowadzania, poniewaz nie przynosila warto$ciowych
informacji. Taki stan rzeczy mial miejsce ze wzgledu na brak obiektywizmu
oraz zaangazowania ze strony pracownikow. Warto doda¢, ze jednostki korzystaty
z ministerialnego wzorca arkusza samooceny kontroli zarzadczej, nie dostosowujac pytan
do uwarunkowan panujacych w konkretnej jednostce. Kierownicy jednostek nie podejmowali
dalszych krokow i probowali zmieni¢ sposob przeprowadzania samooceny. Tylko nieliczne
jednostki nadal dokonywaty procesu samooceny kontroli zarzadczej. Jednakze nawet w tych
przypadkach wskazywano na te same problemy, takie jak niskie zaangazowanie pracownikow
oraz brak obiektywizmu. Warto rowniez zaznaczy¢, ze niekiedy pojawialy si¢ sytuacje,
w ktorych samoocene kontroli zarzadczej mylono z oceng pracownicza (okresowym
ocenianiem pracy urzednikow). Zatem w takich przypadkach nie mozna bylo moéwié
o przeprowadzaniu samooceny kontroli zarzadcze;j.

Respondenci zapytani o ewentualne zmiany w kontroli zarzadczej najczesciej wskazywali
na potrzeb¢ jej odformalizowania. Podkreslali, ze obecna forma tej instytucji prawnej
prowadzi do nadmiernej biurokratyzacji, skutkujac tworzeniem licznych dokumentow, takich
jak rejestry ryzyk, dodatkowe wskazniki/mierniki czy arkusze samooceny. Zwracano rowniez
uwage, ze w praktyce takie rzeczy nie majg miejsca, mimo wprowadzonych uregulowan
wewnetrznych. Gtownym powodem jest brak czasu na ich realizacj¢. Ponadto sygnalizowano,
ze nalezy zmniejszy¢ liczbe standardow kontroli zarzadczej oraz doprecyzowac definicje
kontroli zarzadczej. Udzielajacy wywiadu proponowali takze wiaczenie kontroli zarzadczej
do audytu wewnetrznego i poszerzenie kompetencji audytorom wewnetrznym, ktorzy byliby

ustawowo odpowiedzialni za jej koordynacjeg.

5.5. Whnioski z przeprowadzonych badan

Po analizie przeprowadzonych badaniach wylonil si¢ obraz kontroli zarzadczej
w dokumentach, czyli takiej, ktora posiada stworzone akty wewngtrzne (jak np. regulaminy
kontroli zarzadczej, regulaminy zarzadzania ryzykiem), zawierajace normy, wzorce, schematy

dziatan, jednakze nie jest wykorzystywana przez jednostki w praktyce. Kontrola zarzadcza
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nie przynosi korzysci w dzialaniach (przede wszystkim w realizacji celow i zadan).
Jak ukazaty badania, problem ten wystepuje w zasadniczych skladowych tej instytucji
prawnej, przede wszystkim: ustalaniu miernikow/wskaznikow, zarzgdzaniu ryzykiem
(identyfikacji i analizie ryzyk, reakcjach na ryzyka), omawianiu spraw organizacyjnych
w zwigzku z przeprowadzanymi zmianami organizacyjnymi, okreslaniu srodkow zaradczych
w sytuacji naglej nieobecnosci pracownikdw wypekniajacych istotne zadania (roéwniez
okreslaniu kluczowych stanowisk pracy, ktore w sytuacji wakatu moglyby stanowi¢ istotne
ryzyko w osigganiu celow i zadan), przekazywaniu informacji dotyczacych wykonywania
celow i1 zadan, a takze ustalaniu zasad postgpowania w sytuacji nieetycznego zachowania
oraz tworzeniu mozliwosci anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych z nieetycznym
zachowaniem. Nalezy rowniez doda¢ do tego nieprzeprowadzanie samooceny kontroli
zarzadczej (uznanie jej jako zbednego elementu nieprzynoszacego wartosciowych
informacji), brak kontroli wewnetrznej instytucjonalnej (stanowigcej podstawowe narzedzie
do sprawdzania i oceniania dziatan podejmowanych w jednostce) oraz sprowadzanie audytu
wewnetrznego do podmiotu wrgcz prowadzacego (nieformalnie) system kontroli zarzadczej
(zajmujacego si¢ jego najistotniejszymi elementami).

Wyzej wymienione kwestie prowadza do konstatacji, ze kontrola zarzadcza w dziataniu
nie wystepuje badz funkcjonuje w marginalnym stopniu niepozwalajacym na wykorzystanie
jej zalet. Gtownym tego zrodtem jest podejscie kierownikow jednostek (jako
odpowiedzialnych za kontrol¢ zarzadcza) oraz koordynatorow kontroli zarzadczej, ktore
nie zaczyna si¢ od myslenia, jakie korzysci moze przynies¢ ten system, a od tego jakich
wymaga dokumentéw do stworzenia. Respondenci, odpowiadajac na pytania dotyczace
korzysci, problemoéw oraz potencjalnych zmian w systemie kontroli zarzadczej, najczesciej
wskazywali na potrzebg jego odformalizowania. Nieustannie zwracano uwagg, ze kontrola
zarzadcza wymaga tworzenia réznorodnej dokumentacji, co jest procesem czasochtonnym.
Roéwnoczesnie osoby udzielajace wywiadu wskazywaly na potrzebe uproszczenia kontroli
zarzadczej przez zmniejszenie liczby standardow oraz precyzyjne jej zdefiniowanie. Nalezy
przy tym zwréci¢ uwage, ze ustawodawca, gdy tworzyt kontrolg zarzadcza, okreslit, czym
ona jest - ogotem dziatan (wszystkimi czynno$ciami wystepujacymi w jednostce) oraz okreslit
jej cel - zagwarantowanie, aby wykonywanie celow i zadan odbywato si¢ w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy. Ponadto w u.o.f.p. przewidziano otwarty
katalog pozostatych aktywnosci jednostki, ktore kontrola zarzadcza ma zapewniac
(gwarantowa¢ ich funkcjonowanie). Natomiast wszystkie instrumenty (wynikajace

ze standardow kontroli zarzadczej), ktore temu maja pomoéc pozostaly fakultatywne,
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aby kazda jednostka mogta je dostosowac indywidualnie - uszy¢ na wlasng miarg, zgodnie
z uwarunkowaniami jednostki. Zatem uszczuplanie standardow, ktore sa tylko swego rodzaju
wskazowka, nie bedzie prowadzito do tego, ze poprawi si¢ stan kontroli zarzadczej
oraz znikng formalno$ci. Wrecz przeciwnie, korzystniejsze dla jednostek byloby, gdyby
otrzymaly wigcej informacji (standardow), ktore moglyby wykorzysta¢ przy prowadzeniu
tej instytucji prawnej. Jednym z przejawOw niezrozumienia kontroli zarzadczej byto
traktowanie jej wytacznie jako tradycyjnie rozumiana kontrole ex post lub tworzenie podziatu
kontroli zarzadczej na instytucjonalng i1 funkcjonalng (z zapisow wynikato, ze jedna z nich
jest ustawowa kontrolg zarzadczg, a druga tylko kontrolg ex post). Nalezy przy tym dodac,
ze biorgc pod uwage system oddzialywujacy na calg dziatalno$¢ jednostki, nie da si¢ uciec
od nietworzenia przynajmniej podstawowych aktow wewnetrznych (jezeli jednostka chce
posiada¢ podstawe do dziatania), ktore reguluja zasadnicze kwestie (np. audytu
wewnetrznego, zarzadzania  ryzykiem, kontroli  zarzadczej, ochrony  zasobow
itd.). Najistotniejsze jest, aby wszystkie zalozenia znajdowaly swoje odzwierciedlenie
w praktyce. Dlatego punktem wyj$cia powinno by¢ postrzeganie kontroli zarzadczej jako
systemu wspierajgcego skuteczne funkcjonowanie jednostki, w szczego6lnosci realizacje
jej celow i zadan. Jednoczesnie nalezy traktowac ja jako narzedzie kontrolno-zarzadcze, ktore
dziala niczym system naczyn polaczonych, integrujac wszystkie procesy i1 umozliwiajac
kompleksowa oraz przekrojowa obserwacje, analize, ocen¢ i zarzadzanie organizacja

jednostki.
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Rozdzial VI

PROPONOWANE POSTULATY USPRAWNIAJACE KONTROLE
ZARZADCZA W SWIETLE PRZEPROWADZONYCH BADAN

6.1. Analiza SWOT kontroli zarzadczej w gminach wojewodztwa

malopolskiego na podstawie wynikow przeprowadzonego badania

Przed przedstawieniem proponowanych postulatow usprawniajacych kontrole zarzadcza

zdecydowano si¢ na analiz¢ SWOT wynikéw badania, poniewaz pozwala ona pokazaé

czynniki/uwarunkowania wewnetrzne oraz zewngtrzne, ktore wptynety i moga w przysztosci

potencjalnie oddziatywa¢ na stan funkcjonowania tej instytucji prawnej w JST. Nalezy

podkresli¢, ze informacje (uporzadkowane wedlug Kkolejnosci obszarow z badania

ankietowego) zawarte w poszczegolnych kategoriach analizy SWOT sa wynikami

uzyskanymi dzigki zastosowanym metodom badawczym. Mocnymi stronami sg pozytywne

zjawiska zachodzace w systemie kontroli zarzadczej gmin wojewoddztwa matopolskiego,

stabymi stronami - sytuacje negatywnie wplywajace na funkcjonowanie tej instytucji prawnej,

szansami - czynniki mogace przynies¢ korzysci (poprzez udoskonalenie systemu),

a zagrozeniami - zdarzenia, ktore potencjalnie doprowadza do pogorszenia stanu istniejacego.

Tabela 37. Analiza SWOT Kkontroli zarzadcze

j w gminach wojewdédztwa malopolskiego

Mocne strony

Stabe strony

- Projektowanie budzetu oraz opracowywanie strategii rozwoju
jako narzg¢dzia w wyznaczaniu celdéw i zadan;

- Stworzone struktury organizacyjne wraz z zakresami
obowiazkéw danych stanowisk, wydzialow/referatow;

- Uchwalone akty wewnegtrzne regulujgce system kontroli
zarzadczej i jej poszczegblne elementy (m.in. zarzadzanie
ryzykiem);

- Udokumentowane procedury wewngtrzne;

- Wprowadzony system zastepstw w przypadku urlopow;

- Okreslone wymagania co do kompetencji na danym
stanowisku pracy oraz ustalone zasady naboru;

- Monitoring oraz weryfikacja realizacji celow i zadan;

- Kontrola/nadzér nad zgodno$cia stanu zasobow z zapisami
w rejestrach i ksiggach;

- Raporty o stanie gmin jako narzg¢dzia weryfikujace
dziatalnos¢ jednostki za okreslony rok;

- Audytorzy wewnetrzni wspomagajacy (weryfikujacy)
funkcjonowanie procesu kontroli zarzadczej;

- Przeprowadzanie okresowej oceny pracowniczej;

- Dostep do baz informacji (wiedzy);

- Powszechna dostgpnos¢ do procedur wewngtrznych, réznego
rodzaju instrukcji, wytycznych itd.;

- Dbatos$¢ o bezpieczenstwo w przestrzeni cyfrowe;;

- Podziat uprawnien do korzystania z zasobow;

- Sformulowane zasady etycznego postgpowania.

rok;

- Brak zarzadzania ryzykiem w praktyce (identyfikacji
i analiz ryzyk);

- Brak systemu zgloszen w razie zaistnienia ryzyka;

- Niezrozumienie istoty kontroli zarzadczej;

zarzadczej (traktowanie jej jako kontroli ex post);

- Brak opracowanych $rodkow zaradczych w sytuacji
nagtej nieobecnosci pracownikow;

- Nieprzeprowadzanie konsultacji z pracownikami

w sprawie zmian organizacyjnych;

- Brak kontroli wewnegtrznej instytucjonalne;j;

- Nieprzeprowadzanie samooceny kontroli zarzadczej;
- Brak obiektywizmu i zaangazowania pracownikow
podczas samooceny kontroli zarzadczej;

- Przekazywanie informacji w sposob niezrozumiaty
iz opoznieniem;

- Brak zasad postepowania w sytuacji nieetycznego
zachowania i mozliwo$ci anonimowego zglaszania
naruszen zwiazanych z nieetycznym zachowaniem.

- Niestosowanie miernikow/wskaznikow do celow i zadan;
- Nieprzedstawianie pracownikom celéw i zadan na dany

- Bledy w regulacjach wewngtrznych dotyczacych kontroli
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Szanse Zagrozenia

- Brak nowych rozwigzan (np. szkolen, mentoringu
czy zastosowania sztucznej inteligencji) ze strony Ministra
- Dziatalno$¢ audytorow wewnetrznych w badaniu i ocenianiu Finansow utrzyma dotychczasowy stan kontroli zarzadczej;

poszczegdlnych elementéw kontroli zarzadczej oraz catego - Czgste zmiany legislacyjne destabilizujace

systemu jako ogolu; funkcjonowanie jednostek, w tym procesy zwigzane

- Stworzenie bezplatnego programu komputerowego z kontrolg zarzadcza;

do prowadzenia kontroli zarzadczej dla JST; - Nagle, niespodziewane kryzysy/wydarzenia zaktocajace

- Szkolenia, platformy e-learningowe z zakresu kontroli codzienne funkcjonowanie JST i tym samym kontroli

zarzadczej, zarzadzania ryzykiem, stosowania zarzadczej;

miernikow/wskaznikow do celow i zadan. - Fluktuacja kadr i brak mozliwosci zatrudniania
specjalistow;

- Nadmierne przekazywanie audytorom wewngtrznym
obowiazkéw zwiazanych z kontrola zarzadcza.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie uzyskanych wynikéw badan.

Mocne strony

W tej kategorii czynnikOw na pierwszy plan wysuwa si¢ atut w postaci stworzonych
podstawowych aktow wewnetrznych jednostek (zwigzanych m.in. z kontrolg zarzadcza)
oraz trzonu organizacji, ktorymi sa struktura organizacyjna oraz podzial kompetencji
i uprawnien. Dzicki temu gminy moga dostosowywaé $rodowisko wewnetrzne
do zmieniajacych si¢ uwarunkowan oraz dokonywac¢ ewentualnych porownan istniejacych
juz dokumentow. Widoczne stajg si¢ takze narzedzia umozliwiajace zarowno wyznaczanie
kréotkoterminowych i dlugoterminowych celow 1 zadan (co jest wedlug standardow
najistotniejsze w kontroli zarzadczej), jak i weryfikowanie ich realizacji. Kontrola
wykonywania celow i zadan moze przyczyni¢c sie do  skuteczniejszego
przeciwdziatania/zwalczania nieprawidtowosci.

Pracownicy maja mozliwo$¢ skorzystania z baz wiedzy, dokumentéw, ktére moga
by¢ im niezbedne do prawidlowego osiggania celow 1 zadan. Ponadto w sprawach zwigzanych
z uzyskiwaniem informacji pomoc stanowig audytorzy wewnetrzni, ktorzy pelnia
funkcj¢ doradcza nie tylko dla kierownikow jednostek. Dodatkowo nalezy wskazac,
ze s3 oni znaczacym ogniwem dla jakosci funkcjonowania kontroli zarzadczej, poniewaz
w niektorych jednostkach ja koordynuja, sa odpowiedzialni za poszczegdlne jej elementy
np. zarzadzanie ryzykiem, samooceng, badanie poprawnosci wykonywanych celéw i zadan,
a takze wspieraja kierownikow w jej prowadzeniu.

Jednostki przywiazuja wage do bezpieczenstwa swoich zasobow zaroéwno tych fizycznych
(poprzez podzial uprawnien) oraz znajdujacych si¢ w przestrzeni cyfrowej (zakup
oprogramowan, zmiana haset). Dzigki temu zwigkszaja szanse¢ na skuteczng ochron¢ przed
wykradzeniem/wyludzeniem waznych informacji, ktore w okre§lonych sytuacjach moga
zdestabilizowa¢ ich dzialanie. Gminy réwniez stworzyly podstawy formalne, ktore okreslaja
kompetencje pracownikow niezbedne do realizacji okreslonych celow i zadan. Nastepnie
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ich praca jest poddawana okresowej ocenie, co pozwala dostrzec zalety i wady
oraz wyciagna¢ z tego wlasciwe wnioski na przysztos¢. Ponadto w jednostkach
przywigzywana jest uwaga do nieobecnosci pracownikow w sytuacjach zaplanowanych
urlopow, dlatego w tym zakresie obowigzuje system zastgpstwa, co pozwala na cigglosé

realizowania celow i zadan.

Stabe strony

W tej czesci najwickszg uwage przykuwa brak praktycznego wykorzystania elementéw
kontroli ~ zarzadczej zwigzanych m.in. z zarzadzaniem ryzykiem, samoocena,
miernikami/wskaznikami  czy  kontrola ~ wewngtrzng  instytucjonalng.  Oczywiscie
nie ma to miejsca we wszystkich jednostkach, jednakze taka sytuacja wystepuje w wickszej
czeSci z nich (zarébwno duzych, jak i matych gminach). Warto podkresli¢, ze jednostki
dysponujg opracowanymi regulacjami dotyczacymi np. sposobu identyfikacji i analizy ryzyk,
metod przeprowadzania samooceny (czgsto wraz z gotowymi arkuszami zawierajacymi
pytania). Wspomniane czgsci sktadowe kontroli zarzadczej moga mie¢ istotny wplyw
na funkcjonowanie jednostek, w tym realizacje celéw i zadan oraz doprowadzi¢ do odkrycia
mankamentow systemu (przez kontrole oraz ocen¢ dokonywang przez pracownikow).
Jednostki, nie wykorzystujac tych mozliwosci, odbieraja sobie narzedzia do skutecznego
osiggania zaplanowanych zatozef. Oprdcz wymienionych kwestii pojawiajg si¢ sprawy
zwigzane z brakiem mozliwos$ci systemowego powiadamiania o powstaltym ryzyku
czy niewlasciwym sposobem przekazywania informacji. Sg to kolejne elementy, tym razem
dotyczace komunikacji, ktore realnic mogg powodowaé utrudnienia/opdznienia w realizacji
celow 1 zadan. Dodatkowo jednostki nie posiadaja zasad postgpowania w sytuacji
nieetycznego zachowania i1 mozliwosci anonimowego zglaszania naruszen zwigzanych
z nieetycznym zachowaniem, co moze wigza¢ si¢ z brakiem zaufania do organizacji
I nieujawnieniem przypadkow nieetycznych dziatan.

Zasadniczym problemem statlo si¢ réwniez niezrozumienie kontroli zarzadczej przez
kierownikow oraz pracownikow, a takze bledy zawarte w aktach wewngtrznych. Jednostki
wpadly w pulapke skupiania si¢ tylko na tworzeniu dokumentoéw oraz traktowaniu kontroli
zarzadczej jako systemu, ktory stuzy tylko do zarzadzania lub kontroli ex post. Podejscie,
w ktérym uwaga zostaje skupiona wylacznie na spelnieniu wymogéw formalnych skutkuje
odejsciem od myslenia o korzysciach wynikajacych z tego systemu. Zatem taki stan rzeczy

nie pozwala osiggnaé¢ pozytywnych efektow dla funkcjonowania jednostek. Jezeli chodzi
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o przypadki blednych zapisow dotyczacych kontroli zarzadczej w dokumentach
wewnetrznych, nalezy zauwazy¢, ze wynikaly one gléwnie z nienalezytego zrozumienia
zarbwno jej istoty, jak 1 celu. W efekcie marginalizowano kontrole zarzadcza,
co nie pozwolito wykorzystywac jej wszystkich funkcji kontrolno-zarzadczych.

Problemy pojawialy si¢ takze na plaszczyznie organizacyjno-komunikacyjnej ze wzgledu
na brak przekazywania wiedzy o celach i zadaniach jednostek na dany rok oraz pomijanie
konsultacji w przypadkach zmian organizacyjnych. Brak informacji o priorytetach jednostki
sprawia, ze urzgdnicy nie majg §wiadomosci, na co ktadziony jest najwigkszy nacisk w danym
okresie oraz w jakim Kkierunku zmierza jednostka. Jasne okreslenie celow pozwala
uporzadkowa¢ hierarchi¢ realizowanych zadan, co sprzyja lepszej organizacji pracy.
W odniesieniu do drugiej kwestii brak rozmoéw 1 stawianie pracownikow przed faktem
dokonanym w przypadku reorganizacji skutkujacej zmiang ich zadan i kompetencji moze
prowadzi¢ do powierzenia im obowigzkow, do ktérych nie maja wystarczajacych
umiejetnosci ani wiedzy. W efekcie wzrasta ryzyko niewtasciwej realizacji celéw i1 zadan
jednostki. Konsultacje moga stanowi¢ forme rozpoznania, pozwalajaca okresli¢, ktorzy

urzednicy sg w stanie dostosowac si¢ do zmiany zakresu obowigzkow.

Szanse

Wskazane trzy rozwigzania w tej kategorii uwarunkowan sg jednocze$nie
zapoczatkowaniem watku o postulatach usprawniajacych kontrol¢ zarzadcza, dlatego
ich rozwinigcie znajduje si¢ w podrozdziale 6.2. Specyfika proponowanych postulatow

1 sposob ich realizacji.

ZagrozZenia

Pozostawienie nierozwigzanych probleméw zwigzanych z kontrolg zarzadcza,
ujawnionych w trakcie badania, najprawdopodobniej doprowadzi do ich eskalacji,
a w konsekwencji do znaczacej marginalizacji tego systemu w jednostkach. Ponadto brak
adekwatnej reakcji moze przyczyni¢ si¢ do powstania nowych probleméw, ktore dotychczas
nie zostaly zidentyfikowane. Nalezy przy tym wskazaé, ze to Minister Finansoéw
ma kompetencje w zakresie koordynowania kontroli zarzadczej (rowniez audytu
wewnetrznego), ktorego wspomaga Departament Efektywnosci Wydatkow Publicznych
1 Rachunkowosci. Rozwigzania, ktore moglyby zmieni¢ oblicze kontroli zarzadczej zostaty

przedstawione w nastepnym podrozdziale.
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Czeste zmiany legislacyjne moga destabilizowa¢ funkcjonowanie jednostek, zmuszajac
je do ciagtego dostosowywania si¢ do nowych wymogow, np. poprzez reorganizacje
dziatalnosci. Pojawiajg si¢ wtedy problemy zwigzane z brakiem stabilno$ci wynikajgcym
ze zmian organizacyjnych, trudnosciami w nadgzaniu za nowymi przepisami oraz wzrostem
liczby zadan. Dodatkowo braki kadrowe spowodowane fluktuacja pracownikow
1 niekonkurencyjno$cig wynagrodzen w sektorze publicznym w poroéwnaniu do prywatnego
zwickszaja obcigzenie 0sOb o szerokim zakresie obowigzkéw. Na tym wszystkim traci
kontrola zarzadcza, poniewaz urzednicy - z powodu przedstawionych trudnosci - moga
rezygnowac z dzialan takich jak zarzadzanie ryzykiem, stosowanie miernikéw czy udziat
W samoocenie. Argumentacjg staje si¢ nadmierne obcigzenie obowigzkami. Nalezy jednak
przy tym zaznaczy¢, ze odpowiednio przemys$lany 1 dostosowany system kontroli zarzadczej
powinien wspiera¢ funkcjonowanie jednostki w obliczu zachodzacych zmian.
Ma on przeciwdziata¢ zaniechaniu kluczowych czynnosci, takich jak identyfikacja i analiza
ryzyk czy monitorowanie realizacji zadan. Powstale trudnos$ci nie powinny stanowi¢ powodu
do rezygnacji z procesoéw istotnych dla osiggania celow i zadan. Z tym zagrozeniem wigze
si¢ kolejne dotyczace naglych, niespodziewanych kryzysow/wydarzen zaktocajacych
codzienne funkcjonowanie jednostek. W tym aspekcie zasadnicza role odgrywa zarzadzanie
ryzykiem (przygotowanie na naglte sytuacje kryzysowe). System kontroli zarzadczej powinien
uwzglednia¢ potencjalne zagrozenia zwigzane =z nieprzewidzianymi zdarzeniami,
by¢ elastyczny w swoich zatozeniach tak, aby mogt dostosowaé si¢ do zmieniajacych
si¢ uwarunkowan. Kluczowym elementem zarzadzania ryzykiem w takim systemie jest
biezaca identyfikacja, analiza i ocena ryzyk, co pozwala na szybkie dostosowanie dziatan
jednostki do nowych okolicznoséci. Ponadto wprowadzenie mechanizméw reakcji na ryzyko
oraz cigglego doskonalenia proceséw kontrolnych moze znaczaco zmniejszy¢ ryzyko
nieprawidtowos$ci realizacji celow i zadan oraz ponoszenia strat. WWobec nagtych kryzysow
niezbedne jest takze posiadanie planéw awaryjnego dziatania, regularna aktualizacja procedur
oraz stworzenie zasad postgpowania umozliwiajgcych jednostkom kontynuowanie
kluczowych czynnosci nawet w trudnych warunkach. Zdolno$¢ do szybkiego
przeorganizowania jest istotna, aby ograniczy¢ negatywne skutki niespodziewanych zdarzen.
Wobec przedstawionej problematyki kluczowa jest zmiana nastawienia urzednikow, a takze
poglebienie ich kompetencji, ktore mozna osiggnaé przez szkolenia ukazujace istotnos¢
1 korzysci wynikajace z okreslonych dziatan (instrumentow).

Zagrozenia (w pewnym stopniu juz wystepujacym), ktorymi sg fluktuacja kadr i brak

mozliwo$ci zatrudniania specjalistow w jednostkach, maja swoje glowne zrodto
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w dysproporcjach wynagrodzen miedzy sektorem publicznym a prywatnym. Stanowi
to znaczace ryzyko dla realizacji celow 1 zadan, poniewaz utalentowani i do$wiadczeni
specjalisci czgsciej wybieraja lepiej ptatne stanowiska w sektorze prywatnym. To z kolei
skutkuje niedoborem wyspecjalizowanych kadr w administracji publicznej, a takze
pojawiajgcymi si¢ Sytuacjami, w ktorych wystepuja dlugotrwate wakaty na stanowiskach
ze wzgledu na brak chetnych. To wszystko moze prowadzi¢ m.in. do opdznien w osigganiu
celow 1 zadan, wigkszego obcigzenia zatrudnionych urzednikéw oraz obnizenia jakosSci
podejmowanych dziatan. Wymienione problemy mozna okresli¢ zagrozeniem, ze wzgledu
na ciggle rosngce koszty spoteczno-ekonomiczne, ktére beda poglebiac istniejacy kryzys
zatrudnienia i utrzymania kadr. Zagrozenie ma rowniez wptyw na kontrolg zarzadcza, ktora
jest skoncentrowana na realizacji celow 1 zadan. Czynnosci podejmowane przez pracownikow
muszg zapewnia¢ adekwatnos¢, efektywnosc¢ 1 skuteczno$¢ tego systemu. Dlatego istotne jest,
aby kierownicy jednostek dysponowali zespotami pracownikow, ktorych wiedza
i umiejetnosci beda predestynowatly do tego wyzwania. Przedstawiona sytuacja powinna
prowadzi¢ do rozwigzan o charakterze systemowym, ktore przede wszystkim obejmg wzrost
ptac, zwigkszenie liczby oferowanych benefitow pracowniczych, elastyczno$¢ pracy (praca
zdalna, ruchome godziny pracy), bogatg oferte programow szkoleniowych/rozwojowych,
a takze akcje marketingowa promujaca prace w jednostkach administracji publiczne;.
Jednostki nie powinny zapominaé, ze praca audytorow wewnetrznych w kwestii kontroli
zarzadczej sprowadza si¢ do jej badania, oceny oraz doradzania kierownikowi jednostki
(oraz pracownikom przy wykonywaniu celow i zadan). Pokusa przekazywania audytorom
coraz liczniejszych obowigzkéw dotyczacych m.in. przeprowadzania samooceny, ustalania
miernikow, monitorowania osiggania celow, zarzadzania ryzykami moze negatywnie odbié
si¢ na dziatlalno$ci audytu wewnetrznego (zagrozenie obiektywno$ci i wiarygodnosci
ze wzgledu na stawanie si¢ czgécig procesow, ktore audytor ocenia). Nalezy pamigtac,
ze w pierwszej kolejnosci pracownicy realizujacy przypisane im zadania powinni
podejmowac czynno$ci zwigzane z ryzykami, miernikami, weryfikacjg postgpow itd. Ponadto
kierownik odpowiedzialny za dzialalno$¢ calej jednostki powinien traktowa¢ kontrole
zarzadcza jako przydatne narzedzie, integrujace W sobie wszystkie zachodzace procesy
oraz wspierajace go W kontrolowaniu i zarzagdzaniu. Zatem audyt wewngtrzny powinien
stanowi¢ tylko cze$¢ opiniodawczo-doradcza (jak to jest wskazane w standardach kontroli

zarzadczej).

241



Analiza SWOT kontroli zarzadczej] w gminach wojewddztwa matopolskiego pokazata
ztozono$¢ 1 wielowymiarowos$¢ funkcjonowania tego systemu. O ile mocne strony i szanse
wskazujg na potencjat rozwoju oraz mozliwos$ci usprawnienia, o tyle stabe strony i1 zagrozenia
zwracajg uwage na istotne ograniczenia oraz wyzwania, ktére nie mogg zosta¢ pominigte.
Skuteczna poprawa kontroli zarzadczej wymaga wiec kompleksowego podejscia, szczegolnie
w kwestii tworzenia podstaw (formalnych) do dziatania, a nastgpnie wykorzystywania
okres$lonych elementow w praktyce. Ponadto Kontrola zarzadcza, ze wzgledu na swoj zasi¢g
i znaczenie, wymaga nie tylko dopracowania formalnych, technologicznych aspektow,
lecz takze zmiany mentalnosci i podej$cia do jej roli w codziennym funkcjonowaniu
JST. Us$wiadomienie sobie, ze system ten moze by¢ wsparciem, a nie obcigzeniem,

jest kluczowe dla jego efektywnosci i skutecznosci.

6.2. Specyfika proponowanych postulatéow i sposob ich realizacji

Na podstawie uzyskanych wynikow badan proponuje si¢ postulaty majace usprawnic
kontrolg zarzadcza, stanowigce zbior zalecen 0 charakterze systemowym. Kazdy z nich bedzie
wyrézniat si¢ rozwigzaniami pozwalajacymi na zastosowanie ich we wszystkich jednostkach.
Kierownicy jednostek powinni na nowo spojrze¢ na kontrol¢ zarzadcza i jednoczes$nie
dotozy¢ staran, aby wzbogaci¢ ja o brakujace instrumenty pozwalajace na wykorzystanie
pehni jej potencjatu. Misja postulatow jest wskazanie elementéw systemu kontroli zarzadczej,
ktore nalezaloby wprowadzi¢ lub zmieni¢ dla lepszego jej funkcjonowania. Pierwsze trzy
z nich pochodzg z ,,szans” analizy SWOT zawartej w podrozdziale 6.1., o ktore postulowali

pracownicy jednostek podczas przeprowadzanych badan.

1) Podniesienie swiadomosci na temat znaczqcej roli audytu wewnetrznego w procesie

kontroli zarzgdczej

Niewatpliwy potencjal (w pewnym stopniu juz wykorzystywany) na podniesienie poziomu
funkcjonowania kontroli zarzadczej upatruje si¢ w audycie wewnetrznym. Urzednicy
podkreslali, ze audytorzy wewnetrzni majg doglgbng wiedze¢ na temat dziatalnosci
1 zachodzacych procesach w jednostkach, co pomaga im w kompleksowej identyfikacji
nieprawidtowosci, zarzadzaniu ryzykiem czy ocenie systemu kontroli zarzadczej. Specyfika
ich pracy zwiazana ze znajomoscig zagadnien z zakresu finansow, rachunkowosci 1 prawa

pozwala im nie tylko bada¢ 1 oceniaé poszczeg6dlne procesy zachodzace w jednostkach,
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lecz takze sprawia, ze moga petni¢ funkcje doradcze (przede wszystkim) dla kierownikow,
a takze pozostalych pracownikow.

Wobec popehianych bledéw przy stosowaniu kontroli zarzadczej i niewykorzystywaniu
jej potencjatu, jednostki powinny zwraca¢ uwage na potrzebe bardziej efektywnego
wdrazania zalecen audytoréw oraz wigkszego zaangazowania kadry kierowniczej w proces
audytu. Oznacza to, ze audyt wewnetrzny powinien by¢ postrzegany nie tylko jako narzedzie
do badania i oceniania dziatalnosci, lecz takze jako cenny zasdb (wiedzy) wspierajgcy rozwoj
organizacyjny 1 doskonalenie procesoéw wewnetrznych. Wspotpraca migdzy audytorami
a kierownictwem moze prowadzi¢ do lepszego zrozumienia ryzyk i do potrzeby
ich identyfikacji oraz analizy, wdrazania bardziej skutecznych mechanizmoéw kontrolnych
czy uzyskiwania informacji (oceny) o funkcjonowaniu poszczegdlnych procesow
od pracownikdéw bezposrednio w nich uczestniczacych (przeprowadzenie samooceny). Moze
ona réwniez pomoc w wyeliminowaniu blednych interpretacji kontroli zarzadczej
czy niewlasciwych sformutowan zawartych w dokumentach wewnetrznych jednostki.

Dlatego istotne jest, aby jednostki zrozumialy sens dziatalno$ci audytu w kontroli
zarzadczej. Pomoc w tym moze prowadzenie dziatan na rzecz jego promowania przez
ukazywanie jego istoty. Nalezy pamigtac, ze od 2010 r. uplyneto kilkanascie lat, zmienili
si¢ kierownicy jednostek oraz uwarunkowania wewngtrzne i zewngtrzne. Wobec tego
nalezatoby po takim okresie spojrze¢ jeszcze raz na audyt wewnetrzny (a takze na pozostate

elementy kontroli zarzadczej) oraz przypomnie¢ o najwazniejszych jego zatozeniach.

2) Stworzenie bezplatnego programu komputerowego przeznaczonego do prowadzenia

kontroli zarzgdczej

Obecnie jednostki nie maja mozliwosci skorzystania z bezptatnego narz¢dzia (programu
komputerowego) umozliwiajacego prowadzenie kontroli zarzadczej w  systemie
komputerowym. Ta kwestia byla podnoszona wiclokrotnie podczas badania. Zwracano
uwage, ze skupienie wielu proceséw (elementéw kontroli zarzadczej) w jednym miejscu
utatwiloby przede wszystkim zarzadzanie 1 monitorowanie podejmowanych dzialan,
co mogtoby si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia efektywnosci 1 skuteczno$ci calego systemu
kontroli zarzadczej. Dzigki centralizacji danych urzednicy odpowiedzialni za kontrole
zarzadcza mieliby réwniez szans¢ na szybsze i precyzyjniejsze identyfikowanie obszarow
wymagajacych poprawy. Dodatkowo program mogltby mie¢ dostgp do roéznego

rodzaju szablonéw (np. matryc do analizy ryzyk, tabel do rejestrow ryzyk, arkuszy
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do miernikow/wskaznikéw), poradnikéw 1 instrukcji, ktore stanowilyby pomoc
dla pracownikow, a takze wszelkich aktow wewnetrznych. Tego rodzaju narzgdzie
wprowadzitoby nowa jakos¢ w funkcjonowanie jednostek, dostosowujgc je do trendow

prowadzenia dziatalnos$ci w formie cyfrowej, tworzac rzeczywisto$¢ w wirtualnej przestrzeni.

3) Prowadzenie szkolen i e-learningu z zakresu kontroli zarzqgdczej

Wyniki badan ukazaly problemy zwigzane m.in. ze zrozumieniem istoty kontroli
zarzadczej, niedokonywaniem identyfikacji i analizy ryzyk czy niestosowaniem
miernikéw/wskaznikow do celéw 1 zadan. Urzednicy podkreslali, ze w tym zakresie
niezb¢dne sg szkolenia oraz e-learning, ktoére moglyby im dostarczy¢ odpowiedniej wiedzy
do prawidtowego wdrazania i stosowania nowych narzedzi podczas ich codziennej pracy.
Wobec tego pojawia si¢ wyrazna potrzeba wdrozenia kompleksowych szkolen, ktore nie tylko
przedstawig teoretyczne aspekty, ale przede wszystkim skupig si¢ na zagadnieniach
praktycznych. Wazne jest, aby uczestnicy tych szkolen mieli mozliwos¢ ¢wiczenia
m.in. umiejetnosci zarzadzania ryzykiem i skutecznego monitorowania realizacji zadan przez
dobor odpowiednich miernikéw/wskaznikow.

Nie bez znaczenia pozostaje tez rola e-learningu, ktéry moze uzupetnié i rozszerzy¢ zakres
tradycyjnych szkolen. Platformy online pozwalaja na elastyczne podejscie do nauki,
umozliwiajac pracownikom samodzielne dostosowanie tempa i czasu pracy nad materiatem.
E-learning oferuje mozliwo$¢ wielokrotnego powracania do omawianych tresci, co sprzyja
utrwaleniu wiedzy. Dodatkowo,wykorzystanie interaktywnych narzgdzi, takich jak symulacje
czy case studies oparte na rzeczywistych przykladach, pozwala na lepsze zrozumienie
ztozonych procesow zwigzanych z kontrolg zarzadcza. Tego rodzaju podejscie ulatwia
nie tylko przyswajanie informacji, lecz takze ich praktyczne zastosowanie w sytuacjach,
z ktérymi urzgdnicy mogg si¢ spotka¢ w swojej codziennej pracy.

Istotne wydaje si¢ rowniez zastosowanie przez jednostki oceny efektywnosci
prowadzonych szkolen i programéw e-learningowych. Regularne monitorowanie
1 analizowanie rezultatow szkolen, w tym ocena, na ile zdobyte umiejetnosci sg stosowane
w praktyce, pozwoli na ewentualne modyfikowanie programow, aby jeszcze lepiej
odpowiadaty potrzebom urz¢dnikow. Wazny jest takze feedback od uczestnikow szkolen -
to pozwala na lepsze dopasowanie tresci i formy przekazu, tak aby byly jak najbardziej

przydatne i praktyczne.
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4) Wykorzystanie potencjatu kontroli wewnetrznej instytucjonalnej

W dazeniu do zagwarantowania realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczgdny i1 terminowy nie nalezy rezygnowac z procesu ich kontrolowania przez
wyodrebnione komorki/wyspecjalizowanych pracownikéw, ktoérzy sa niezaleznymi ciatami
(nieuczestniczacymi w procesach wykonywania celow i zadan) weryfikujacymi prawidtowos¢
dokonywanych czynnosci. Potencjal kontroli wewnetrznej instytucjonalnej mozna uwolni¢
poprzez stworzenie regulacji zblizonej do tej, ktora wystepuje w przypadku obligatoryjnego
prowadzenia audytu wewnetrznego w JST, wynikajgcego z art. 274 ust. 3 u.o.f.p. Stanowi
on, ze JST sa zobowigzane do prowadzenia audytu w sytuacjach, gdy w uchwale budzetowe;j
kwota dochodoéw i przychodéw lub wydatkéw i rozchodow jest wigksza niz 40 000 tys. zt.
W efekcie nalezatoby stworzy¢ ustawowa definicje kontroli wewngtrznej instytucjonalnej
oraz zakres jej dzialalnosci.

Kontrola wewnetrzna instytucjonalna moglaby funkcjonowaé¢ z audytem wewnetrznym
na zasadzie wspotdzialania polegajacego na  ustalaniu  wspdlnych  obszaréw
kontrolowania/badania w danym roku. Narazenie na najwigksza liczbe ryzyk, istotnos¢
realizowanych celéw 1 zadan, obciazenie danej komorki organizacyjnej liczba zadan
w stosunku do posiadanej liczby pracownikow - to jedne z czynnikow, na podstawie ktorych
mogiby dokonywaé si¢ wybor. Wiasciwie przemyS$lany 1 opracowany podziat kontroli
oraz audytu zapobiegalby wzajemnemu ingerowaniu tych instytucji w swoje dzialania
(kompetencje).

Nalezy zauwazy¢, ze kontrola i audyt tacznie dawatyby mozliwos$ci kontrolno-oceniajgco-
doradcze, co mogtoby przynosi¢ efekty w postaci bardziej szczegdtowego obrazu
funkcjonowania danego obszaru poddanego kontroli i audytowi, jednocze$nie pozwolityby
otrzymywac¢ bardziej wnikliwe wnioski i zalecenia za sprawg dwoéch punktéw widzenia.
Bylby to niewatpliwie kolejny krok w podnoszeniu jakosci systemu kontroli zarzadcze;,

a tym samym realizacji celow 1 zadan.

5) Stworzenie platformy wymiany dobrych praktyk

Z uwagi na wystepujaca roznorodnos¢ systemow kontroli zarzadczej, moze zostaé
stworzona platforma wymiany dobrych praktyk pomiedzy jednostkami. Da to szanse
na upowszechnianie skutecznych rozwigzan, a przez to na podnoszenie jakosci realizowanych
celow i zadan. Platforma powinna posiada¢ funkcje do zadawania pytan, dzielenia

si¢ do$wiadczeniami i pomystami w czasie rzeczywistym. Wobec tego dla ulatwienia
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komunikacji mogltby zosta¢ stworzony podzial na petnione funkcje, np. pracownikow
(w ramach tego podziat na obszary realizacji zadan: infrastruktura techniczna, infrastruktura
spoteczna, porzadek publiczny i bezpieczenstwo, tad przestrzenny i ekologia), koordynatoréw
kontroli zarzadczej oraz Kkierownikow. Podziatl ten pozwolilby na precyzyjne dobieranie
tematow 1 tworzenie dyskusji skierowanych bezposrednio do oséb zainteresowanych danym
zagadnieniem. Platforma powinna zosta¢ stworzona i podzielona zgodnie z trojstopniowa
strukturg samorzadu terytorialnego. Zatem nalezatoby, aby byla odrebna dla gmin, powiatow
i wojewodztw. Wigze si¢ to przede wszystkim z charakterem realizowanych celow i zadan
przez poszczegdlne JST oraz ich pozostata specyfika wynikajaca z przepisow prawa.
Dodatkowym atutem platformy mogloby by¢ wprowadzenie roli konsultantow -
ekspertow, ktorzy udzielaliby stosownych zalecen/porad na zadane pytania/przedstawiane
watpliwosci, a takze moderowaliby dyskusje, aby zapewni¢ ich wysoka warto$¢ merytoryczng
i ukierunkowa¢ rozmowy na poszukiwanie optymalnych rozwigzan. Ich wiedza
1 doswiadczenie moglyby by¢ cennym wsparciem, zwtaszcza w sytuacjach wymagajacych
specjalistycznych rozwigzan. Optymalnym rozwigzaniem byloby rowniez zintegrowanie
platformy z postulowanym bezptatnym programem komputerowym do prowadzenia kontroli
zarzadczej, jednakze przy zachowaniu jej odrebnej struktury (z zapewnieniem plynnego

przejscia z jednej platformy na druga, bez potrzeby przerywania pracy w jednej z nich).

6) Wdrozenie programu mentoringowego

Wprowadzenie konsultantéw mogloby si¢ wigza¢ z wdrozeniem programu
mentoringowego dla kierownikéw jednostek, co pozwolitloby na bardziej spersonalizowane
wsparcie oraz lepsza wymiang wiedzy i doswiadczenia. To rozwigzanie bytoby szczegdlnie
wazne dla jednostek nieposiadajacych audytora wewnetrznego, ktore zyskatyby tym samym
dorazng pomoc i dlugofalowe wsparcie, dzigki czemu kierownicy tych jednostek
otrzymywaliby wskazowki (opinie, oceny) zwigzane z podejmowanymi przez nich
praktykami.

Wprowadzenie programu mentoringowego pozwoliloby na dwustronne podejscie
do wsparcia. Mentorzy, peliacy jednoczesnie role konsultantow na platformie wymiany
dobrych praktyk, mogliby odpowiada¢ na pytania i udziela¢ porad dostepnych dla wszystkich
uzytkownikéw platformy. Dzigki temu pracownicy mieliby dostep do bogatej bazy wiedzy,
ktéra z czasem moglaby sie stale rozwija¢. Z drugiej strony, ci sami mentorzy mogliby

angazowac si¢ w indywidualne relacje mentoringowe, oferujac bardziej spersonalizowane
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wsparcie, dostosowane do konkretnych potrzeb i wyzwan, z ktorymi mierza si¢ poszczegdlni
kierownicy jednostek. Mentoring nie tylko moglby przyczyni¢ si¢ do rozwigzywania
biezacych problemow, lecz takze wspieralby dlugoterminowy rozwéj kompetencji
kierownikow, co z kolei mogloby prowadzi¢ do ogodlnego podniesienia poziomu zarzadzania
jednostkami.

Wobec narastajacych wymagan wzgledem jednostek i1 liczby naktadanych na nich
obowiagzkow ten rodzaj wsparcia dla kierownikow jednostek moglby sta¢ si¢ wartoscig
dodang w codziennych zadaniach. Jezeli chodzi o konsultantow-mentorow, istotnym
elementem bylby ich wybdér. Musialyby nimi zosta¢ osoby doswiadczone, posiadajace
rozlegla  wiedz¢ o  funkcjonowaniu  jednostek  samorzadu  terytorialnego,
w tym poszczegdlnych elementach kontroli zarzadczej i w samym jej procesie. Ponadto
mentorzy powinni by¢ nie tylko ekspertami w swojej dziedzinie, lecz takze mie¢ umiejetnosci
komunikacyjne i interpersonalne, ktore umozliwityby skuteczne przekazywanie wiedzy

oraz budowanie relacji opartych na zaufaniu i wspotpracy.

7) Zastosowanie sztucznej inteligencji

W  kontek$cie najnowszych rozwigzan technologicznych nalezy wzig¢ pod uwage
wykorzystanie sztucznej inteligencji w zarzadzaniu ryzykiem. Umozliwia ona analiz¢ duzych
zbiorow danych, co pozwala na wykrywanie potencjalnych ryzyk, ktéore moga wplynaé
na realizacje celow i zadan. W procesie identyfikacji i analizy ryzyk sztuczna inteligencja
pomaga w zrozumieniu zlozonych zaleznosci miedzy réznymi czynnikami ryzyka,
co daje doktadniejszg ocen¢ ich prawdopodobienstwa oraz potencjalnych konsekwencji.
Jezeli chodzi o reakcje na ryzyko, dostarcza ona zaawansowanych analiz
i zalecen, ktore umozliwiaja szybkie i skuteczne dziatania. Analizy oparte na sztucznej
inteligencji sugerujag rézne strategie zarzadzania ryzykiem, w zaleznosci od specyfiki
wydarzen i dostgpnych zasobow. W efekcie jednostki moglyby podejmowaé bardziej
swiadome 1 efektywne decyzje, ktore minimalizuja negatywne skutki ryzyk oraz zwigkszaja
odporno$¢ na nieprzewidziane zdarzenia. Jednakze w calym tym rozwigzaniu nie nalezy
zapomina¢, ze sztuczna inteligencja nie jest nieomylna. Wszystkie jej analizy
i przewidywania nalezaloby traktowa¢ jako rodzaj pomocniczego narzedzia
dla podejmowanych decyzji.

Sztuczna inteligencja moglaby réwniez stanowi¢ pomoc w sytuacjach zwigzanych

m.in. z formutowaniem/ocenianiem pytan do samooceny kontroli zarzadczej, okreslaniem
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wlasciwych miernikow/wskaznikéw do celow i1 zadan, oceng zdefiniowanych celow i zadan
czy badaniem zgodno$ci podejmowanych dziatan z przepisami prawa. Jej zaleta jest
to, ze nieustannie si¢ rozwija, przyswaja coraz wigkszg dawke informacji, dlatego moze
analizowa¢ ogromng baze¢ danych w krotkiej perspektywie czasowej. Dla pracownikoéw
moze sta¢ si¢ dodatkowym narzedziem pracy, szczegélnie we wspomnianych kwestiach.
Zatem jednostki powinny wzig¢ pod uwage mozliwos$¢ korzystania z chatbotéw sztucznej
inteligencji, ale nie zapomina¢ przy tym o szkoleniach wprowadzajgcych, ktore wskazg
jak efektywnie czerpa¢ z tego rodzaju instrumentoéw, a takze ktas¢ nacisk na kwestie zwigzane

z etykg oraz prawami autorskimi.

8) Zaangazowanie obywateli w kontrolg spoleczng

Warto$¢ dodang dla usprawnienia funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej nalezy
upatrywa¢ w  zaangazowaniu spoteczno$ci. Obywatele dysponujg instrumentami
do przeprowadzania kontroli spolecznej, a ich opinie/oceny moga sta¢ si¢ realng sitg
oddzialywania na rzadzacych danymi jednostkami (szczegblowe omowienie tych kwestii
nastgpito w podrozdziale 1.4. Rola kontroli spotecznej (obywatelskiej) w realizacji kontroli
zarzadczej). Poprzez tego rodzaju aktywnos$¢ otwiera si¢ szansa, aby jako$¢ realizowanych
celow i zadan, a zarazem kontroli zarzadczej byta w jednostkach podnoszona.

Wspolczesne spoleczenstwo wyposazone w narzedzia technologiczne, takie jak media
spoteczno$ciowe, aplikacje zglaszania nieprawidlowosci czy platformy umozliwiajace
monitorowanie dziatan wladzy, ma bardziej rozbudowany wachlarz mozliwos$ci
niz kiedykolwiek wczeséniej, aby aktywnie uczestniczy¢ w procesach kontroli. Im wigksze
bedzie zaangazowanie obywateli, tym presja spoleczna (skierowana na wladze danej
jednostki), szczegdlnie w przypadku wykrycia nieprawidtlowosci/niezgodnosci, moze okazac
si¢ skuteczniejsza. W jej obliczu jednostki bedg bardziej sktonne transparentnie wyjasniaé
przyczyny zastanego stanu rzeczy i wdraza¢ rozwigzania ograniczajace lub likwidujace
problemy oraz zapobiegajace ich powstaniu w przysztosci. W efekcie pojawia si¢ Szansa,
ze skloni to kierownikow jednostek do udoskonalania mechanizméw kontrolno-zarzadczych
celem nie tylko realizowania zadan zgodnie z prawem, lecz takze efektywnie, oszczednie
I terminowo.

Skuteczno$¢ kontroli spotecznej zalezy od odpowiedniego zrozumienia i propagowania
jej istoty oraz narze¢dzi. Dlatego konieczne jest, aby zostata stworzona przez wtadze publiczne

odpowiednia kampania edukacyjna w zakresie mozliwo$ci (narzedzi), ktore obywatele maja
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w ramach tego segmentu kontroli. Przy tej okazji nie powinno zabrakna¢ przypomnienia
jednostkom administracji publicznej o zapewnianiu dostgpu do informacji publicznej, ktora

jest kluczowa dla tego rodzaju kontroli.

Glownym celem postulatow jest wsparcie pracownikow zajmujacych stanowiska
kierownicze oraz zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych uczestniczacych w procesach
kontroli zarzadczej. Maja one dwutorowo zmienia¢ kulturg postrzegania tej instytucji prawne;j
przez szkolenia eliminujace btedne przekonania, ugruntowujgce i poszerzajace wiedze
w jej zakresie oraz konsultantow-mentorow bedacych ekspertami doradzajacymi w zakresie
tego systemu. Do tego zatozeniem jest otrzymanie przez urzednikdw bezptatnego narzedzia
informatycznego w postaci programu komputerowego, ktore wzmocni prowadzenie kontroli
zarzadczej, dzigki scentralizowaniu wszystkich dzialan w jedno miejsce, utatwiajac
tym samym ich prowadzenie. Ma ono taczy¢ si¢ z platformg wymiany dobrych praktyk,
na ktorej pracownicy ze wsparciem konsultantow-mentoréw beda mogli wymieniaé
do$wiadczenia oraz zglasza¢ swoje watpliwosci. W dobie rosnacego rozwoju
technologicznego nie zostal pominigty watek sztucznej inteligencji, dlatego przewidziano
postulat 0 jej uzyciu w codziennych dziataniach na zasadzie narz¢dzia wspomagajgcego.

Zatozenia zwigzane z audytem wewng¢trznym oraz kontrolag wewnetrzng instytucjonalng
maja prowadzi¢ do wprowadzenia (tam, gdzie ich nie ma) oraz wzmocnienia tych instytucji
w jednostkach przez wykorzystywanie ich potencjalu. Rozwoj kontroli zarzadczej wiaze
si¢ $ciSle z ich funkcjonowaniem jako narzedziami dajacymi tacznie funkcje kontrolno-
oceniajgco-doradcze. Dzigki nim kierownicy jednostek i pozostali pracownicy majg
mozliwo$¢ pozyskania informacji o popelionych btgdach oraz poznania sposobow
na ich wyeliminowanie i przeciwdzialanie im w przysztosci. Dodatkowo audyt i kontrola
maja rowniez zapobiega¢ wszelkiego rodzaju btednym interpretacjom dotyczacym kontroli
zarzadczej, co pozwoli unikng¢ stosowania jej z niewtasciwym przeznaczeniem.

Powyzsze uzupeklnia postulat o kontroli spotecznej stanowigcej czynnik obywatelski
w poprawie funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej w JST. Dzigki narzedziom, ktore
posiadaja obywatele, istnieje mozliwos¢ skutecznego kontrolowania  jednostek
1 oddziatywania na kierownictwo, co powinno przeklada¢ si¢ na lepsza jakos¢ realizowania

celow 1 zadan, a tym samym prowadzenia kontroli zarzadcze;.
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6.3. Analiza SWOT proponowanych postulatow

Przedstawione postulaty usprawniajgce kontrole zarzadcza zostang objete analiza SWOT
celem zidentyfikowania ich mocnych i stabych stron, a takze okreSlenia szans i zagrozen.
Dzigki temu bedzie przede wszystkim mozliwe okres$lenie potencjalnych ryzyk mogacych
pojawic si¢ podczas realizacji postulatow. Analiza ta pomoze takze w lepszym przygotowaniu
jednostek do efektywnego wdrazania proponowanych rozwigzan, minimalizujgc
nieprzewidziane trudnos$ci i maksymalizujac korzysci. Nalezy zaznaczyé, ze mocnymi
stronami sg korzysci (przewagi) wynikajace z wdrozenia postulatdow usprawniajacych,
stabymi stronami - trudnos$ci wigzace si¢ z ich zastosowaniem, Szansami - czynniki mogace
korzystnie wplywa¢ na wprowadzone postulaty, natomiast zagrozeniami - negatywne

zjawiska, ktore potencjalnie beda rodzity problemy w ich realizacji.

Tabela 38. Analiza SWOT postulatéw usprawniajacych kontrole zarzadcza

Mocne strony

Slabe strony

- Podniesienie jakosci (poziomu) systemu kontroli
zarzadczej, w tym kontroli wewngtrznej instytucjonalnej
i audytu wewnetrznego;

- Zwickszenie §wiadomosci i kompetencji pracownikow;

- Wzrost pomocy/doradztwa dla kierownikow
odpowiadajacych za kontrol¢ zarzadcza w jednostkach

oraz pracownikow realizujacych cele i zadania;

- Rozbudowanie wspélpracy pomigdzy pracownikami
danych jednostek i zwigkszenie wymiany wiedzy;

- Aktywizacja obywateli.

- Brak natychmiastowych efektow;

- Potrzeba statego monitorowania efektow wprowadzonych
Zmian;

- Koszty wdrozenia i utrzymania;

- Koniecznos$¢ znalezienia i zatrudnienia profesjonalistow
(konsultantow-mentoréw) doradzajacych/wspomagajacych
w kwestiach kontroli zarzadcze;j.

Szanse

Zagrozenia

- Mozliwo$¢ pozyskania srodkow unijnych na rozwdj
cyfryzacji w jednostkach samorzadu terytorialnego;

- Postgp technologiczny;

- Dalszy rozwdj sztucznej inteligencji;

- Wprowadzanie przez ustawodawce nowych rozwigzan
(narzedzi) utatwiajacych/udoskonalajacych prowadzenie
systemu kontroli zarzadcze;j.

- Opor przed zmianami;

- Mozliwo$¢ niezrozumienia i pomieszania poje¢ procedur
kontrolnych i audytu w wyniku wprowadzenia
proponowanych postulatow;

- Problemy z wdrazaniem nowych technologii;

- Ryzyko blednych rekomendacji sztucznej inteligencji
oraz jej zalezno$¢ od jakosci dostarczanych danych;

- Brak zaangazowania obywateli.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie uzyskanych wynikow badan.

Mocne strony

W tej kategorii wystepuja czynniki, ktoére rozpoczynaja nowy rozdzial funkcjonowania
kontroli zarzadczej w JST. Wszystkie podnoszone postulaty usprawniajace sa skierowane
ku poprawie jakosci i rozwijaniu tej instytucji prawnej (w tym audytu wewnetrznego
I kontroli wewnetrznej instytucjonalnej) w jednostkach. Efektem finalnym (poprzez
m.in. szkolenia, e-learning, role audytu wewngtrznego 1 kontroli wewngtrznej
instytucjonalnej) staje si¢ wyeliminowanie ztych praktyk, zdobycie pelnej wiedzy na jej temat

oraz poznanie metod i narzedzi, ktore przyczynig si¢ do rozwoju systemu. To wszystko dzieje
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si¢ jednocze$nie przy pomocy konsultantow-mentoréw, ktorzy pomagaja/doradzaja
kierownikom jednostek oraz pracownikom, a takze instrumentéw, ktérymi sg specjalnie
stworzone programy komputerowe do prowadzenia kontroli zarzadczej i wymiany wiedzy
(doswiadczenia) miedzy pracownikami JST. Dodatkowo, zachowujac nalezyta uwage
1 ostrozno$¢, jednostki korzystaja z chatbotow sztucznej inteligencji, ktéra moze
m.in. analizowa¢ duze zbiory danych i prowadzi¢ predykcje wydarzen w analizie ryzyk.
Do tego dochodzi kontrola spoteczna, a wigc impuls obywatelski, ktory angazuje sie celem
weryfikacji dziatalnosci jednostek. Wymienione czynniki prowadza do podniesienia jakosci
(poziomu) kontroli zarzadczej, a wigc istoty postulatow usprawniajacych.

Niewatpliwie mocng strong jest zapewnienie pracownikom jednostek réznego rodzaju
szkolen, ktére pozwalaja im uzupeti¢ i rozwing¢ dotychczasowa wiedze 0 kontroli
zarzadczej. Ich atutem jest przywigzywanie uwagi nie tylko do teorii, lecz takze aspektow
praktycznych, rozwigzywanie case study oraz poznawanie pomocnych narzedzi do skutecznej
oraz efektywnej realizacji celow i zadan. Bez odpowiednich kompetencji nie mozna w petni
wykorzystywac potencjatu kryjacego si¢ w tak ztozonym systemie, dlatego nieodzowne staje
si¢ przyswajanie wiedzy w tym zakresie. Nalezy rowniez zwr6ci¢ uwage,
ze odkad istnieje kontrola zarzadcza zmieniali si¢ kierownicy jednostek oraz pozostali
pracownicy, ktorzy nie zostali objeci szkoleniami, majacymi gléwnie miejsce na samym
poczatku jej funkcjonowania. Proponowane rozwigzania sprawiaja, ze nowa kadra
pracownicza otrzyma taka mozliwosc.

Kolejnym atutem jest tzw. pomocna dlon dla kierownikoéw odpowiedzialnych za kontrole
zarzadczg oraz pozostalych pracownikow jednostek wykonujacych okreslone cele 1 zadania.
Konsultanci-mentorzy dzigki wdrozonym postulatom bedg wspiera¢ (doradzac, podpowiadac)
urzednikow w wypetnianiu ich obowiazkéw, co w obecnych czasach staje si¢ coraz bardziej
potrzebne ze wzgledu na narastajaca liczbe spraw w samorzadzie. Nalezy zaznaczyc,
ze pehienie tej funkcji zostanie powierzone osobom z doswiadczeniem, doskonale znajagcym
zachodzace procesy w JST, a takze komunikatywnym i potrafigcym budowac relacje.

Niewatpliwg zaleta jest stworzenie ptaszczyzny (platformy komputerowej) do budowania
relacji miedzy pracownikami danych JST poprzez wymiang wiedzy i doswiadczen. Taka
wspolpraca prowadzi do zacie$niania wigzi, co w przysztosci moze owocowaé wspolnymi
inicjatywami. Jednakze gltoéwnym zatozeniem platformy jest podj¢cie proby wspdlnego
rozwigzywania problemoéw, na ktére natykaja si¢ urzednicy w swoich codziennych
obowiazkach. Dzigki zgromadzonym dos$wiadczeniom pracownicy beda mogli dzieli¢

si¢ swoja wiedzg, szczegolnie gdy pojawia si¢ watpliwosci dotyczace realizacji konkretnych
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zadan. Wspolne refleksje moga sta¢ si¢ zrédlem inspiracji i impulsem do udoskonalania
organizacji pracy. Ponadto moderacja dyskusji oraz udzielaniem porad zajmowac si¢ beda
konsultanci, co zapewni dodatkowe wsparcie merytoryczne.

Do mocnych stron nalezy rowniez zaliczy¢ aktywizacje obywateli do podejmowania
dziatan w ramach kontroli spotecznej. Pobudzenie czynnika obywatelskiego stanowi istotny
element w rozwoju administracji publicznej (w tym JST), poniewaz jego obecnos¢ wywiera
presje na urzednikach i sklania ich do realizowania zadan w jak najlepszy sposob.
W rezultacie zyskuje na tym system kontroli zarzadczej, ktorego mechanizmy kontrolno-
zarzadcze sg udoskonalane, aby zagwarantowaé wlasciwe wypetnianie obowigzkow. Ponadto
wzrost partycypacji spotecznej sprzyja budowaniu odpowiedzialno$ci zbiorowej oraz promuje
wigkszg $wiadomo$¢ obywatelskg. Dzialalno$¢ kontrolna spoteczefistwa przyczynia
si¢ do dlugofalowego wzmacniania demokracji 1 lepszego funkcjonowania calego systemu

panstwa.

Stabe strony

Staboscia wdrozenia proponowanych postulatow kontroli zarzadczej bedzie czas
oczekiwania na osiagni¢cie  zaktadanych  rezultatow.  Opracowanie  koncepcji
ich wprowadzenia, wyznaczenie pracownikow za to odpowiedzialnych, ustalenie Zrodet
finansowania 1 harmonogramu prac bedzie wymagalo wielu wysitkow organizacyjnych.
Do tego nalezy doda¢ stworzenie i uchwalenie przepisoOw prawnych zwigzanych z kontrola
wewnetrzng instytucjonalng, przygotowanie dziatah na rzecz propagowania audytu
wewnetrznego, znalezienie 1 zatrudnienie konsultantow-mentorow, stworzenie bezplatnych
programow dla kontroli zarzadczej i platformy wymiany dobrych praktyk, opracowanie
strategii zwigzanej z promowaniem kontroli spotecznej, czy stworzenie programu szkolen,
e-learningu we wspotdziataniu z prowadzacymi. To tylko pierwszoplanowe kwestie, ktore
ztozg si¢ na efekt koncowy. Zakladane rezultaty (przede wszystkim poprawa funkcjonowania
kontroli zarzadczej w jednostkach) nie beda natychmiastowe, poniewaz wymagaja zdobycia,
poglebienia specjalistycznej wiedzy, a nastgpnie zastosowania jej w praktyce. Z tym wigze
si¢ drugi czynnik tej kategorii, a wiec konieczno$¢ stalego monitorowania efektow
wprowadzonych zmian. Po wdrozeniu wszystkich postulatow usprawniajgcych nie mozna
poprzesta¢ wylacznie na ich realizacji - istotne jest sprawdzanie przemian zachodzacych
w systemach kontroli zarzadczej, aby unikna¢ pojawiania si¢ nowych nieprawidlowosci

(zagrozen). Waznym elementem tego procesu bedzie regularna ewaluacja wynikow
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oraz analiza przyjmowanych rozwigzan przez jednostki. Oczywiscie nie jest mozliwe objecie
monitoringiem wszystkich jednostek, dlatego w tym celu konieczne bedzie wytonienie
reprezentatywnej proby badawcze;.

Niewatpliwie zastosowanie postulatow usprawniajacych bedzie wigzato si¢ z kosztami
ich wdrozenia, a nastgpnie utrzymania. IStotne stanie si¢ oszacowanie i zabezpieczenie
odpowiednich  zasobow finansowych na realizacj¢ kluczowych zadan, takich
jak przygotowanie szkolen, zatrudnienie specjalistOw oraz rozwdj narzedzi informatycznych
wspierajacych kontrole zarzadczg. Jednakze koszty nie skonczg si¢ na samej implementacji -
rownie wazne beda naklady zwigzane z utrzymaniem 1 biezacym doskonaleniem
wprowadzonych systeméw, a takze monitorowaniem efektow po wprowadzeniu wszystkich
postulatow.

Oproécz srodkéw finansowych niezbgdne stanie si¢ zaangazowanie nowych zasobow
pracowniczych (konsultantow-mentoréw). Musza to by¢ doswiadczeni profesjonalisci, ktorzy
specjalizujg si¢ w dziatalnosci JST, w tym w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej. Stopien
trudno$ci wzrasta w zwigzku z tym, ze w obecnych realiach rynku pracy specjaliSci wybieraja
rozw0j zawodowy w sektorze prywatnym niz publicznym, co gléwnie jest poklosiem
dysproporcji wynagrodzen oraz oferowanych benefitow. Wobec tego kluczowe stang
si¢ rozwigzania o charakterze motywacyjnym (wyzsze wynagrodzenia, rozbudowane
programy rozwoju zawodowego, korzystniejsze niz dotychczas benefity). Skuteczna polityka
motywacyjna bedzie musiata rowniez dotyczy¢ przedstawienia klarownych $ciezek awansu
zawodowego oraz zagwarantowania elastycznosci warunkow pracy (praca zdalna,

wyposazenie w profesjonalne narzedzia pracy).

Szanse

Wsparcie finansowe pozyskane z funduszy europejskich moze odegra¢ kluczowa role
w  tworzeniu programOw  informatycznych  wspierajacych  kontrole  zarzadcza.
Unia Europejska, poprzez dotacje, aktywnie zachg¢ca administracje publiczne panstw
cztonkowskich, w tym Polski, do transformacji cyfrowej, a wigc tworzenia e-urzgdow.
W tym kontekscie nie bez znaczenia jest stworzenie narze¢dzi (programéw informatycznych),
ktore obejma swoim zasiggiem wszystkie procesy zachodzace w jednostkach oraz stworzg
podtoze do wymiany wiedzy, jednocze$nie usprawniajgc realizacje celow i zadan. Ponadto
tego rodzaju systemy stwarzaja mozliwosci do zwigkszania przejrzystosci podejmowanych

dziatan, skuteczniejszej kontroli oraz szybszego reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia.
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Z punktu widzenia wykonywania celéw i zadan wynikajacych z prowadzonych projektow
unijnych  w  poszczegélnych jednostkach, te aspekty sa szczegdlnie wazne
dla Unii Europejskiej, ktéra dazy do zwigkszenia transparentnosci oraz efektywnosci
wykorzystania srodkow publicznych.

Kolejng szansa, ktora pojawia si¢ dla postulatow usprawniajacych kontrole zarzadcza jest
szeroko rozumiany rozwdj technologiczny. Dzigki niemu w przyszito$ci wdrozone programy
informatyczne mogg by¢ jeszcze bardziej udoskonalane i uszczegétawiane, CO sprawi,
ze stang si¢ skuteczniejszymi oraz efektywniejszymi narzedziami dla kontroli zarzadcze;j.
Postep moze przelozy¢ si¢ takze na unowoczesnianie metod szkolen oraz e-learningu (dzigki
tworzeniu pomocniczych narzgdzi), co sprawi, ze pomogg One uczestnikom jeszcze sprawniej
przyswaja¢ wiedze. Z postgpem technologicznym zwigzanym jest rozwoj sztucznej
inteligencji. Nieustannie on przyspiesza dzieki intensywnie prowadzonym badaniom
i doswiadczeniom, czego rezultatem jest zdolno$¢ gromadzenia i przetwarzania przez
sztuczng inteligencje coraz wigkszego zbioru danych. W efekcie dostarcza ona bardziej
zaawansowanych i precyzyjnych analiz. Oznacza to, ze pracownicy korzystajacy z chatbotow
moga oczekiwaé, ze z uptywem czasu otrzymywane odpowiedzi beda bardziej trafne
i adekwatne do przedstawionej problematyki. Nalezy réwniez do tego dodac, ze wskutek
rozwoju sztucznej inteligencji mogg pojawi¢ si¢ rozwigzania usprawniajgce programy
komputerowe przeznaczone dla kontroli zarzadczej oraz platformy e-learningowe.

Szans nalezy réwniez upatrywa¢ w inicjatywie ustawodawcy, ktory bedzie podejmowat
si¢ zmian regulacji prawnych (gdy widoczna stanie si¢ taka potrzeba), przede wszystkim
na podstawie obserwacji zmieniajagcych si¢ uwarunkowan wewnetrznych 1 zewngtrznych
oraz badania wyselekcjonowanych jednostek pod katem funkcjonowania systemu kontroli
zarzadczej. Minister Finanséw jako koordynator kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finansow publicznych powinien by¢ kluczowa postacia w procesie ewolucji kontroli
zarzadczej, w zalezno$ci od zachodzacych potrzeb 1 zmieniajacych si¢ okolicznosci.
To on powinien wskazywac i torowa¢ droge przemian, okreSlajgc narzedzia | rozwigzania,
ktore beda niezbgdne dla prowadzenia tej instytucji prawnej (nalezy przy tym wskazac,

ze jego obowigzki wynikaja wprost z art. 71 pkt 1-4 u.o.f.p.).

Zagrozenia

Niepowodzenie moze nastgpi¢ wskutek niecheci urzednikow do wprowadzanych zmian.

Przede wszystkim, jezeli chodzi o angazowanie si¢ w szkolenia, uczenie si¢ uzytkowania
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nowych programoéw, dzielenie si¢ wiedza na specjalnie stworzonych forach, stosowanie
nowych narzedzi do realizacji celow i zadan. Moga pojawi¢ si¢ sytuacje, w ktorych
pracownicy jednostek nie bedg chcieli podejmowac si¢ nowych wyzwan i1 beda thumaczyli
to mnogo$cig wykonywanych zadan, brakiem czasu, brakiem potrzeby wprowadzania czego$
nowego itd. Dlatego ci¢zar odpowiedzialnosci za zaangazowanie pracownikow spoczywa
na kierownikach jednostek oraz kierownikach wydziatow/referatow, ktorzy powinni petnié
role tzw. lideréw zmian i motywowaé¢ swoich podwitadnych do aktywnego uczestnictwa
w procesie doskonalenia. Wazne jest, aby kierownicy nie tylko zachgcali do udzialu
w szkoleniach i adaptacji poznanych rozwigzan, lecz takze osobiscie angazowali
si¢ w te dziatania, dajac przyktad oraz budujac kulture otwartosci na nowe mozliwosci.

Wskutek wprowadzenia regulacji prawnych dotyczacych kontroli wewng¢trznej
instytucjonalnej oraz promowania i wyjasniania roli audytu wewn¢trznego moze nastgpic¢
zagrozenie w postaci niezrozumienia oraz pomieszania poje¢ tych dwoch instrumentow.
Dlatego w takim przypadku niezbedne wydaje si¢ organizowanie szkolen wewnetrznych
(szczeg6lnie prowadzonych przez pracownikow z komorek kontrolnych oraz audytorow
wewnetrznych), a takze tych zainicjowanych dzigki postulatom usprawniajagcym
(dodatkowym narzedziem beda platformy e-learningowe). Znajomo$¢ zagadnien moze
by¢ uzupelniana przez platform¢ wymiany wiedzy miedzy urz¢dnikami oraz doradztwo
konsultantéw-mentorow (kierownicy jednostek otrzymaja dodatkowo wsparcie w ramach
programu mentoringowego). Istotne jest, aby przy wprowadzaniu nowych regulacji zostal
stworzony dodatkowy dokument, np. kompendium, ktore bedzie szczegoétowo wyjasniato
problematyke kontroli wewnetrzne] instytucjonalnej oraz zestawialo ja z audytem
wewnetrznym.

Wdrozenie programu przeznaczonego dla kontroli zarzadczej oraz platformy wymiany
dobrych praktyk moze napotkaé trudnosci techniczne (obstuga programéw przez urzgdnikow,
ataki hakerskie) oraz prawne, szczegdlnie w kontekscie ochrony danych osobowych i praw
autorskich. Dlatego kluczowe stanie si¢ opracowanie odpowiednich procedur (zapiséw
prawnych) zgodnych z przepisami o ochronie danych osobowych oraz przepisami prawa
wlasno$ci intelektualnej, ktoére zabezpiecza dane wrazliwe oraz prawa tworcoOw
udostegpniajgcych swoje materiaty. Ponadto niezbedna bedzie $cista wspolpraca z zespotem
IT, tworzacym te programy, oraz informatykami znajdujagcymi si¢ w jednostkach, ktérzy
po catej procedurze wdrozeniowej beda odpowiedzialni za zapewnianie wsparcia
w przypadku pojawiania si¢ problemow. Szczegdélng uwage nalezy przywigzac

do cyberbezpieczenstwa, ktore jest kluczowe dla ochrony wszelkiego rodzaju zasobdéw
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znajdujacych si¢ w sieci. Dane/informacje udostepniane W programach musza by¢ nalezycie
chronione, aby nie zostaly wykradzione i wykorzystane do celow, ktore moglyby zagrazac
funkcjonowaniu jednostek. Nieodzowne stang si¢ szkolenia dla urzednikéw z obstugi
programow, aby poznali wachlarz wszystkich ich mozliwoS$ci oraz zostali przestrzezeni przed
niebezpieczenstwami, ktore moga si¢ pojawic.

Pracownicy korzystajacy z chatbotow sztucznej inteligencji beda musieli podchodzi¢
z dystansem do otrzymanych odpowiedzi. Sa one nieustannie rozwijane, jednakze nie zawsze
otrzymana tre$¢ bedzie trafna 1 adekwatna do przedstawionej sytuacji. Zaleca
si¢, zeby chatboty traktowa¢ jako narzgdzie pomocnicze, ktore nie bedzie gtownym zrodtem
w podejmowaniu decyzji. Istotne jest rowniez to, ile danych i jakie dane otrzyma sztuczna
inteligencja. Istnieje ryzyko blednych odpowiedzi, gdy zostang przekazane niepetne
oraz niedoktadne informacje. Dlatego urzgdnicy beda musieli przywigza¢ do tego szczegdlng
uwage.

Niska aktywno$¢ obywateli w przeprowadzaniu kontroli spotecznej doprowadzi do braku
rozwoju tego instrumentu, ktore jest istotne dla sprawdzania prawidtowosci realizacji celow
i zadan, jak rowniez samej kontroli zarzadczej. Spotecznos¢, jesli nie podejmie tego
wyzwania rezygnuje tak naprawde z weryfikacji dziatan, ktére finalnie doprowadzaja
do powstania produktow/ustug, bezposrednio dla nich stworzonych. Nalezy tez zwrocié
uwage, ze brak kontroli obywatelskiej moze skutkowac¢ brakiem odpowiedzialno$ci
decydentow za podejmowane decyzje oraz ich wigksza podatnoscig na dzialania niezgodne
z interesem publicznym. Zatem istotne jest, aby zgodnie z proponowanym postulatem

pobudzi¢ spoleczenstwo, ukazujac istotg¢ oraz mozliwosci kontroli obywatelskie;j.

6.4. Podsumowanie

Analizy SWOT oraz postulaty usprawniajace kontrole zarzadcza w JST ukazuja potrzebe
wielowymiarowego podejscia do tej instytucji prawnej. Analiza stanu istniejacego
oraz wynikajgce z niej rekomendacje dowodzg, ze skuteczne funkcjonowanie kontroli
zarzadczej wymaga nie tylko zmian organizacyjnych, wprowadzenia rozwigzan formalnych,
technologicznych, lecz takze §wiadomego 1 =zaangazowanego podejScia wszystkich
uczestnikow tego procesu. Jednoczesnie analiza postulatow usprawniajacych wykazuje,
ze pozytywne efekty i szanse, ktore dzigki ich wdrozeniu moga si¢ pojawié, nie sa jedyna

strong. Trudno$ci 1 zagrozenia, z jakimi przyjdzie si¢ zmierzy¢, wymagaja takiej samej
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strategii, zaangazowania oraz percepcji, aby mozna byto skutecznie wprowadzi¢ planowane
zmiany. Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze w naprawe funkcjonowania kontroli zarzadczej zostaja
wlaczone wszystkie strony, poczawszy od ustawodawcy, przez Ministra Finansow jako
koordynatora kontroli zarzadczej, wspierajacy go Departament Efektywnosci Wydatkow
Publicznych 1 Rachunkowos$ci, kierownikdw jednostek oraz wydziatow/referatow,
pozostatych pracownikoéw jednostek, a skonczywszy na obywatelach (last but not least).
Mozna by rzec, ze kontrola zarzadcza przez to, ze jest systemem rozleglym, obejmujagcym
calg dziatalno$¢ jednostek i wymagajgcym zasadniczych zmian oraz wsparcia, angazuje liczne
podmioty, co z jednej strony skutkuje wieloma mozliwo$ciami, a z drugiej - rownie licznymi

wyzwaniami.
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Z.akonczenie

Przeprowadzona analiza potwierdzita istotno$¢ kontroli zarzadczej, ktorej gtdéwnym celem
jest zagwarantowanie realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny 1 terminowy. Na podstawie analizy teoretycznej wytonit si¢ obraz systemu
wspierajacego jednostk¢ na wszystkich plaszczyznach jej dziatalnosci - od spraw
organizacyjnych, poprzez komunikacj¢, ochron¢ zasobOw, zarzadzanie ryzykami,
wykonywanie celow i zadan, az po oceng podejmowanych dziatan, formutowanie wnioskow
oraz wdrazanie zalecen. Jednakze zalozenia teoretyczne nie znalazly pelnego
odzwierciedlenia w praktyce.

Kontrola zarzadcza w wigkszosci gmin wojewddztwa matopolskiego nie funkcjonowata
W sposob rzeczywisty, zostala ona zmarginalizowana, jej potencjal nie zostal wykorzystany.
Urzednicy skupili si¢ na spelnieniu kwestii formalnych, a wiec tworzeniu aktow
wewnetrznych, z ktoérych w rzeczywistosci nie korzystali lub korzystali w spos6b minimalny.
Nie podchodzili oni do kontroli zarzadczej jak do systemu, z ktdorego mozna czerpac korzysci.
Zasadnicze komponenty tej instytucji prawnej, takie jak zarzadzanie ryzykiem, kontrola
wewnetrzna  instytucjonalna  czy — samoocena  kontroli  zarzadczej,  pojawiaty
si¢ w zdecydowanie mniejszej liczbie gmin. Co istotne, miato to takze miejsce w jednostkach,
ktére przeprowadzaly duze inwestycje (powyzej progu unijnego). Problemy réwniez
wystepowaty na gruncie teoretycznym. Autorzy identyfikowali kontrole zarzadcza
jako standardowg kontrole ex post (widoczne byto to rowniez w dokumentach wewnetrznych
badanych gmin) lub model zarzadzania. Interpretujac w ten sposob t¢ instytucje prawna,
ograniczano ja, poniewaz w systemie kontroli zarzadczej funkcje kontroli i zarzadzania
sa wobec siebie komplementarne 1 tworza ,,system naczyn potaczonych”. Przeprowadzona
analiza teoretyczna i badania empiryczne jednoznacznie wykazaly, ze kontrola zarzadcza,
cho¢ formalnie obowigzujaca w polskim porzadku prawnym od 2010 r., wciaz pozostaje
systemem niewykorzystanym w petni/marginalizowanym. Nie jest ona realnym systemem,
ktory pomaga w osigganiu celow i zadan zgodnie z prawem, efektywnie, oszczednie
I terminowo.

Przedstawione powyzej wnioski zostaty osiggnigte w zwigzku z realizacja celu dysertacji:
w czeSci teoretycznej - doprecyzowania rozumienia kontroli zarzadczej przez
zidentyfikowanie 1 wyjasnienie najistotniejszych rdznic w jej definiowaniu, a w czgsci

empirycznej - oceny funkcjonowania tej instytucji prawnej w jednostkach samorzadu
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terytorialnego, na przykladzie gmin wojewddztwa malopolskiego w latach 2010-2022.
Aby zrealizowaé tak okreslony cel badawczy, najpierw przeprowadzono poglebiong analize
rozbieznosci w definiowaniu kontroli zarzadczej. Ta czg$¢ teoretyczna stworzyla fundament
pod zaprojektowanie i interpretacje badan empirycznych oraz pod p6zniejsze sformutowanie
postulatow usprawniajacych. Analiza obejmowala zestawienie i krytyczne omodwienie
réznych stanowisk interpretacyjnych, ktére ukazywaly odmienne podej$cia do rozumienia
kontroli zarzadczej. Ta instytucja prawna byta gitownie okreslana jako: 1) cykliczny
lub nieustanny proces dzialan kierowniczych; 2) zesp6t dziatan $cisle powigzanych
z procesami zarzadzania; 3) funkcja wspomagajaca zarzadzanie jednostka; 4) system zbiezny
z migdzynarodowa kontrola wewnetrzng (internal control); 5) tradycyjna kontrola
wewnetrzna (funkcjonalna i instytucjonalna), sprowadzajaca si¢ zasadniczo do sprawdzania
dzialalnos$ci danej jednostki. Analiza przywolanych stanowisk prowadzita do konstatacji,
ze kontrola zarzadcza jest postrzegana jako narzedzie przeprowadzania tradycyjnie
rozumianej kontroli lub model zarzadzania jednostka albo tez system zawierajacy w sobie
zardbwno elementy kontroli, jak i zarzadzania.

Ujecie genezy, przebiegu ewolucji oraz opinii przedstawicieli literatury pozwolito
uporzadkowa¢ rozbieznosci definicyjne. Wyniki przeprowadzonej analizy wykazaty,
ze w S$wietle ustawy o finansach publicznych i towarzyszacych jej standardéw kontrola
zarzadcza stanowi rozbudowany, ciggly system, obejmujacy catla dziatalno$¢ jednostki.
Ta instytucja prawna integruje narzgdzia o charakterze kontrolnym i zarzadczym i tworzy
w praktyce ,system naczyn potaczonych”, ktory ma wplywaé na wszystkie dzialania
podejmowane w danej jednostce. Jej gléwnym punktem odniesienia sg realizowane cele
1 zadania. Zwrocono tez uwagg, iz tradycyjna kontrola pojawia si¢ w funkcjach zarzadzania,
co Swiadczy o tym, ze elementy kontrolno-zarzadcze, wystepujace w kontroli zarzadcze;j,
wzajemnie si¢ uzupetniaja i stwarzaja warunki do prawidtowego funkcjonowania jednostki.

Wypracowane spdjne zalozenia teoretyczne stanowily podstawg do przeprowadzenia
badan empirycznych, ktorych celem bylo zweryfikowanie praktycznego funkcjonowania
kontroli zarzadczej. W tym kontekscie sformutowano pierwsza hipotez¢ badawcza,
zakladajaca, ze ,Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego
wojewodztwa malopolskiego jest realizowana w sposéb minimalny”. W badanych
jednostkach opracowano roznorodne akty wewnetrzne, poczawszy od regulaminow
organizacyjnych, przez zakresy czynno$ci, regulaminy naboréw, kodeksy etyczne,
az po dokumenty zwigzane z wprowadzeniem systemu kontroli zarzadczej. Oznacza

to, ze stworzono podstawy formalno-prawne - swoiste ,,minimum” wskazane w hipotezie.
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Niemniej jednak samo wdrozenie regulacji nie powoduje osiagnigcia zatozonych efektow,
jezeli nie idzie w parze z faktycznym stosowaniem (nie ma kontroli zarzadczej w dziataniu).
Zcbrane dane wykazaly, ze wigkszos¢ badanych gmin koncentruje si¢ przede wszystkim
na tworzeniu dokumentacji, pozbawiajgc si¢ elastycznego systemu sprzyjajacego realizacji
celow i zadan.

Problemy pojawity si¢ w zasadniczych sktadowych kontroli zarzadczej, czego wyrazem
bylo niepodejmowanie lub podejmowanie w marginalnym stopniu dzialan zwigzanych
z opracowywaniem miernikow/wskaznikdw, prowadzeniem zarzadzania ryzykiem
(identyfikacja i1 analiza ryzyk, okre§laniem plandéw reakcji na ryzyka), konsultowaniem
z pracownikami kwestii organizacyjnych dotyczacych przeprowadzanych zmian, ustalaniem
srodkoéw zaradczych dla naglych nieobecno$ci pracownikéw realizujacych istotne zadania
(dodatkowo z okreslaniem kluczowych stanowisk pracy, ktore w sytuacji wakatu mogtyby
stanowi¢ istotne ryzyko w osigganiu celéw i zadan), obiegiem informacji dotyczacym
wykonywania celéw i zadan, jak rowniez opracowywaniem zasad postepowania w sytuacji
nieetycznego zachowania oraz tworzeniem sposobno$ci na anonimowe zglaszanie naruszen
zwigzanych z nieetycznym zachowaniem. Do tego katalogu nalezy doda¢ nieprzeprowadzanie
samooceny kontroli zarzadczej, brak funkcjonowania kontroli wewng¢trznej instytucjonalne;j,
traktowanie audytu wewngtrznego w kategorii podmiotu niemalze prowadzacego system
kontroli zarzadczej (przypisywanie mu prowadzenia najistotniejszych elementow). Co prawda
w toku badan ujawnily si¢ takze pozytywne praktyki, takie jak weryfikowanie postepow
realizacji celow 1 zadan, istnienie wytycznych dotyczacych wymagan na okreslone
stanowisko, uaktualnianie opisoOw stanowisk pracy, przeprowadzanie oceny pracowniczej,
obowigzywanie systemu zastepstw w przypadku urlopéw, dostep do baz informacji, istnienie
podziatu uprawnien do korzystania z zasobow. Niemniej jednak ich skala i charakter
nie pozwalaja stwierdzi¢, ze w analizowanych gminach funkcjonuje kontrola zarzadcza
w dziataniu. Wymienione rozwigzania mozna bowiem uzna¢ za elementy podstawowe]
organizacji pracy jednostki, niespetniajgce przestanek rozbudowanego, aktywnego systemu
kontroli zarzadczej zaktadanego przez regulacje prawne, standardy i literature. Do tego mozna
doda¢ podstawowa kwesti¢, a mianowicie adaptacj¢ rozwigzan zmieniajagcych kontrole
finansowg na kontrole zarzadczg w wyniku regulacji obowigzujacych od 2010 r. Weryfikacji
tego zagadnienia stuzylo pytanie badawcze: ,,Czy rozumienie kontroli zarzadczej
nie sprowadza si¢ wylacznie do traktowania jej jako kontroli finansowej, ktéra
wystepowala przed wejSciem zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych (Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240, z pézn. zm.)?”. W tym zakresie
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zdecydowana wigkszos$¢ jednostek spetnita minimum, a wigc odeszta od ustawowej kontroli
finansowej i stworzyta dokumentacj¢ zwigzang z kontrolg zarzadcza. Jednakze nieliczne
jednostki potraktowaty kontrole zarzadcza wylacznie jako tradycyjnie rozumiang kontrole
ex post, badz dzielono jg na kontrolg instytucjonalng i funkcjonalng (z zapisow wynikato,
ze jedna z nich jest ustawowa kontrolg zarzadcza, a druga tylko kontrolg ex post). Takie
praktyki §wiadczyly 0 zupetlnym niezrozumieniu istoty kontroli zarzadcze;j.

Dotychczas  przedstawiona  argumentacja  znalazta rowniez  odzwierciedlenie
w odpowiedziach na pytanie badawcze: ,,Czy kontrola zarzadcza jest traktowana jako
system przynoszacy korzysci jednostce?”. W wickszosci przypadkéw wskazywano,
ze postrzega si¢ kontrole zarzadcza gtownie jako obowigzek formalny prowadzacy
do biurokracji 1 w konsekwencji generujacy dokumentacje. Ponadto zwracano uwage, iz sama
nazwa 1 charakter tej instytucji prawnej sa niezrozumiale, poniewaz nie zawieraja wyraznych
wytycznych dotyczacych konkretnych dzialan czy wzorcow postepowania. Wspominano przy
tym, ze kontrola zarzadcza nie moze by¢ realizowana w pelni, poniewaz jest za bardzo
rozbudowana (chodzito o to, co musi zapewnic¢ - art. 68 ust. 2 u.o.f.p. oraz liczbe standardow).
Zaledwie niewielka grupa dostrzegata w tej instytucji prawnej potencjal do wyznaczania
oraz realizacji celow 1 zadan, weryfikowania dziatalnosci, kontrolowania finansow,
porzadkowania dokumentéw, minimalizowania ryzyk oraz skutecznego zarzadzaniu
jednostka.

Koncentrowanie si¢ przede wszystkim na tym, ktérych dokumentéw wymaga kontrola
zarzadcza, zamiast na korzysciach, jakie moze ona przynies¢ jednostce, skutkuje w praktyce
marginalizacja tej instytucji prawnej. Nalezy podkresli¢, ze kontrola zarzadcza zostata
w ustawie o finansach publicznych wyraznie zdefiniowana jako ogét dzialan. Zatem
sa to wszystkie dzialania kontrolno-zarzadcze zachodzace w jednostce. Ich celem
jest zapewnienie osiggania celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
I terminowy (art. 68 ust. 1 u.o.f.p.). Ponadto w art. 68 ust. 2 u.o.f.p. ustawodawca stworzyt
otwarty katalog tego, co ta instytucja prawna ma gwarantowa¢ (m.in. zarzadzanie ryzykiem,
efektywny przeptyw informacji, skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania). Z kolei zapisy zawarte
w standardach kontroli zarzadczej mozna postrzega¢ jako palet¢ mozliwosci, z ktorej
jednostki moga czerpac, projektujac i prowadzac wilasny system kontroli zarzadczej. Zatem
nalezatoby rozwazy¢, czy tego wachlarza nie powinno si¢ jeszcze bardziej rozszerzyc,
aby jednostki otrzymaly jeszcze wigcej mozliwosci (wskazowek). Nie da si¢ jednak uniknaé
tworzenia przynajmniej podstawowych aktow wewnetrznych (jezeli jednostka chce mie

podstawe do dziatania), regulujacych kluczowe kwestie, takie jak audyt wewnetrzny,
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zarzadzanie ryzykiem, kontrol¢ zarzadcza, czy ochrong zasoboéw. Dodatkowo,
opracowywanie roznego rodzaju rejestrow, zestawien czy wzorcOw moze stanowi¢ cenne
zrodto wiedzy dla przysztych dziatan podejmowanych przez jednostki.

W tym kontek$cie warto rowniez odwota¢ si¢ do wnioskow wynikajagcych z pytania
badawczego: ,,Czy samoocena kontroli zarzadczej stanowi zrédlo wiedzy do weryfikacji
i oceny tej instytucji prawnej w jednostce?”. Przeprowadzone badania wykazaty,
ze wiekszo$¢ jednostek nie realizowala regularnej samooceny, gdyz uznala, iz nie dostarcza
ona wartosciowych informacji. W sytuacjach, w ktérych jg przeprowadzano (glownie
na poczatkowym etapie wdrazania kontroli zarzadczej), zauwazalne bylo niskie
zaangazowanie pracownikow i brak obiektywizmu z ich strony. Dlatego po okre§lonym
czasie rezygnowano z jej przeprowadzania. Waznym aspektem, ktory mogt wptywac na niska
efektywno$¢ samooceny, byl fakt wykorzystywania niemal wylacznie wzorca ankiety
opracowanego przez Ministerstwo Finansow, bez modyfikowania pytan w celu dostosowania
ich do specyficznych warunkow danej jednostki. Przyznawano przy tym, ze nie podejmowano
prob zmiany sposobu przeprowadzania samooceny, gdyz uwazano, ze nie wywiera
ona istotnego wplywu na ogolng jakos¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej. Tylko nieliczne
jednostki deklarowaly coroczne stosowanie samooceny, lecz roéwniez one zmagaly
si¢ z niskim zaangazowaniem pracownikow oraz brakiem obiektywizmu, a takze korzystaty
wylacznie z ministerialnego wzorca. Uwazano, ze taki stan rzeczy nalezy zaakceptowac,
bez podejmowania prob jego usprawnienia.

Podejscie, ktore stosowano wobec samooceny kontroli zarzadczej nie wykorzystywato
jej potencjatu, jakim sg uzyskane dzieki niej wyniki. Stwarzajg one mozliwosci do poznania
problemow, ktére wymagaja poprawy dla lepszego funkcjonowania jednostki. Kluczowe
znaczenie ma sposOb przygotowania 1 przeprowadzenia samooceny. Zasadnicza kwestig
jest personalizacja pytan dla okreslonych grup pracownikéw, gdyz kierownicy moga mieé
zupelnie inne problemy niz pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych.

W tej sferze roéwniez zauwazalna byla dominacja podejscia formalistycznego,
sprowadzajacego si¢ w praktyce do automatycznego wykorzystania wzorcowego arkusza
ministerialnego i rozestania go do pracownikéw. Nie dokonywano przy tym zadnych
modyfikacji ani nie zakladano, ze samoocena moze dostarczy¢ wartoSciowych wskazowek.
W efekcie proces ten byt postrzegany przede wszystkim jako dodatkowy obowigzek
formalny, pozbawiony realnej funkcji doskonalenia kontroli zarzadcze;.

Wyniki przeprowadzonych badan empirycznych prowadza do konstatacji, ze w badanych

jednostkach mamy do czynienia z kontrolag zarzadcza w dokumentach, a wigc taka, ktora
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posiada wdrozone akty wewnetrzne, jednakze nie czerpie z nich w praktyce. Potwierdzita
to zar6wno analiza aktow wewngtrznych, jak i wywiady poglebione oraz badania ankietowe.
Tym samym pozytywnie zostala zweryfikowana hipoteza I.

W drugiej hipotezie zalozono, ze ,,Nawet duze jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore realizujg inwestycje o wysokiej wartosci (prog unijny), nie maja kontroli
zarzgdczej w dzialaniu”. Przeprowadzone badania wykazaly, ze zdecydowana wigkszos¢
gmin objetych hipotezg, podobnie jak jednostki nieprzekraczajace progu unijnego,
ograniczala si¢ do prowadzenia kontroli zarzadczej w dokumentach. Mimo ze w jednostkach
realizujagcych cele i zadania na poziomie co najmniej 23 969 275,00 zt (prég unijny)
nalezatoby oczekiwac sprawnie funkcjonujgcego systemu kontroli zarzadczej - z uwagi
na liczne, ztozone i kapitalochtonne inwestycje wigzace si¢ z duzymi ryzykami - nie mozna
bylo stwierdzi¢ w wigkszosci z nich kontroli zarzadczej w dzialaniu. Innymi stowy,
im wyzsze naktady finansowe ponosi jednostka na inwestycje, tym bardziej rozbudowane
powinny by¢ stosowane mechanizmy kontrolno-zarzadcze, a zatem wyrazniej widoczny
system kontroli zarzadczej scalajacy wszystkie obszary jej dziatalnosci. Tym samym kwestie
omowione przy weryfikacji pierwszej hipotezy powtérzyly si¢ rowniez w przypadku
omawianych gmin: wszystko rozpoczynato si¢ od spetnienia warunkéw formalnych, a wiec
tworzenia i wdrozenia aktow wewnetrznych, a konczyto na braku ich realnego zastosowania
W biezace] dziatalnosci. W konsekwencji nie mozna bylo stwierdzi¢ kontroli zarzadczej
w dziataniu. Na tej podstawie nalezy uznaé, Ze hipoteza II zostala pozytywnie
zweryfikowana.

W ramach trzeciej hipotezy zalozono, ze ,Instytucjonalna kontrola wewnetrzna
jest warunkiem realizacji kontroli zarzadczej w dzialaniu”. Analiza wynikéw badan
wykazala, iz w przewazajacej wigkszosci gmin - w tym rowniez tych realizujacych inwestycje
o wysokiej wartosci - wskazana w hipotezie forma kontroli nie wystgpowata. Ten fakt mozna
traktowa¢ jako kluczowe potwierdzenie braku kontroli zarzadczej w dziataniu w wigkszosci
badanych jednostek. Warto zaznaczy¢, ze kontrola wewnetrzna instytucjonalna jest gtownym
elementem systemu kontroli zarzadczej, realizowanym przez wyspecjalizowanych do tego
pracownikow usytuowanych w wewngtrznej strukturze jednostek. Celem jej funkcjonowania
jest zagwarantowanie prawidtowej dziatalnosci jednostek, w tym przede wszystkim realizacji
celow 1 zadan, na ktorych skupia si¢ kontrola zarzadcza.

W  jednostkach dysponujacych kontrola wewngtrzng instytucjonalng wskazywano,
ze jej dzialanie przyczynia si¢ do wykrywania bledéw, ograniczania lub naprawiania

ich negatywnych skutkow, a ponadto wspiera proces konsultacji w zakresie realizacji zadan,
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szczegblnie w kwestiach finansowych. Natomiast w przypadkach, gdy tego rodzaju kontrola
nie funkcjonowata, najczesciej argumentowano to niedoborem pracownikéw specjalizujacych
si¢ w kontroli (lub ich wysokimi oczekiwaniami finansowymi) badZz niezadowalajgcymi
wynikami pracy o0sob wczesniej zatrudnionych na tych stanowiskach (niewystarczajgca
wiedza czy brak wykrywania wszystkich nieprawidlowosci). Dodatkowo podkreslano,
ze w jednostkach istnieje juz wystarczajaco rozbudowany mechanizm kontrolny, obejmujacy
kontrole kierownikow wydziatow/referatow nad realizowanymi zadaniami w obszarze
ich wydziatow/referatow, samokontrole pracownikow oraz wsparcie audytora wewnetrznego
(jesli jest zatrudniony). Warto jednak zauwazy¢, ze mechanizm ten nie opiera si¢ na kontroli
prowadzonej przez wykwalifikowanych specjalistow, nieuczestniczacych w kontrolowanych
procesach (z wylaczeniem audytora wewnetrznego, ktory i tak nie przeprowadza kontroli
W rozumieniu tradycyjnym).

Bioragc pod uwage wyniki przeprowadzonych badan, nalezy stwierdzic,
ze hipoteza IIl zostala zweryfikowana pozytywnie. W wigkszo$ci gmin, w ktérych
nie funkcjonowata instytucjonalna kontrola wewnetrzna, nie wystgpowata réwniez kontrola
zarzadcza w dzialaniu. Warto podkresli¢, ze znaczenie instytucjonalnej kontroli wewnetrzne;j,
zwlaszcza z punktu widzenia realizacji celow i1 zadan, jest na tyle duze, iz nalezy ja uznac
za fundamentalny element tej instytucji prawnej.

W odpowiedzi na zidentyfikowane problemy i wyzwania zwigzane z funkcjonowaniem
kontroli zarzadczej sformutowano osiem postulatow usprawniajacych t¢ instytucje prawna,
mozliwych do zastosowania w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego. Dotyczyly
one podniesienia $wiadomosci na temat znaczacej roli audytu wewnetrznego w procesie
kontroli zarzadczej; stworzenia bezptatnego programu komputerowego przeznaczonego
do prowadzenia kontroli zarzadczej; prowadzenia szkolen i e-learningu z zakresu kontroli
zarzadczej; wykorzystania potencjalu kontroli wewngtrznej instytucjonalnej; stworzenia
platformy wymiany dobrych praktyk; wdrozenia programu mentoringowego; zastosowania
sztucznej inteligencji; zaangazowania obywateli w kontrole spoleczng. Propozycje
te dowodza, ze skuteczne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga nie tylko
przemyslanych zmian organizacyjnych, wprowadzenia odpowiednich rozwigzan formalnych
1 technologicznych, lecz takze $wiadomego 1 zaangazowanego podejscia wszystkich
uczestnikOw tego procesu - poczawszy od ustawodawcy, a na obywatelach konczac.

Celem zaproponowanych postulatéw jest realne wsparcie wszystkich pracownikow
urzedow - niezaleznie od stopnia zaangazowania w proces kontroli zarzadczej - poniewaz,

jak dowiodly badania, system ten przenika realizacj¢ kazdego celu i1 zadania jednostki.

264



Rekomendacje maja podwdjny wymiar: po pierwsze stuza korygowaniu nieprawidtowych
interpretacji i uzupehlnianiu wiedzy o kontroli zarzadczej, a po drugie oferuja konkretne
narzedzia utatwiajace jej codzienne stosowanie.

Adresatami postulatow sg przede wszystkim Minister Finanséw, pelnigcy funkcje
koordynatora kontroli zarzadczej, oraz wspierajacy go Departament Efektywnosci Wydatkow
Publicznych i Rachunkowosci. Kluczowym krokiem powinna by¢ ogdélnopolska ankietyzacja
jednostek samorzadu terytorialnego, ktora rozszerzytaby obraz uzyskany w badaniu
matopolskich gmin na skale catego kraju. Kwestionariusz - obejmujacy zaré6wno pytania
zamknigete, jak i otwarte - winien koncentrowac si¢ na kluczowych komponentach kontroli
zarzadczej, takich jak zarzadzanie ryzykiem, kontrola wewnetrzna instytucjonalna,
samoocena czy audyt wewnetrzny, zamiast ogranicza¢ si¢ wytacznie do ogélnej oceny tego
systemu. Pozyskane w ten sposob dane stanowityby podstawe do przygotowania spdjnej
strategii doskonalenia kontroli zarzadczej i dostosowania wytycznych do rzeczywistych
potrzeb samorzadow. Po zebraniu, agregacji 1 analizie danych niezbedne powinny
by¢ konsultacje z praktykami samorzadowymi oraz uznanymi badaczami samorzadu
terytorialnego. Ich doswiadczenie i wiedza pozwolityby doprecyzowac uzyskane wnioski

Z ankiety oraz wypracowac spojna strategie usprawniajacg system kontroli zarzadcze;j.
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Zarzadzenie nr 67/2016 Burmistrza Brzeszcz z dnia 30 sierpnia 2016 r. Regulamin
Organizacyjny Urzedu Gminy w Brzeszczach.

Zarzadzenie nr 105/2016 Burmistrza Brzeszcz z dnia 20 grudnia 2016 r. w sprawie
wprowadzenia Karty audytu wewngtrznego i Procedur audytu wewngtrznego w Gminie
Brzeszcz.

Zarzadzenie nr 418/2018 Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia 1 sierpnia 2018 r.
w sprawie: zmiany zarzadzenia nr 255/2008 Prezydenta Miasta Nowego Sacza z dnia
19 sierpnia 2008 roku w sprawie przyjecia Kodeksu Etycznego Pracownikéw Urzedu
Miasta Nowego Sacza.

Zarzadzenie nr 25/2020 Burmistrza Miasta i Gminy Myslenice z dnia 13 lutego 2020 r.
w sprawie wprowadzenia Regulaminu Pracy w Urzedzie Miasta i Gminy w Myslenicach.
Zarzadzenie nr 31/2021 Wojta Gminy ZabierzOw z dnia 15 lutego 2021 r. w sprawie
wprowadzenia procedury naboru na stanowiska urzednicze, w tym kierownicze stanowiska

urzednicze w Urzedzie Gminy Zabierzow.

Zarzadzenie nr 44.2021 Wojta Gminy Szerzyny z dnia 19 kwietnia 2021 r. w sprawie
Regulaminu Pracy Urzgdu Gminy Szerzyny.

Zarzadzenie nr 300.1047.2021 Burmistrza Dabrowy Tarnowskiej z dnia 15 grudnia 2021 r.
w sprawie nadania Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego Dabrowa Tarnowska.

Zarzadzenie nr 8/2022 Wojta Gminy Limanowa z dnia 14 stycznia 2022 r. w sprawie: nadania

Regulaminu Organizacyjnego Urzgdu Gminy Limanowa.
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Zarzadzenie nr 15/2022 Woéjta Gminy Limanowa z dnia 11 Iutego 2022 r. w sprawie Kodeksu
Etyki Pracownikow Samorzadowych Urzedu Gminy Limanowa.

Zarzadzenie nr 156/2022 Burmistrza Gminy i Miasta Dobczyce z dnia 27 czerwca 2022 r.
w sprawie wprowadzenia Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy i Miasta Dobczyce.

Zarzadzenie nr 307/2022 Burmistrza Miasta i Gminy MysSlenice z dnia 12 grudnia 2022 r.
w sprawie wprowadzenia regulaminu zarzadzania ryzykiem w Urzg¢dzie Miasta i Gminy
Myslenice.

Komunikat nr 1 Ministra Finansow z dnia 30 stycznia 2003 r. w sprawie ogloszenia
»Standardow kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych”
(Dz. Urz. MF z 2003 r. Nr 3, poz. 13).

Komunikat nr 13 Ministra Finansoéw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kontroli
finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF z 2006 r. Nr 7, poz.
58).

Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzadczej dla sektora finans6w publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

Komunikat nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegotowych
wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow
publicznych (Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2, poz. 11).

Komunikat nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych

wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem

(Dz. Urz. MF z 2012 r. poz. 56).
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