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Streszczenie. W artykule podjeto problematyke ram prawno-organizacyjnych systemu kontroli
zarzadczej w sektorze finansow publicznych i wdrozenia kontroli zarzadczej na szczeblu samorza-
dowym. Dokonano charakterystyki regulacji okreslajacych model kontroli zarzadczej w odniesie-
niu do sektora rzadowego i samorzadowego, ze wskazaniem przestanek warunkujacych skuteczng
implementacj¢ gtownych elementow tego modelu w jednostkach samorzadu terytorialnego. Oprocz
prezentacji zmian w porzadku prawnym przedstawiono takze wyniki przeprowadzonych przez Mi-
nisterstwo Finansow i Najwyzsza Izbe Kontroli badan dotyczacych wdrozenia kontroli zarzadczej
na szczeblu samorzadowym oraz podjeto probe identyfikacji stabych stron regulacji systemowych
skierowanych do samorzaddw.
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Wstep

Zagadnienie skutecznej i efektywnej realizacji zadan publicznych oraz od-
powiedzialnego i jawnego gospodarowania $rodkami publicznymi od wielu lat
stanowi istotny element dyskusji prowadzonej na polskiej scenie politycznej oraz
w §rodowisku naukowo-eksperckim. Jej wyniki znalazty wyraz m.in. w zmianach
ustawy o finansach publicznych.

Na uwage w tym zakresie zastuguje wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2010 r.
instytucji kontroli zarzadczej do sektora finansow publicznych. Na mocy przepi-
s6w dziahu I rozdziatu 6 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.!

' Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.
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(uofp z 2009 r.), na kierownikow jednostek sektora finansoéw publicznych (jsfp)
natozono obowigzek ustanowienia i zapewnienia funkcjonowania adekwatnej,
skutecznej 1 efektywnej kontroli zarzadczej. Instytucja ta wchiongta obszar kon-
troli finansowej, funkcjonujacej w poprzednim, okreslonym w ustawie z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych? (uofp z 2005 r.), stanie prawnym?®.
Celem wprowadzenia pojecia kontroli zarzadczej do uofp z 2009 r. byto bezspor-
ne objecie jej zakresem wszystkich aspektéw dziatalnosci jsfp. Zmiana ta wyni-
kata z niewtasciwej praktyki utozsamiania obowigzujacego w poprzednim stanie
prawnym pojecia kontroli finansowej w sektorze publicznym z wylgcznie finan-
sowym aspektem dziatalnosci jsfp.

Istotng nowoscig wprowadzonego w 2010 r. modelu kontroli zarzadczej byto
podkreslenie roli systemu wyznaczenia celdéw i monitorowania stanu ich realiza-
cji dla sprawnego dziatania i zarzadzania sektorem finanséw publicznych oraz
wprowadzenie obowigzku utworzenia systemu kontroli zarzadczej na II pozio-
mie, tj. w dziale administracji rzadowej oraz jednostce samorzadu terytorialnego
(jst). Jak czytamy w uzasadnieniu do uofp z 2009 r.: ,,Wprowadzenie formalnego
obowiazku wyznaczania celow i przygotowywania planow zadan dla dziatu oraz
dla jednostek sektora finansow publicznych, a takze sporzadzanie sprawozdan
z wykonania tych planéow jest warunkiem sine qua non wlasciwego zarzadzania
jednostka, czyli w konsekwencji efektywnego wykorzystania srodkow publicz-
nych. Jest to narzedzie, ktore nie tylko w pewnym stopniu powinno zobligowaé
kierownika jednostki do dbania o rzeczywiste, a nie tylko formalne, realizowanie
obowigzkoéw z zakresu zarzadzania jednostka, ale takze jest elementem odpowie-
dzialnego i jawnego gospodarowania srodkami publicznymi wobec obywateli
i podatnikow™*. Ustawodawca wskazuje przy tym, ze ,,Podstawowym elementem
kontroli zarzadczej w administracji jest odpowiedzialno$¢ kazdego kierownika
jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementéw kontroli zarzadczej,

2 Dz.U. nr 249, poz. 2104 ze zm.

3 Zgodnie z art. 47 uofp z 2005 r.: ust. 1. Kontrola finansowa w jednostkach sektora finansow
publicznych dotyczy procesoOw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow publicz-
nych oraz gospodarowaniem mieniem; ust. 2. Kontrola finansowa obejmuje: 1) przeprowadzanie
wstepnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow; 2) bada-
nie 1 poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie dotyczacym procesOw po-
bierania i gromadzenia $rodkéw publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow ze $rodkow publicznych, udzielania zamowien publicznych oraz zwrotu §rodkow pu-
blicznych; 3) prowadzenie gospodarki finansowej oraz stosowanie procedur dotyczacych procesow,
o ktorych mowa w pkt 2; ust. 3. Kierownik jednostki ustala w formie pisemnej procedury, o ktoérych
mowa w ust. 2, biorgc pod uwage standardy, o ktorych mowa w art. 63 ust. 1 pkt 1, oraz zapewnia
ich przestrzeganie.

4 Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181, System Informacji Prawnej Lex Omega, Wolters Kluwer
Polska [13.11.2013].
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aby jednostka osiggata wyznaczone jej cele w sposéb zgodny z prawem, efektyw-
ny, oszczedny i terminowy’™.

Po wstepnej analizie zatozen ustawodawcy dotyczacych wprowadzonego do
systemu finansow publicznych modelu kontroli zarzadczej trudno odmowi¢ im
stusznos$ci. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze zamierzenia te wpisywaly sie w eko-
nomizujacy nurt nowego zarzadzania publicznego (New Public Management).
Rozwijajaca si¢ od poczatku lat 80. XX w. koncepcja nowego zarzadzania pu-
blicznego byta bowiem nastawiona na mierzalno$¢ efektywnosci sektora publicz-
nego w zakresie nalezytego wykorzystania srodkow publicznych do osiagniecia
zaprogramowanych wczesniej celow. Koncepcja ta zaktadata m.in. wprowadze-
nie budzetowania wynikow i zarzadzania wynikami oraz koncentrowala si¢ na
pomiarze wynikow jednostek sektora publicznego przez systematyczna analize
mierzalnych wskaznikow®.

Nalezy jednak zastanowi¢ si¢, czy zamierzenia ustawodawcy co do wprowa-
dzanego do sektora finansow publicznych skutecznego systemu kontroli zarzad-
czej na pewno majg odzwierciedlenie w uregulowaniach uofp z 2009 r. i przepi-
sach wykonawczych wydanych na jej podstawie? Czy stworzone ramy prawne
okreslity zakres obowigzkow i uprawnien kierownikow jsfp w sposob odpowiedni
do uzyskania postulowanej jednolito$ci i sprawnos$ci systemu kontroli zarzadczej
w calym sektorze finans6w publicznych, takze na poziomie samorzadowym?

Niniejszy artykul stanowi probe odpowiedzi na te pytania. Jej podstawa beda
wnioski wynikajace z przeprowadzonej analizy pordwnawczej uregulowan sta-
nowigcych ramy prawno-organizacyjne stworzonego modelu kontroli zarzadczej
w odniesieniu do sektora rzadowego i samorzadowego oraz wyniki przeprowa-
dzonych przez Ministerstwo Finansow 1 Najwyzsza 1zb¢ Kontroli badan w zakre-
sie wdrazania i osiagni¢tej sprawnosci systemu kontroli zarzadczej w jst.

1. Ramy organizacyjno-prawne modelu kontroli zarzadczej
w systemie finansow publicznych

Glowne elementy modelu kontroli zarzadczej zostaty okreslone w dziale I,
rozdziale 6 uofp z 2009 r. pt. ,,Kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli za-
rzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych”, a takze w rozporzadze-
niach i komunikatach Ministra Finansow wydanych na podstawie delegacji za-
wartych w ww. ustawie, w tym w:

° Ibidem.
¢ Zarzgqdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Wyd. Aka-
demii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009, s. 19-48.
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— rozporzadzeniu z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania’,

— rozporzadzeniu z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej®,

— komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli
zarzadczej dla sektora finansow publicznych’,

— komunikacie nr 3 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegotowych wy-
tycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finan-
s6w publicznych'®,

— komunikacie nr 6 z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegotowych wy-
tycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania
ryzykiem'.

Warto przy tym podkresli¢ zlozonos¢ samego procesu kontroli zarzadcze;.
Wskazuje na to m.in. Kazimiera Winiarska, identyfikujgc fazy procesu kontroli
zarzadczej:

— planowanie, w ktérym okresla si¢ zestawy celéw, w formie oczekiwanych
wynikow, w sposob zrozumiaty, uzgodniony, mierzalny, zgodny z dostepnymi za-
sobami,

— programowanie osiggania wyznaczonych celow, z uwzglednieniem ograni-
czen wewnetrznych i zewnetrznych,

— sprawdzanie wynikow poprzez okreslenie stopnia osiggnigcia zamierzo-
nych celow,

— analiza mozliwosci pelnego osiaggnigcia wyznaczonych celow,

— udoskonalenie dziatania organizacji w celu zoptymalizowania zachowan
w odniesieniu do zaplanowanych celow!2,

W zwigzku z tym analiza regulacji prawno-organizacyjnych bedzie skupiac
si¢ na gtdbwnych instrumentach zapewniajacych efektywne wdrazanie i funkcjo-
nowanie systemu kontroli zarzadczej w sektorze publicznym, zaréwno na szcze-
blu rzadowym, jak i samorzadowym oraz na uprawnieniach i obowigzkach nato-
zonych na kierownikow jsfp w ww. zakresie.

W dziale I rozdziale 6 uofp z 2009 r. zawarto uregulowania dotyczace: de-
finicji i celow kontroli zarzadczej (art. 68), odpowiedzialnosci za funkcjonowa-
nie kontroli zarzadczej (art. 69), obowigzkéw w zakresie planowania celow jsfp

" Dz.U. nr 187, poz. 1254.

8 Dz.U. nr 238, poz. 1581.

® Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84.

10 Dz.Urz. MF nr 2, poz. 11.

"' Dz.Urz. MF z 2012 r., nr 56.

12 Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych, red. K. Winiarska, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 32-39.
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i sprawozdawania z ich realizacji (art. 70), zadan Ministra Finansow w zakresie
koordynacji kontroli zarzadczej w jsfp (art. 71).

Zgodnie z definicjg zawartg w art. 68 ust. 1 uofp z 2009 r. kontrolg zarzadcza
w jsfp stanowi ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Nato-
miast celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczegolnosci: 1) zgodnosci
dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi; 2) skuteczno-
$ci 1 efektywnosci dziatania; 3) wiarygodnosci sprawozdan; 4) ochrony zasobow;
5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania; 6) efektywnosci
i skutecznosci przeplywu informacji; 7) zarzadzania ryzykiem (art. 68 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych).

Przytoczona definicja kontroli zarzadczej koncentruje si¢ na aspekcie prawi-
dtowosci wykonania zadan i osiggni¢cia celow przez jsfp, a tym samym odwraca
uwage od samoistnej kontroli proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdyspo-
nowaniem $rodkow publicznych, stanowigcej gtdéwny obszar kontroli finansowe;j
wedtug definicji zawartej w art. 47 uopf z 2005 r. Zastrzezenia przy tym moze
budzi¢ zakres i przedmiot zawartego w art. 68 ust. 2 uopf wyszczegdlnienia celow
kontroli zarzadczej w aspekcie ich wptywu na realizacje przez jsfp zadan i celow
zdefiniowanych w planach. Zdaniem Cezarego Kosikowskiego ,,Cele kontroli za-
rzadczej [...] sa okreslone w sposob dos¢ przypadkowy, czego nie usprawiedli-
wia nawet uzycie sformutowania »w szczegolnosci«. [...] Te, ktéore wymieniono
w art. 68 ust. 2 pkt 3-7, naleza do trzeciorzgdnych™'.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 uopf odpowiedzialnos¢ za zapewnienie, tj. zorgani-
zowanie i wykonywanie, kontroli zarzadczej zostata przypisana do obowigzkoéw:
1) ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej; 2) wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego; 3) kierownika jednostki. Tym samym ustawodawca urzeczywistnit
zamierzenie utworzenia systemu kontroli zarzadczej na dwoch poziomach, tj. sys-
temu kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej (Il poziom) i w po-
szczegolnych jednostkach w dziale (I poziom). W przypadku gmin, powiatow
1 wojewddztw samorzadowych jest to poziom jednostki samorzadu terytorialne-
go (II poziom) oraz poszczegdlnych samorzadowych jednostek organizacyjnych
(I poziom). Za funkcjonowanie kontroli zarzadczej na I poziomie odpowiedzialny
jest kierownik jsfp. Podmiotami odpowiedzialnymi za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej na Il poziomie sg odpowiednio: minister kierujacy dziatem admini-
stracji rzadowej oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek
wojewodztwa w przypadku samorzadu terytorialnego.

13 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2011,
s. 215.
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Warto przy tym zwréci¢ uwage na niedoprecyzowanie i pozorng sprzecznosc¢
przyjetych przez ustawodawce kryteriow kontroli zarzadczej. Wedlug kryteriow
okreslonych w art. 69 ust. 1 uopfz 2009 r. kontrola zarzadcza powinna funkcjono-
wac adekwatnie, skutecznie i efektywnie. Kryteria te nie sg tozsame z kryteriami
ujetymi w art. 68 ust. 1 ww. ustawy, zgodnie z ktorymi kontrole zarzadcza sta-
nowi ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan jsfp
w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Przy czym, jak
zauwaza Ludmita Lipiec-Wacha, uwzgledniajac postulat ustawodawcy racjonal-
nego, ktory w stanowionych przepisach nie popetnia btedéw i nie tworzy norm,
ktorych nie da si¢ zastosowac, nalezy przyjaé, ze kryteria wskazane w art. 68 ust.
1 dotycza merytorycznej strony kontroli zarzadczej, czyli samej istoty tej instytu-
cji, natomiast okre§lone w art. 69 ust. 1 — strony organizacyjnej w zakresie funk-
cjonowania kontroli zarzadczej w dziale, jst lub innej jednostce sektora finanséw
publicznych'.

Przy uwzglednieniu ogoélnych zasad gospodarowania srodkami publicznymi
okreslonych w art. 44 ust. 3 uopf z 2009 r. mozna przychyli¢ si¢ takze do stano-
wiska Ewy Stawinskiej-Tomtaty, zgodnie z ktérym kontrola zarzgdcza w skali
kraju powinna racjonalnie zapewnia¢, ze wydatki publiczne beda dokonywane
w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: 1) efektywnosci, tj. uzyski-
wania najlepszych efektow z danych naktadow; 2) skutecznosci, tj. optymalnego
doboru metod i srodkow stuzacych osiagnigciu zatozonych celow; 3) terminowo-
$ci, tj. w sposob umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan i zobowigzan; 4) rze-
telnosci, tj. wlasciwego regulowania zaciggnietych zobowigzan'.

W omawianym art. 69 uopf z 2009 r. (ust. 3 i 4) ustawodawca przewidzial po-
nadto nakaz i uprawnienie dla Ministra Finanséw do okreslania w formie komuni-
katu standardow 1 wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych. Natomiast w art. 69 ust. 5 ww. ustawy podkreslono uprawnienia mi-
nistrow w zakresie oglaszania w formie komunikatu wytycznych w zakresie kon-
troli zarzadczej dla kierowanych dziatow administracji rzadowej. Wyznaczenie
Ministra Finansow do uszczegoétowienia systemu kontroli zarzadczej w sektorze
finans6w publicznych moze budzi¢ kontrowersje w aspekcie braku czysto finan-
sowego charakteru tej kontroli oraz rezygnacji z upowaznienia Rady Ministrow
do wydawania rozporzadzen w zakresie sposobu organizacji i realizacji kontroli
zarzadczej'®. Tym niemniej Minister Finansow na podstawie ww. delegacji okre-
slit standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Standardy

4 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011.

15 E. Stawinska-Tomtala, Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki
wdrozenia systemu, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 6.

16 C. Kosikowski, op. cit., s. 217.
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KZ)", szczegblowe wytyczne w zakresie samooceny oraz wytyczne dla sektora
finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem'®. Regulacje
te w znacznej mierze doprecyzowaty, okreslone w uopf z 2009 r., zatozenia syste-
mowe dla kontroli zarzadcze;j.

Przepisami art. 70 uopf z 2009 r. ustawodawca wprowadzit nowe, istotne dla
funkcjonowania kontroli zarzadczej instrumenty, takie jak plan dziatalnosci (plan),
sprawozdanie z wykonania planu dziatalno$ci (sprawozdanie) oraz o§wiadczenie
o stanie kontroli zarzadczej. Obowiazek corocznego sporzadzania, do konca listo-
pada roku poprzedniego, planu na dany rok oraz corocznego sporzadzania i prze-
kazywania Prezesowi Rady Ministrow, do konca kwietnia, sprawozdania z reali-
zacji planu wraz z o$wiadczeniem o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok
zostal natozony na ministra w zakresie kierowanych przez niego dziatéw admi-
nistracji rzagdowej. Przy czym minister, na podstawie przepisu art. 70 ust. 4 uopf
z 2009 r., mogt zobowigza¢ do ww. dziatan takze kierownika jednostki w kiero-
wanym przez siebie dziale. W art. 70 ust. 2 uopf z 2009 r. ustawodawca okreslit
ponadto minimalng zawartos¢ planu, wskazujac na okreslenie: celoéw w ramach
poszczegdlnych zadan budzetowych, podzadan stuzacych osiagnieciu celow oraz
miernikow okreslajacych stopien realizacji celu i ich planowanych wartosci. Dal-
sze doprecyzowanie zawartosci planu i sprawozdania, wzory tych dokumentéw
oraz wskazowki dotyczace ich sporzadzania zostalty okreslone przez Ministra Fi-
nans6w w rozporzadzeniu z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
1 sprawozdania z jego wykonania. W ww. rozporzadzeniu dokonano uszczego-
towienia zakresu planu, wskazujac na obowigzkowe elementy tego dokumentu,
w tym na: zestawienia celow przyjetych do realizacji dla dziatéw administracji
rzagdowej albo dla jednostki sektora finansow publicznych, okreslenie miernikow
potaczenia realizacji celow z ich planowanymi wartosciami oraz okreslenie naj-
wazniejszych zadan stuzacych realizacji przyjetych celow. Minister Finansow
wprowadzit takze czytelny podziat planowanych dziatan na grupy obejmujace:

— najwazniejsze cele przyjete do realizacji, odnoszace si¢ do dokumentow
o charakterze strategicznym (opisane w czgsci A planu),

— cele uznane za priorytetowe, dotyczace zadan ujetych w budzecie panstwa
w uktadzie zadaniowym (opisane w cze$ci B planu),

— cele pozostate — inne niz wymienione w czesci A i B planu (opisane w czg-
sci C).

Zgodnie ze wskazoéwkami zawartymi w rozporzadzeniu w sprawie planu
1 sprawozdania projekt planu na kolejny rok podlegat przekazaniu w terminie do
dnia 31 pazdziernika Prezesowi Rady Ministrow, a sprawozdanie z wykonania
planu powinno by¢ sporzadzane w uktadzie odpowiadajacym planowi z wyszcze-

17 Ogloszone w komunikacie nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r., Dz.Urz. MF nr 15, poz. 84.
18 Ogtoszonych w komunikacie nr 6 z dnia 6 grudnia 2012 r., Dz.Urz. MF z 2012 ., nr 56.
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golnieniem (w czesci D) przyczyn niezrealizowania zatozonych celow, wysta-
pienia istotnych réznic w planowanych i osiggnigtych warto$ciach miernikow
lub podjecia innych niz planowane zadan stuzacych realizacji celow. Zarowno
plan dziatalno$ci, jak i sprawozdanie oraz oswiadczenie o stanie kontroli zarzad-
czej ministra podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej (zgodnie
z art. 70 ust. 5 uopfna 2009 r.).

Natozenie na ministra obowigzkow sporzadzania planu dziatalno$ci $cisle
wigze si¢ z okreslonym w art. 142 ust. 10 i 11 uopf z 2009 r. obowiagzkiem spo-
rzgdzania budzetu panstw w uktadzie zadaniowym'. Obowiagzki w zakresie spo-
rzadzania planu oraz budzetowania zadaniowego nie zostaly zdefiniowane wobec
sektora samorzadowego.

Dodatkowo regulacjami Dzialu VI uopf z 2009 r. pt. ,,Audyt wewnetrzny oraz
koordynacja audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych”
ustawodawca podkreslit rolg audytu wewnetrznego we wspieraniu kierownika
jednostki przy systematycznej i doraznej ocenie kontroli zarzadczej (art. 272) oraz
przewidzial mozliwo$¢ upowaznienia audytora wewnetrznego w jst i rzagdowej
jednostce nadrzednej/nadzorujacej do przeprowadzania audytu w samorzagdowych
jednostkach organizacyjnych i jednostkach w dziale (art. 287). Przepisem art. 288
uopf z 2009 r. ustawodawca zobowigzal takze ministra kierujacego dziatem do
powotania komitetu audytu, ktorego celem jest doradztwo w zakresie zapewnie-
nia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, re-
alizowane w szczegolno$ci przez sygnalizowanie istotnego ryzyka i stabosci kon-
troli zarzadczej oraz proponowania jej usprawnien.

Funkcja koordynacji kontroli zarzadczej w sektorze finansow publicznych
zostala przypisana Ministrowi Finansow (art. 71 uopf z 2009 r.). Do zadan Mini-
stra Finansow w ww. zakresie zaliczono m.in. upowszechnianie Standardow KZ,
okreslanie wytycznych, wspotprace z krajowymi i zagranicznymi organizacjami
oraz z komitetami audytu.

Istotne doprecyzowanie zalozen okreslonego w art. 68-71 uopf z 2009 r. mo-
delu kontroli zarzadczej zostato zawarte w Standardach KZ oraz wydanych przez
Ministra Finanséw szczegdtowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych? i szczegdtowych wy-

19 Przez co rozumie si¢ zestawienie odpowiednio wydatkow budzetu panstwa lub kosztow jed-
nostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszcze-
gllne obszary dziatan panstwa, oraz: a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celow,
podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacj¢ celow zadania, w ramach
ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione, b) wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze
z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow dziatalnosci panstwa, oznaczajacymi
warto$ciowe, ilo§ciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z ponie-
sionych naktadow.

2 Ogtoszone w komunikacie nr 3 z dnia 16 lutego 2011 r., Dz.Urz. MF nr 2, poz. 11.
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tycznych dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania
ryzykiem?'.

Wyjas$nienia wymaga przy tym charakter ww. regulacji. Standardy KZ nalezy
traktowac jako wytyczne, a nie normy prawne. Zgodnie z zapisami Standardéw
KZ okreslaja one podstawowe wymagania co do kontroli zarzadczej i stanowig
uporzadkowany zbior wskazowek do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow
kontroli zarzadczej, a ich celem jest promowanie wdrazania w sektorze finansow
publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z mig-
dzynarodowymi standardami, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki,
ktora ja wdraza, i warunkow, w ktorych ona dziata.

Wydane na podstawie art. 69 ust. 4 uopf z 2009 r. szczegdtowe wytyczne
Ministra Finansow stanowig natomiast uzupetienie zapisow Standardow KZ do-
tyczacych organizacji procesu samooceny z wykorzystaniem wzoréw ankiet oraz
planowania dziatalno$ci, mechanizmoéow kontroli, komunikacji i wymiany infor-
macji oraz monitorowania w zakresie zarzadzania ryzykiem?*.

Z tresci komunikatu nr 23 Ministra Finanséw wynika, ze za najistotniejszy
element kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowe;j i jst nalezy uznaé
system wyznaczania celéw i zadan dla jednostek w danym dziale administracji
rzagdowej lub samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze system monito-
rowania realizacji wyznaczonych celow i zadan. W Standardach KZ zaznaczono,
ze poza przepisami okreslonymi w art. 70 ust. 4 uopf z 2009 r. nie przewidziano
szczegblnych kompetencji dla ministrow i odpowiednio wojtow (burmistrzow,
prezydentéw miast), starostow i marszatkow wojewodztw w stosunku do jedno-
stek podlegtych i nadzorowanych z tytutu odpowiedzialnosci za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub w jednostce samorzadu
terytorialnego. Zadania te powinny by¢ realizowane w ramach i na podstawie
kompetencji przyznanych ministrom i odpowiednio wojtom (burmistrzom, pre-
zydentom miast), starostom i marszatkom wojewddztw w przepisach odrgbnych.

Szczegdtowe regulacje zostaty przedstawione w Standardach KZ w odnie-
sieniu do pieciu obszarow — grup odpowiadajacych poszczegdlnym elementom
kontroli zarzadczej, do ktorych zaliczono: srodowisko wewnetrzne, cele i zarza-
dzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacje i komunikacja, monitorowa-
nie i oceng.

W ramach tych grup zdefiniowano wymogi co do organizacji systemu kontroli
zarzadczej w jsfp, w tym dotyczace:

21 Ogtoszonych w komunikacie nr 6 z dnia 6 grudnia 2012 r., Dz.Urz. MF z 2012 r., nr 56.

2 Tj. systemu obejmujgcego procedury i polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmo-
wane zarOwno przez kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktore poprzez identyfikacje
i analize ryzyka oraz okres$lanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigkszaja prawdopodobienstwo
osiggnigcia celow i realizacji zadan.
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— planowania celow i zadan jsfp oraz monitorowania i oceny ich realizacji
(standard B.6),

— identyfikacji ryzyka, analizy ryzyka i reakcji na ryzyko (standard B.7-9),

— samooceny systemu kontroli zarzadczej (standard E.20),

— roli audytu wewngtrznego w procesie oceny kontroli zarzadczej (standard
E.211E.22),

— uzyskania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej (standard E.22).

Wymogi w ww. zakresie zostaty okreslone dla catego sektora finanséw pu-
blicznych, bez rozrdéznienia na jego czgs¢ rzadowa i samorzadowa.

W sformutowanych w Standardach KZ wymogach co do planowania dziatal-
nosci oraz zarzadzania ryzykiem w jsfp wskazano, ze:

— cele i zadania nalezy okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie,

— ich wykonanie nalezy monitorowac za pomocg wyznaczonych miernikow,

— w jednostce nadrzednej lub nadzorujacej nalezy zapewnic¢ odpowiedni sys-
tem monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub nadzo-
rowane,

— nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokonac identyfikacji ryzyka w odniesie-
niu do celow i zadan,

— zidentyfikowane ryzyko nalezy podda¢ analizie majacej na celu okreslenie
prawdopodobienstwa wystapienia danego ryzyka i jego mozliwych skutkow,

— nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka,

— w stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno si¢ okresli¢ rodzaj reak-
cji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dziatanie),

— nalezy okresli¢ dzialania, ktore nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego
ryzyka do akceptowanego poziomu.

Ponadto w Standardach KZ podkreslono, ze zarzadzenie ryzykiem ma na celu
zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia celow i realizacji zadan, a proces
zarzadzania powinien by¢ dokumentowany.

Natomiast w kwestii monitorowania i oceny systemu kontroli zarzadczej
w jsfp w Standardach KZ zalecono przeprowadzenie co najmniej raz w roku sa-
mooceny systemu kontroli zarzadczej przez osoby zarzadzajace i pracownikow
jednostki oraz coroczne uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej przez
kierownika jednostki. Samoocena powinna by¢ przy tym ujeta w ramy procesu
odrebnego od biezacej dziatalnosci i udokumentowana, a zrodtem uzyskania za-
pewnienia o stanie kontroli zarzadczej powinny by¢ przede wszystkim wyniki
monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytow i kontroli.

Wymogi w ww. zakresie zostaty okreslone dla catego sektora finanséw pu-
blicznych, bez rozrdznienia na jego czg¢$¢ rzadowa i samorzadowa. Tym samym
wynikajace z uopf z 2009 r. wymogi dotyczace kontroli zarzadczej dla jsfp zosta-
ly uszczegotowione 1 znacznie rozszerzone, zwlaszcza w odniesieniu do sektora
samorzadowego.
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Wyniki analizy podstaw okreslenia gldéwnych elementow modelu kontroli
zarzadczej dla sektora rzadowego i samorzadowego zostaly ujete w tabeli 1. Na-
tomiast zakres uprawnien przyznanych ministrom i odpowiednio wéjtom (burmi-
strzom 1 prezydentom miast), starostom i marszatkom wojewodztw w stosunku do
jednostek podlegtych i nadzorowanych z tytutu odpowiedzialnosci za funkcjono-
wanie kontroli zarzadczej w dziele administracji rzadowej lub w jst (na Il pozio-

mie kontroli zarzadczej) zostat przedstawiony w tabeli 2.

Tabela 1. Glowne elementy modelu kontroli zarzadczej — poziom I

. Uopfz2009 . Sektor Sektor
Elementy systemu kontroli
Standardy KZ rzadowy | samorzadowy
Planowanie dzialalno$ci przez okreslenie celow | art. 70 ust. 11 2* tak nie
i zadan (planu dziatalno$ci) 1.2.6.111L.B.6. tak tak
Monitorowanie realizacji zaplanowanych celow | art. 70 ust. 2* tak nie
za pomoca wyznaczonych miernikéw 1.2.6 i IL.B.6. tak tak
Sformalizowany proces identyfikacji, analizy i re- brak - -
akcji na ryzyko 1I.B.7, B.8iB.9 tak tak
Stormalizowany proces samooceny systemu kon- brak - -
troli zarzadczej ILE.20 tak tak
Sprawozdanie z wykonania planu dziatalno$ci art. 70 ust. 3* tak nie
brak - -
Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzad- | art. 70 ust. 3** tak nie
czej w formie o$wiadczenia 1LE.22 tak tak

* rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego
wykonania (Dz.U. nr 187, poz. 1254), ** rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej (Dz.U. nr 238, poz. 1581).

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tabela 2. Gtéwne elementy modelu kontroli zarzadczej — poziom 11

samorzadowych jednostkach organizacyjnych

Uprawnienia ministra w dziale/ wojta*, Uopfz2009 . Sektor Sektor
starosty i marszatka wojewodztwa Standardy KZ rzadowy | samorzadowy

Zobowigzanie jednostek w dziale/samorzado-| art. 70 ust. 4 tak nie
wych jednostek organizacyjnych do planowa- 1.2 tak tak
nia dzialalnosci przez okreslenie celow i zadan

Zobowiazanie kierownikow jednostek w dziale/| art. 70 ust. 4 tak nie
samorzadowych jednostek organizacyjnych 1.2 tak tak
do sktadania o$wiadczen o stanie kontroli za-
rzadczej

Upowaznienie audytora wewnetrznego do prze- art. 287 tak tak
prowadzania audytu w jednostkach w dziale/ IL.LE.22 tak tak

* odpowiednio burmistrzom lub prezydentom miast.

Zrddto: opracowanie wlasne.



90 Ksymena Kramarczyk-Rosiak

2. Wyniki badan wdrazania systemu kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego

W ramach realizacji zadan z zakresu koordynacji kontroli zarzadczej w sek-
torze finanso6w publicznych stuzby Ministerstwa Finansow dwukrotnie przepro-
wadzity badania stanu wdrozenia i funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej
w jst?.

W przeprowadzonym w grudniu 2011 r. badaniu ankietowym wzi¢to udziat
2561 jst. Pytania ankietowe obejmowaly zagadnienia z zakresu: znajomosci prze-
pisow uopf z 2009 r. i ich wptywu na zarzadzanie, samooceny, roli audytu we-
wngtrznego w rozumieniu i stosowaniu przepiséw oraz Standardow KZ, kontroli
zewnetrznych, wyznaczania celow, oceny zarzadzania jednostka dokonywanej
przez jej kierownika, wskazania najwazniejszych ograniczen/probleméw ziden-
tyfikowanych przy wykonywaniu obowigzku zapewnienia funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w jst.

Wyniki przeprowadzonego badania wskazaty na:

— wysoka, zadeklarowang przez 98,8% badanych jst, znajomo$¢ przepisow
uopf z 2009 r. w zakresie kontroli zarzadczej oraz s$wiadomos$¢ kierownikow jst
co do obowigzkdw, jakie wynikaja z tych przepisow dla praktyki zarzadzania,
zadeklarowang na poziomie 96,7%;

— realizacj¢ obowigzkow w zakresie wyznaczania celow dziatalnosci przez
78,8% badanych gmin, powiatow i wojewodztw;

— przeprowadzenie samooceny kontroli zarzadczej zaledwie w potowie (].
54,5%) ankietowanych jednostek;

— brak powigzania wynikéw kontroli zewnetrznych z oceng stanu kontroli
zarzadczej przez prawie potowge (tj. 46%) badanych jst;

— pozytywna ocen¢ obowigzujgcych przepisow prawa regulujacych funkcjo-
nowanie administracji samorzadowej w zakresie zapewnienia funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i1 efektywnej kontroli zarzadczej odpowiednio w gminie,
powiecie, wojewoOdztwie (wyrazong przez 80% ankietowanych jst);

— wysoka oceng wsparcia kierownikow jst przez audytorow wewngtrznych
w rozumieniu i stosowaniu regulacji dotyczacych kontroli zarzadczej oraz wyso-
ka wlasng ocene¢ zarzgdzania dokonang przez kierownikéw badanych jednostek.

B Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzgdu tery-
torialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzgdczej, Departament Audytu Sektora Fi-
nans6w Publicznych w Ministerstwie Finansow, maj 2012, https://administracja.mac.gov.pl/adm/
aktualnosci/4765, Wyniki-badan-ankietowych-dotyczacych-wybranych-zagadnien-z-zakresu-kontr
oli-zarz.html [13.10.2013]; sierpien 2013, http://www.mf.gov.pl/pl/ ministerstwo-finansow/wiado-
mosci/aktualnosci/-/asset_publisher/M1vU/content/id/5425474 [13.10.2013].
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Deklarowanej przez kierownikdéw badanych jednostek powszechnej znajo-
mosci przepisOw dotyczacych kontroli zarzadczej zaprzeczaja wyniki badania
wskazujace na nierealizowanie przez czg$¢ jst obowiazkoéw w zakresie wyznacze-
nia celow dziatalnosci jst oraz przeprowadzenia samooceny kontroli zarzadczej,
a takze brak powigzania wynikow kontroli zewnetrznych z oceng stanu kontroli
zarzadczej. Z przeprowadzonego badania wynika bowiem, ze celow dziatalno$ci
jst nie wyznaczono w ponad 22% jednostek, ktorych kierownicy zadeklarowali
zrozumienie obowiazkow, jakie na nich spoczywaja w zwiazku z przepisami uopf
z 2009 r. dotyczacymi praktyki zarzadzania. Natomiast prawie potowa badanych
jednostek, ktorych dziatalno$¢ podlegata kontroli zewnetrznej, stwierdzita, ze
kontrole te nie dotyczyly zadnego z pigciu zdefiniowanych w Standardach KZ
obszarow kontroli zarzadczej**.

Nalezy zaznaczy¢, ze pomimo wynikajacej z przeprowadzonych badan po-
zytywnej oceny regulacji prawnych z zakresu kontroli zarzadczej prawie 20%
badanych jst wskazato na ograniczenia i problemy w wykonywaniu obowiazkoéw
z zakresu kontroli zarzadczej, dotyczace glownie przepisoOw prawa, metodyki
dziatania, ograniczen finansowych i kadrowych oraz biurokratyzacji systemu.
Najliczniejszg — wskazang przez co trzecig badang jst — grupe sygnalizowanych
ograniczen i problemow w ww. zakresie stanowily przepisy prawa, w tym: zbyt-
nia ogolnikowos¢ przepisow, brak precyzyjnych uregulowan, ich skomplikowa-
nie, brak aktow wykonawczych, takie same wymogi w stosowaniu prawa w jed-
nostkach réznej wielkosci, problemy ze stosowaniem przepisow w praktyce, zbyt
czeste zmiany w przepisach prawa, niestabilnos¢ prawa, oderwanie przepisow od
rzeczywistosci, brak skutecznosci kontroli zarzadczej z powodu zbyt rozbudowa-
nych i skomplikowanych przepisow. Ponadto 19,3% badanych jst wyrazito za-
strzezenia dotyczace niedostosowania przepisow o kontroli zarzadczej do specy-
fiki jst, w tym do niejasnej roli standardow i wytycznych, a 17,5% ankietowanych
wskazato na problemy metodyczne w zakresie formulowania celow i zarzadzania
ryzykiem?®.

W przeprowadzonym przez Ministerstwo Finansow w lutym 2013 r. badaniu
ankietowym wzigto udziat 139 jednostek, w tym 41 jst (gmin, powiatéw i wo-
jewodztw samorzadowych) oraz 98 samorzadowych jednostek organizacyjnych
i urzedow jst. Badanie dotyczyto stosowanych w 2012 r. przez jst rozwigzan w za-
kresie kontroli zarzadczej, a pytania ankietowe obejmowaly zagadnienia z za-
kresu planowania dziatalno$ci, monitoringu realizacji celow i1 zadan, zarzgdzania
ryzykiem oraz dziatalno$ci audytu wewnetrznego.

2 Tj. $srodowiska wewnetrznego, celow i zarzadzania ryzykiem, mechanizméw kontroli, infor-
macji i komunikacji oraz monitorowania i oceny.

3 Analiza wynikéw badania ankietowego..., maj 2012, https://administracja.mac.gov.pl/adm/
aktualnosci/4765, Wyniki-badan-ankietowych-dotyczacych-wybranych-zagadnien-z-zakresu-kontr
oli-zarz.html [13.10.2013].
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Z przeprowadzonych badan wynika, ze:

— na | poziomie kontroli zarzadczej plan dziatalno$ci na 2012 r. sporzadzito
81% (tj. 113 z 139) badanych jednostek (urzgdow jst lub samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych), w tym 88 (tj. 63%) jednostek sporzadzito plan zawierajacy
cele i mierniki ich realizacji;

— az 6 na 4l (tj. 15%) zarzadow? badanych jst przyznato, ze nie sporzadzito
ani rocznego planu dla urzedu, ani zadnego innego dokumentu planistycznego,
ktéry wyznaczatby planowane kierunki dziatalnosci dla catej jst na 2012 r. (planu
dziatalnosci jst);

— w niemal kazdej samorzadowej jednostce organizacyjnej, w ktorej sporza-
dzono plan dziatalnosci (98%), kierownicy przyznali, Ze maja swobode w wyzna-
czaniu celow, podczas gdy tylko 80% zarzadow jst*’” wskazato, ze nie wyznacza
najwazniejszych celow dla jednostek organizacyjnych, dajac im tym samym swo-
bodg planowania;

— sposrod 41 badanych jst tylko jedna wskazata, Ze nie zarzadza ryzykiem,;

— wiekszos¢ jst, bo 29 na 41 ankietowanych (tj. 71%), zobligowata samorza-
dowe jednostki organizacyjne do dokumentowania proceséw zarzadzania ryzy-
kiem, a niemal co druga z nich (44 na 98 badanych, tj. 45%) zostata zobowigzana
do przekazywania zarzadowi jst*® informacji o rodzajach ryzyka;

— 33 (4. 97%) ankietowane jst, w ktérych funkcjonowat audyt wewnetrzny,
ocenito dziatalnos¢ audytu jako wspierajaca kierownictwo w rozumieniu i sto-
sowaniu przepisow uopf z 2009 r. oraz Standardow KZ. Tylko w jednej gminie
wskazano, ze audyt nie wspieral kierownictwa w tym obszarze.

W zalozeniach omawianego badania przyjeto, ze zardbwno w jst, jak i samorza-
dowych jednostkach organizacyjnych w pewnym stopniu planuje si¢ dziatalnos¢
(np. podczas tworzenia budzetu jst, tworzenia strategii czy planow rzeczowo-fi-
nansowych). W zwigzku z tym uznano, ze podstawowym warunkiem skutecznego
funkcjonowania proceséw planowania na I i Il poziomie kontroli zarzadczej jest
zachowanie spojnosci celow i1 zadan jednostek organizacyjnych z celami i zada-
niami wyznaczonymi dla catej jst. Planami dziatalno$ci nazywano wigc wszystkie
dokumenty, w ktérych cele/zadania jst zostaly wyznaczone.

Za pozytywny sygnat uznano zatem, zadeklarowang przez 41% jst, praktyke
wigzania planow dziatalnosci urzedoéw jst z dokumentami planistycznymi, obej-
mujacymi cato$¢ dziatalnosci samorzadu, gtdwnie ze strategiami. Wskazano przy
tym, ze funkcjonalno$¢ rozwigzan przyjetych w jst w ramach stosowania Standar-
dow KZ jest tym wigksza, im bardziej rozwigzania te wpisujg si¢ w istniejace pro-
cesy, czesto obligatoryjne, realizowane na podstawie innych aktéw prawnych niz

26 Tj. odpowiednio wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), starostow i marszatkow woje-
wodztw.

27 Ibidem.

% Ibidem.
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uopf z 2009 r. Jako przyktad dobrej praktyki w tym zakresie uznano zas jst, ktore
zastapity tworzenie odrgbnego planu dziatalno$ci planowaniem w uktadzie zada-
niowym speliajacym wymogi Standardow KZ (w zakresie wyznaczania mierzal-
nych celow/zadan oraz wskazania komorek organizacyjnych odpowiedzialnych
za realizacjg).

Niezaleznie od wnioskow przedstawionych przez Ministerstwo Finanséw na
podstawie wynikow omawianego badania dominujgcym uzasadnieniem zaniecha-
nia sporzadzania przez jst planu dziatalno$ci na 2012 r. byt brak istnienia obo-
wigzkoéw ustawowych w tym zakresie®.

Zagadnienie kontroli zarzadczej w systemie publicznym bylo takze przed-
miotem zainteresowania Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK). NIK przeprowadzita
w ostatnim czasie dwie kontrole koordynowane, ktérych celem bylo dokonanie
oceny stanu wdrozenia systemu kontroli zarzadczej w sferze publicznej. Pierw-
sza kontrola, obejmujaca realizacje zadan w 2010 r., dotyczyla funkcjonowania
kontroli zarzadczej w 20 jst (gminach) z pigciu wojewoddztw oraz dziatalno-
sci Ministerstwa Finanséw w ww. zakresie®®. Druga kontrole przeprowadzono
w 15 jednostkach administracji rzagdowej, w tym w 7 ministerstwach, 7 urzedach
wojewoOdzkich oraz Komendzie Gtownej Policji’!.

Na podstawie wynikow pierwszej z ww. kontroli NIK negatywnie ocenita do-
tychczasowy postep i efekty wdrazania kontroli zarzadczej w jst, wskazujac przy
tym, ze wprowadzone w gminach rozwigzania organizacyjne w ograniczonym
zakresie uwzgledniaty Standardy KZ, a przez to nie spetniaty wymogow jakoscio-
wych. Natomiast regulacje wewnetrzne, w tym szczegoétowo badane procedury
udzielania zamowien publicznych, opracowano bez powigzania z zarzadzaniem
ryzykiem i w niewielkim stopniu byly one nakierowane na osiaganie celow dzia-
talnosci oraz zapobieganie, wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci.

NIK dokonata oceny na podstawie analizy stwierdzonych nieprawidtowosci
zardbwno w obszarze zgodnosci ustanowionych w jst systemow kontroli zarzad-
czej ze Standardami KZ, jak i skutecznosci przyjetych w ramach tych systeméw
rozwigzan. Skuteczno$¢ przyjetych przez jst rozwigzan systemowych zostala
natomiast oceniona przez pryzmat rezultatdw badania zamoéwien publicznych
udzielanych przez jst. Badania te wykazaty, ze w az 16 na 20 badanych urzg-
dow jst ustanowione mechanizmy kontroli zarzadczej nie chronily dziatan urzedu
przed wystepujacym w obszarze zamowien publicznych ryzykiem. Na podstawie

¥ Analiza wynikéw badania ankietowego..., sierpien 2013, http://www.mf.gov.pl/pl/ minister-
stwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/M1vU/content/id/5425474[13.10.2013].

30 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzq-
du terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Najwyzsza Izba Kontroli,
Delegatura w Gdansku, Gdansk wrzesien 2011.

31 J. Ploskonka, Rzetelnos¢ i sprawnosé dzialan instytucji publicznych — kontrola zarzgdcza
w ocenie NIK, , Kontrola Panstwowa” 2013, nr 1, s. 39-60.
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wynikow szczegotowego badania 101 postegpowan o udzielenie zamoéwienia pu-
blicznego o warto$ci zawartych uméw 89 600 tys. zt ujawniono bowiem niepra-
widlowosci w stosowaniu prawa zamowien publicznych, ktére dotyczylty umow
zawartych na taczng kwote 20900 tys. z1 (tj. az 23%). Stwierdzono takze przypad-
ki naruszenia procedur wewnetrznych oraz nieprzestrzegania zawartych umow.
W trakcie badan kontrolnych ustalono tez, ze nieznaczny byt wktad audytorow
wewnetrznych w systemowe wspieranie kierownika jednostki (wojta, burmistrza,
prezydenta miasta) w osigganie zaplanowanych rezultatow.

W ocenie NIK wyniki przeprowadzonej w jst kontroli wskazuja na potrzebe
ponownego rozwazenia koncepcji catego systemu kontroli zarzadczej oraz audytu
wewngtrznego w jst, poniewaz w aktualnym ksztatcie nie przynosi on oczekiwa-
nych korzysci i przy obecnym podejsciu nie daje takich szans w przysztosci®.

Podsumowanie

Zamierzenia ustawodawcy co do wdrazanego do sektora finansow publicz-
nych jednolitego i efektywnego modelu kontroli zarzadczej nie znalazty petnego
odzwierciedlenia we wprowadzonych w 2010 r. uregulowaniach uopf z 2009 r.
i przepisach wykonawczych wydanych na podstawie tej ustawy. W regulacjach
tych nie przyznano bowiem wojtom (burmistrzom, prezydentom miast), starostom
i marszatkom wojewodztw dodatkowych kompetencji (obowiazkéw i uprawnien)
zapewniajacych wdrozenie w jst istotnych elementow systemu kontroli zarzad-
czej, zwlaszcza co do planowania i monitorowania dzialalnos$ci jst przez cele,
zadania i mierniki stopnia ich realizacji oraz uzyskania wystarczajacego zapew-
nienia o stanie kontroli zarzadczej w jst. Uregulowania uopf z 2009 r. w ww.
zakresie zostaty skierowane glownie do sektora administracji rzgdowej, a upraw-
nienia i obowigzki ustanowione dla ministra kierujacego dziatem — do sektora
samorzadowego tylko na podstawie Standardow KZ.

Wyniki przedstawionych badan stanu wdrozenia i funkcjonowania kontro-
li zarzadczej w jst wskazuja, ze stworzone ramy prawno-organizacyjne modelu
kontroli zarzadczej nie zapewnity uzyskania zaktadanej przez ustawodawce jed-
nolitosci 1 sprawnos$ci systemu kontroli zarzadczej w calym sektorze finansow
publicznych, zwtaszcza na poziomie samorzagdowym.

Ztozono$¢ elementdw modelu kontroli zarzadczej oraz brak obowiazku praw-
nego wprowadzenia czesci z nich w sektorze samorzadowym spowodowaty bo-
wiem odejscie czgsci jst od zatozonego w Standardach KZ modelu. Szczegdlnie
niekorzystnie nalezy oceni¢ w tym zakresie brak wprowadzenia dla jst obowigzku
planowania dziatalno$ci przez okreslenie celéw i zadan oraz monitorowanie re-
alizacji zaplanowanych celéw za pomoca wyznaczonych miernikow. Obowiazek

32 Informacja o wynikach kontroli..., op.cit., s. 10-11.
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taki zapewnitby wiekszg jednolitos¢ systemu kontroli zarzadczej w sektorze pu-
blicznym*, a przede wszystkim przyczynitby si¢ do wzrostu skutecznosci i efek-
tywnosci realizacji zadan publicznych przez jst, a tym samym do zwigkszenia
efektywnosci i przejrzystosci wydatkowania §rodkéw publicznych. Pominigcie
sektora samorzadowego w szczegotowych regulacjach prawnych dotyczacych
systemu kontroli zarzadczej 1 oparcie jego organizacji na wskazowkach i wytycz-
nych znacznie utrudnia mozliwo$¢ dokonania rozstrzygnie¢ kontrolnych co do
wlasciwej organizacji tego systemu w jst.

Na koniec warto przywota¢ opini¢ Jozefa Ploskonki, zgodnie z ktora pod-
stawowym wyzwaniem dla administracji publicznej jest zapewnienie rzetelnosci
i sprawnosci dziatania instytucji publicznych, co wymaga znacznej poprawy ja-
kos$ci procesu programowania oraz efektywnosci operacyjnej i skutecznosci dzia-
tania jsfp. Postegpowanie wspomagajace osiggniecie takiego stanu skupione jest
natomiast w systemie kontroli zaradczej, ktora pozwala spojrze¢ na jednostke lub
system jednostek w nowy, uporzadkowany sposob, przy czym wdrazanie koncep-
cji kontroli zarzadczej w panstwie polskim znajduje si¢ obecnie w poczatkowej
fazie®.
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Assumptions and efficiency of management control in the public
finance system with particular emphasis on local government units

Summary. This article discusses the issues of the legal and organizational frameworks of the
management control in the public finance sector and the implementation of the management control
at the local government level. The author presents the regulations determining the management con-
trol model in the government and local government sector and points the conditions of the effective
implementation of the main elements of the model in the local government units. The article reviews
the changes in the legal order as well as the results of the research concerning the implementation
of the management control at the local government level and provides an attempt to identify the
weaknesses of the system regulations for the local government.
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