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REALIZACJA POSTULATOW KONTROLI ZARZADCZE]
W DOSKONALENIU JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
- WSTEPNE WYNIKI BADAN ANKIETOWYCH

Streszczenie

Problematyka kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych okre$lona zostala
w przepisach ustawy o finansach publicznych. Jej koncepcja zaklada przede wszystkim zmiane
w stylu zarzadzania na wzor rozwigzan przyjetych w corporate governance. Najogolniej mé-
wigc, filozofia kontroli zarzadczej sprowadza sie do samodoskonalenia urzedéw administra-
¢ji publicznej, w szczegdlnosci poprzez umiejetne zarzgdzanie ryzykiem, co w konsekwencji
ma diagnozowa¢ luki w mechanizmach kontroli. Sprawnoé¢ i efektywnos¢ dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego w znacznej mierze uzaleznione sg od uwzglednienia postulatéw kon-
troli zarzadczej. W artykule przedstawiono wybrane wyniki badan ankietowych, ktérych przed-
miotem byla ocena organizacji kontroli zarzadczej w samorzadzie terytorialnym z uwzglednie-
niem standardéw kontroli zarzadczej.
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IMPLEMENTATION OF MANAGEMENT CONTROLS
IN CONTROLLING THE TERRITORIAL GOVERNMENT
— INITIAL RESULTS OF RESEARCH

Summary

The issue of management control in the public finance sector is specified in the provisions
of the Public Finance Act. Its concept assumes, above all, a change in the style of management
based on the solutions adopted in corporate governance. Generally speaking, the philosophy
of management control comes down to self-improvement of public administration offices,
in particular through skillful risk management, which consequently is to diagnose gaps in
control mechanisms. The efficiency and effectiveness of the operation of local government units
depends to a large extent on the inclusion of postulates of management control. The article
presents selected results of surveys, the subject of which was the assessment of the organization
of management control in the local government, including the standards.
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1. Wstep

Procesy dostosowawcze organizacji zainteresowania publicznego, jak réow-
niez podmiotéw gospodarczych, ewaluuja do wspélczesnych warunkéw i wy-
magajg ciagltego doskonalenia instytucjonalnych, funkcjonalnych i instrumen-
talnych aspektéw zarzadzania [por. Kozuch, Cywoniuk, 2000, s. 9]. W sektorze
publicznym zarzadzanie (kierowanie) to proces specyficzny i zarazem trudny,
gdyz uwarunkowany licznymi regulacjami prawa. W powszechnym znaczeniu
zarzadzanie publiczne w odniesieniu do podmiotéw sektora publicznego (sek-
tora finanséw publicznych) oznacza organizowanie dzialan dla osiggniecia okre-
$lonych celéw, przy zachowaniu zasad skutecznosci i sprawnosci organizacyjnej,
z uwzglednieniem realnej odpowiedzialnosci za otrzymane rezultaty [Jastrzeb-
ska, Janowicz-Lomott, Lyskawa, 2016, s. 66].

Sprawne i efektywne kierowanie podmiotami publicznymi wymaga niema-
tych kompetencji oraz doswiadczenia decydentéw przede wszystkim we wdra-
zaniu nowoczesnych metod i technik racjonalnego zarzadzania. Czesto w li-
teraturze naukowej spotyka sie glosy méwiace, iz ,wspoélczesna administracja
publiczna powoli odchodzi od tradycyjnego modelu weberowskiego tzw. biuro-
kracji idealnej” na rzecz zarzadzania opartego na definiowaniu celéw, okresla-
niu adekwatnych wskaznikéw — miernikéw, a nastepnie rygorystycznego roz-
liczania decydentéw z zalozonych celéw [por. Lubas, Hryszkiewicz, Borow-
nik, 2016, s. 8]. Istotne znaczenie we wspomaganiu decydentéw podczas po-
dejmowania wtasciwych decyzji, zwlaszcza tych finansowych, ma umiejetne za-
rzadzanie ryzkiem. Jest to proces ciagly wkomponowany w system zarzadzania
organizacjg publiczng, ktéry umiejetnie realizowany powinien skutecznie prze-
ciwdziata¢ materializacji powaznego ryzyka. Jego celem jest ograniczanie po-
wstania r6znego rodzaju szkéd finansowych czy wizerunkowych w dziatalnosci
jednostki sektora finanséw publicznych.

W sektorze publicznym zarzadzanie ryzkiem moze poméce oceniaé¢ prawdo-
podobieristwo zaj$cia zdarzen, ktére moga mie¢ niekorzystny wplyw na reali-
zacje celow oraz ponoszone koszty [Czerwiniski, 2003, s. 81]. Nalezy podkre-
§li¢, iz efektywne zarzadzanie zdeterminowane jest licznymi regutami, w tym
wdrozeniem procedur i metod kierowania, dostosowanymi do specyfiki funk-
cjonowania organizacji publicznej. Donioste znaczenie dla organizacji kontroli
zarzadczej majg standardy kontroli zarzadczej, co bezposrednio przeklada sie
na skuteczno$¢ dziatania jednostek sektora finanséw publicznych, jak réwniez
jakos¢ realizowanych ustug publicznych. Brak regulacji wewnetrznych lub ist-
niejace luki w systemach kontroli wewnetrznej czy w koricu nierespektowanie
postulatow standardéw kontroli zarzadczej moga w konsekwencji spowodo-
wad, ze jednostka zostanie narazona na wysokie ryzyko nieosiggniecia zatozo-
nych celéw.

Co wiecej, uwzglednienie wytycznych standardéw kontroli zarzadczej
w biezacym kierowaniu jednostka sektora finanséw publicznych jedynie w ogra-
niczonym stopniu rodzi ryzyko powstawania réznego rodzaju dysfunkcji oraz
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niwelowania dziataii prewencyjnych w zapobieganiu nieprawidlowosci, wykry-
waniu przypadkéw marnotrawstwa i oszustw finansowych. Ma to takze nega-
tywny wplyw na poszukiwanie nowatorskich rozwigzan w zakresie korygowa-
nia i uszczelniania mechanizméw kontroli wewnetrznej.

Z uwagi na powyzsze przeslanki powstaje zatem problem badaczy, ktéry
zostal sformulowany w pytaniu: czy w dzialalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego respektowane sa postulaty zawarte w standardach kontroli za-
rzadczej?

Na podstawie tak okreslonego problemu badawczego postawiono hipoteze,
zgodnie z ktéra: skuteczne i efektywne zarzadzanie dzialalnoscia JST wy-
maga uwzglednienia standardé6w kontroli zarzadczej, przez co moze nastapic
ograniczenie mozliwo$ci wystgpienia ryzyka nieprawidlowosci i zwieksze-
nie szansy osiagniecia zalozonych celéw. Majac na uwadze tak postawiony
problem badawczy i okreslong hipoteze, jako gléwny cel opracowania przy-
jeto probe przedstawienia wybranych wynikéw badania ankietowego, ktérego
przedmiotem byla ocena realizacji postulatéw kontroli zarzadczej na ptaszczyz-
nie jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

2. Znaczenie kontroli zarzadczej w dzialalnosci JST

W dazeniu do przedstawienia istoty i znaczenia kontroli zarzadczej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych ze szczegélnym uwzglednieniem dzia-
talnosci JST zasadne staje si¢ w pierwszej kolejnosci przyblizenie teoretycznych
zagadnienn kontroli. Termin ,kontrola” po raz pierwszy zostal zdefiniowany
w 1916 roku przez H. Fayola, ktéry twierdzi, iz ,kontrola polega na spraw-
dzeniu, czy wszystko dzieje si¢ zgodnie z przyjetym planem, wedlug wyda-
nych instrukcji i zalozonych zasad” [Fayol, 1949, s. 107]. Badacz ten jako cel
kontroli wskazat przede wszystkim funkcje prewencyjng. Uznat on bowiem, ze
skutecznie dziatajaca kontrola ma w pierwszej kolejnosci zapobiega¢ nawrotom
nieprawidlowosci i niedociggnied.

Przeglad literatury naukowej pozwala dostrzec bezmiar definicji kontroli.
Jednak do najbardziej popularnych mozna zaliczy¢ m.in. te okreSlong przez
A. Pakule, wedtug ktorej termin , kontrola” stanowi niezbedny etap okreslonego
cyklu dziatania zorganizowanego przez jedng z funkcji kierowania, wchodzac
facznie z planowaniem w obreb funkcji regulacyjnej i korygowanie ujawnio-
nych dysfunkcji w celu zapewnienia sprawnego dziatania w przyszlosci [por.
Pakuta, 2005, s. 463]. Przedstawiona definicja w duzym stopniu zbiezna jest
z koncepcja kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicznych, gdyz podkre-
Sla istote planowania w dziatalno$ci organizacji, czyli z géry przemyslany plan
stanowigcy podstawe do podejmowania decyzji nie tylko w sferze finanséw.

W pi$miennictwie naukowym termin ,kontrola zarzadcza” w drobiazgowy
spos6b wyjasniony zostat przez R.J. Mocklera. Otdz, zdaniem tego autora kon-
trola zarzadcza to nic innego jak poréwnywanie okre$lonych standardéw, pla-
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néw, celéw, w efekcie czego uzyskiwane sg wyniki — rezultaty stanowigce
podstawe do ewentualnego podjecia dziataii naprawczych, tak aby dziatalnos¢
organizacji byta jak najbardziej racjonalna i uzasadniona ekonomicznie [Moc-
kler, 1970, s. 123-124].

Dostrzegajac problem nieefektywnosci i stabosci kontroli wewnetrznej, cze-
sto z uwagi na przedmiot badari okresdlanej jako kontrola finansowa, usta-
wodawca uzasadnil wprowadzenie do jednostek sektora finanséw publicz-
nych kontrole zarzadcza m.in. tym, Ze ,(..) dotychczasowa praktyka zwig-
zana z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli finansowej pokazuje,
iz jest ona utozsamiana wylgcznie z czysto finansowym aspektem dziatalno-
Sci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy jest objecie zakresem kontroli za-
rzadczej wszystkich aspektéw dziatalnosci jednostki. Podstawowym elemen-
tem kontroli zarzadczej w administracji jest odpowiedzialnos¢ kazdego kie-
rownika jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementéw kontroli
zarzadczej, aby jednostka osiggata wyznaczone jej cele w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy [Uzasadnienie do rzgdowego projek-
tu..., 2010].

Pojecie ,kontrola zarzadcza” zostalo wprowadzone do systemu finanséw
publicznych z dniem 1 stycznia 2010 r. wraz ze zmiang z dniem 27 sierp-
nia 2010 r. ustawy o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 2077).
W Swietle dyspozycji art. 68 tej ustawy stanowi ona ogét dziatann podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadant w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Analizujgc tre$¢ tego przepisu, nalezy za-
uwazy¢, iz ta nowa instytucja normatywna to nic innego jak nowoczesna me-
toda zarzadzania w duzej mierze oparta na planowaniu, wyznaczaniu celéw,
doborze adekwatnych miernikéw do oceny realizacji przyjetych priorytetéw,
a takze biezgcym monitorowaniu i ocenie sytuacji w procesie podejmowania
decyzji.

Uszczego6lowieniem zakresu pojeciowego przedstawionego w ustawie o fi-
nansach publicznych sa wydane na drodze komunikatu nr 23 Ministra Finanséw
z dnia 16 grudnia 2009 r. standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych. Odgrywaja one istotng role, poniewaz okreélaja zasadnicze wyma-
gania odnoszace si¢ do organizacji kontroli zarzadczej. Kontrola zarzadcza, jako
instytucja normatywna, stanowi — jak juz wskazano — nowy element w systemie
finanséw publicznych, czego nie mozna juz powiedzie¢ o dzialaniach podejmo-
wanych w jej ramach [Walczak, 2010, s. 485].

Wspomaga ona decydentéw w kierowaniu JST w szczegdlnosci przez doboér
sprawdzonych rozwigzan i metod zarzadzania wykorzystywanych od dawna
z sukcesem w zarzadzaniu podmiotami ze $wiata sektora gospodarczego. Na
pierwszym miejscu wymieni¢ tu nalezy metode benchmarkingu polegajacg na
okreéleniu najlepszego sposobu identyfikacji, zrozumienia i rozwigzania pro-
blemu, a takze coraz bardziej popularng metode wykorzystywang w sektorze
finanséw publicznych, tj. controlling, ktéry w najbardziej ogélnym znaczeniu
sprowadza si¢ do wspomagania planowania, kontroli i analizy kosztéw. W nie-
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ktérych urzedach administracji samorzadowej od dluzszego czasu praktyko-
wana jest metoda zarzadzania jakoscia TQM (Total Quality Management), ktérej
istota jest kompleksowe zarzadzanie jako$cig $wiadczonych ustug publicznych
dla spoteczenstwa.

Wspomnie¢ tu trzeba takze o zarzadzaniu ryzkiem. Ustawodawca zagad-
nienie to wskazal w przepisach ustawy o finansach publicznych jako jeden z ce-
l6w kontroli zarzadczej (art. 68, ust. 2 pkt 7 ustawy o finansach publicznych).
Istota tego procesu polega na wspomaganiu decydentéw JST w identyfikowaniu
i apriorycznej analizie ryzyka przez ograniczanie jego materializacji. Ma to za-
pewni¢, aby zadania publiczne w szczeg6lnosci realizowane byly zgodnie z pra-
wem, efektywnie, skutecznie, terminowo, transparentnie, zapewniajgc jednocze-
$nie ich wysoki poziom jako$ciowy [Soltyk, 2017, s. 419]. Na kontrole zarzadcza
nalezy spojrze¢ szeroko przez pryzmat promowanego w skali miedzynarodowej
nowego sposobu zarzadzania sektorem publicznym NPM (New Public Manage-
ment) polegajacym w szczeg6lnosdci na decentralizacji proceséw decyzyjnych,
poszukiwaniu innowacyjnych rozwigzan bardziej efektywnego wydatkowania
$rodkéw pienieznych, w tym takze w ramach budzetu zadaniowego, redukcji
kosztéw, w tym poprzez zmniejszenie zatrudnienia za pomoca reorganizacji
form prawno-organizacyjnych oraz dziatalnosci niezaleznego instrumentu au-
dytu wewnetrznego $§wiadczacego ustugi atestacyjne i doradcze [por. Winiarska,
Postuta, 2012, s. 41].

Efektywne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga aktywnego dziata-
nia ze strony kierownika jednostki i wszystkich oséb na stanowiskach, ktére
maja udzial w zarzadzaniu jednostka — obowigzkéw i zadann w zakresie kon-
troli zarzadczej nie mozna przydzieli¢ lub ograniczy¢ do jednej komorki or-
ganizacyjnej [Karlikowska, Miemiec, Ofiarski, Sawicka, 2010, s. 192]. Prawna
odpowiedzialnos¢ za skutecznie dzialajacy system kontroli zarzadczej na plasz-
czyznie samorzadu terytorialnego ponoszg wdjt, burmistrz, prezydent miasta,
przewodniczacy zarzadu JST. Potwierdza to wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego, z ktérego wynika, iz ,(...) kierownik jednostki, nawet gdy
skutecznie przekazuje okre$lone uprawnienia i obowigzki swoim pracowni-
kom, to nie wyzbywa sie odpowiedzialnosci za brak kontroli zarzadczej” [wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2012 r., VSA/WA 2016/12, SIP LEX
nr 1297705)]. System kontroli zarzadczej nie zamyka sie wylgcznie w procedu-
rach, instrukcjach czy wewnetrznych zarzadzeniach kierownictwa [Winiarska,
Postuta, 2012, s. 41].

W powodzeniu funkcjonowania kontroli zarzadczej — zgodnie z modelem
okredlonym w regulacjach prawa — znaczny udzial ma wieksze zaangazowanie
personelu pracowniczego, jak réwniez innowacyjne podejscie do diagnozowa-
nia ewentualnych luk w mechanizmach kontroli. Podkresli¢ przy tym nalezy,
iz niewykonanie lub nienalezyte wykonywanie przez decydentéw obowigzkéw
w zakresie kontroli zarzadczej wypetnia przestanke naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych — stosownie do dyspozycji art. 18 ¢ ustawy z dnia 17 grud-
nia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
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(§. Dz.U. z 2013 1., poz. 168). Liczba ujawnionych czynéw naruszeni dyscypliny
finanséw publicznych w tym zakresie nie jest zbyt duza. Jak bowiem wynika ze
sprawozdania przygotowanego przez GKO, w 2014 roku wynosita ona 3 czyny,
w 2015 -9, zas§ w 2016 — 6.

Konkludujac, uzna¢ nalezy, ze koncepcja kontroli zarzadczej jest syste-
mem zlozonym, w ramach ktérego z réznym rezultatem dokonuje sie diagno-
zowania stanu funkcjonujacych w JST proceséw i procedur [por. Winiarska,
Postuta, 2012, s. 42]. Prawidlowo zorganizowana pozwala zwiekszy¢ szanse,
ze zalozone cele zrealizowane zostang w sposéb legalny, efektywny i termi-
nowy.

3. Standardy kontroli zarzadczej w sektorze
finanséw publicznych

Przepisy prawa finansowego w przedmiocie organizacji kontroli zarzadczej
sg, mozna rzec, milczace. Nie zawierajg bowiem zadnej delegacji prawnej, ktéra
powinna by¢ zorganizowana i uporzadkowana w systemie zarzgdzania organi-
zacjg publiczng. Takie informacje zostaly jednoznacznie zawarte w standardach
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych i ogloszone w komuni-
kacie nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. (Dz. Urz. Min. Fin.
nr 15, poz. 84). Sa to wytyczne, ktérych istota sprowadza sie do ukazania fun-
damentalnych wymagar w zakresie projektowania i budowania mechanizméw
kontroli tworzacych spéjny system kontroli zarzadczej w danej jednostce sek-
tora finanséw publicznych. Inaczej méwiac, stanowia one uporzadkowany zbiér
wskazowek, ktére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej
powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i ciggltego doskonalenia systeméw
zarzadzania w organizacji publicznej [por. Komunikat nr 23 Ministra Finanséw
z dnia 16 grudnia 2009 r.]. Obecne standardy kontroli zarzadczej opracowane
zostaly na podstawie powszechnie uznanych miedzynarodowych wytycznych
kontroli wewnetrznej, w szczegd6lnosci:

— Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission

- COSO;

— The Revised Internal Control Standard for Effective Management SEC (2007)

1341 appendix 1;

— Control Objectives for Information and Related Technology — COBIT.

Struktura dzisiejszych standardéw kontroli zarzadczej nie jest zbyt rozbu-
dowana. Obejmuje ona pie¢ grup, ktére nastepnie odpowiadajg poszczegélnym
elementom kontroli zarzadczej. Konkludujac, mozna uzna¢, iz efektywne za-
rzadzanie organizacja publiczng jest niemozliwie bez wykorzystania wymie-
nionych powyzej standardow. Osiggniecie zamierzonych celéw, diagnozowanie
luk w systemach kontroli, jak réwniez samodoskonalenie JST wymagaja kon-
solidacji kazdego z powyzej wspomnianych elementéw, tworzac spéjny system
kontroli zarzadczej.
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4. Opis zastosowanej metody badawczej

W celu rozpoznania i oceny faktycznego stosowania w dziatalnosci JST
postulatéw kontroli zarzadczej przyjeto zalozenia, ze pytania sformulowane
w kwestionariuszu ankiety badawczej zostaly opracowane przez audytora na
podstawie wytycznych standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw pu-
blicznych ogloszonych komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia
2009 r. (Dz. Urz. Min. Fin. 2009, nr 15, poz. 84). Ankiete podzielono na metryczke
zawierajacg 8 pytan, a w dalszej czesci kwestionariusza sformutowano 42 pyta-
nia poruszajace zagadnienia odnoszace si¢ do pieciu elementéw kontroli zarzad-
czej, tj.: A. ,Srodowiska wewnetrznego”; B. ,Celéw i zarzadzania ryzykiem”;
C. ,Mechanizméw kontroli”; D. ,Informacji i komunikacji”, a takze ostatniego
segmentu oznaczonego jako E. ,Monitorowanie i ocena”. Kwestionariusz an-
kiety sporzadzony w formie elektronicznej przestany zostat w drugiej potowie
2017 roku do wszystkich JST w Polsce. Procent JST bioracych udzial w ba-
daniu (tj. po otrzymaniu zwrotnych ankiet) przedstawial si¢ nastepujaco: woje-
woédztwo samorzadowe 81,3%, powiat 14,3%, miasto na prawach powiatu 21,2%,
gmina miejska 19%, gmina miejsko-wiejska 12,5%, gmina wiejska 13,7%. Cza-
sowy zakres badan obejmowal okres od 1 stycznia 2010 roku do 30 czerwca
2017 roku, a wiec od dnia, w ktérym zaistniata kontrola zarzadcza w sektorze
finanséw publicznych. Obliczenia wykonano w programie IBM SPSS. Realiza-
cja zalozonego celu badawczego wymagata réwnoczeénie przegladu literatury
naukowej przede wszystkim z dziedziny finanséw publicznych, finanséw sa-
morzadowych i zarzadzania w organizacjach publicznych, jak réwniez doko-
nania jej krytycznej analizy. Konieczne okazato sie¢ takze wykorzystanie niekto-
rych regulacji z zakresu prawa finansowego i wytycznych agend rzgdowych.
Uwzgledniono réwniez metode dedukcji i indukcji. W celu rozpoznania fak-
tycznego stanu realizacji postulatéw kontroli zarzadczej respondentom zadano
m.in. nastepujgce pytania:

— Czy w urzedzie JST wdrozono schemat okreslania celéw i zadar?

— Jakie narzedzia sg wykorzystywane przy monitorowaniu i ocenie realizacji
zatozonych celéw i zadan?

— W jakim stopniu przyjete w urzedzie JST rozwigzania organizacyjne kontroli
zarzadczej przyczynily sie do poprawy planowania finansowego?

— Czy w urzedzie JST wprowadzono w formie pisemnej Kodeks Etyki?

— Czy kierownik JST sklada o$wiadczenie o stanie funkcjonowania kontroli
zarzadczej?

5. Analiza i ocena wybranych wynikéw badarn ankietowych
W pi$miennictwie naukowym wyraznie podkreéla sie¢ znaczenie schematu

w przedmiocie wyznaczania celéw i zadan dla uzyskania efektywnosci i sku-
tecznosci dziatania organizacji. Wedtug R.W. Griffina [2004, s. 212-213] w dzia-
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falnosci kazdej organizacji cele spelniajg wazne funkcje, do ktérych przed
wszystkim nalezy zaliczy¢:

— dostarczanie wskazéwek i nadanie jednolitego kierunku dzialania;

— ustalanie celéw silnie oddziatujacych na dobre planowanie;

— stanowienie Zrédla motywacji dla personelu pracowniczego;

— stanowienie skutecznego mechanizmu oceny i kontroli.

Standardy kontroli zarzadczej w grupie oznaczonej jako B. ,Cele i zarzadza-
nie ryzykiem” obejmujg standard odnoszacy sie do ,okreslenia celéw i zadan,
monitorowania i oceny ich realizacji”. Przedmiotowy standard wymaga, aby kie-
rownicy JST - jako osoby prawnie odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej — okreélili cele i zadania. Najlepiej, aby cele i zadania zostaty spre-
cyzowane w co najmniej rocznej perspektywie, co pozwala w dalszym etapie
zarzadzania na lepszg kontrole i monitorowanie ich realizacji za pomocg usta-
lonych miernikéw. Najczesciej cele okre$la sie w liczbie od 2 do 4. Zbyt duza
liczba celé6w nie jest zalecana chociazby z uwagi na mogace pojawi¢ sie trudnosci
w doborze srodkéw finansowych do ich realizacji, a takze problemy w plano-
waniu i monitorowaniu ich postepéw. W praktyce zaleca sig, aby cele i zadania
byly okreslone w sposéb jak najbardziej przejrzysty i zrozumiaty. W formuto-
waniu celéw i zadait pomocne moga sie okaza¢ réznego rodzaju dokumenty
planistyczne. Bez watpienia na pierwszym miejscu wymienic tu trzeba strategie
rozwoju danej JST, plany inwestycyjne samorzadu terytorialnego albo wielolet-
nig prognoze finansowa. Przystepujac do wyznaczania celéw, warto uzyskac
odpowiedzi na kilka kluczowych pytari, a mianowicie: [por. Ochmariska, Jarza-
bek, 2012, s. 110]:

— Czy cele sg jasne i zgodne z zasadami danej JST okre$lonymi przez przepisy
prawa lub inne obowigzujace regulacje?

— Czy zostal okreSlony termin, w ktérym poszczegdlne cele maja by¢ osig-
gniete?

— Czy liczba celow ogolnych jest niewielka, tak aby kierownictwo mogto sku-
tecznie monitorowac ich realizacje?

— Czy wszyscy pracownicy znajg i rozumiejg cele ogélne JST?

Weryfikacja realizacji celéw i zadan nalezy do obowigzkéw kierownika JST
i powinna sie odbywac¢ na drodze samooceny, czynnosci kontrolnych lub ewa-
luacji dokonywanej przez niezalezny instrument, jakim jest audyt wewnetrzny
— (ocena ta prowadzona jest w wybranych JST stosownie do dyspozygji art. 274,
ust. 3 ustawy o finansach publicznych).

Analiza wynikéw wykazata, iz ponad 60% badanych JST realizuje wytyczne
standardéw kontroli w zakresie okreslenia schematu, wedlug ktérego nastepuje
wyznaczanie celéw i zadan. Na tej podstawie mozna wyciggna¢ ogélny wniosek,
iz w tych JST decydenci dostrzegaja potrzebe wyznaczania skutecznych celéw
i zadan, co w konsekwengji sprzyja dobremu planowaniu nie tylko w wymiarze
finansowym, ale i innych obszarach dziatalnosci JST. Prace badawcze wykazaty,
iz ponad 36% urzedéw niestety nie posiada wdrozonego schematu w zakresie
okreélania celéw i zadan. Dane te sa niepokojace, poniewaz mogg $wiadczyé¢
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o niezupelnym rozumieniu istoty i filozofii zarzgdzania w sektorze publicznym.
Zaniechanie okreslenia celéw ma bez watpienia negatywny wplyw na proces
podejmowania decyzji. W takiej sytuacji trudno bowiem méwié¢ o rozpozna-
niu czynnikéw ryzyka, ktére mogg zakléci¢ realizacje danego przedsiewziecia,
ustalenie harmonogramu jego wykonania czy dokonanie rzetelnej oceny.

Na uwage zastuguje fakt, ze wyniki kontroli przeprowadzonej przez NIK
potwierdzaja zaniechania niektérych JST nierespektujacych niniejszego postu-
latu kontroli w zakresie wyznaczania celéw. Wedtug NIK w 25% skontrolowa-
nych JST nie okreslono celéw jednostki powigzanych z procedurami realizacji
zadan — za$ w 30% badanych urzedéw stwierdzono braki w procedurach reali-
zacji zadan odnosnie do uregulowania etapéw planowania [Informacja o wynikach
kontroli..., 2011, s. 15]. Nieliczna czeé¢ badanych jednostek niestety nie udziela
odpowiedzi na zadane pytanie (4,4%).

Tabela 1 zawiera odpowiedzi uzyskane na pytanie: Czy w urzedzie JST
wdrozono schemat okreslania celéw i zadan?

TABELA 1
Czy w urzedzie JST wdrozono schemat okreslania
celéow i zadan?

Wyszczegdlnienia [Liczebnos¢] [%] [% waznych]

Tak 246 60,4 63,2

Nie 143 35,1 36,8

Ogoétem 389 95,6 100,0

Brak danych 18 44 -

Ogétem 407 100,0 -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badari ankietowych.

Zasadniczym kierunkiem we wspoétczesnym zarzgdzaniu jest wspomaganie
tego procesu przez wykorzystywanie réznorodnych narzedzi. W duzym uprosz-
czeniu uznaé trzeba, iz kazda z JST, uwzgledniajgc wlasne specyficzne wa-
runki dzialania, alokacje srodkéw pienieznych w planie finansowym(budzecie),
a takze wyksztalcenie i kwalifikacje kadry zarzadzajgcej, indywidualnie posta-
nawia, z jakich narzedzi bedzie korzysta¢ w trakcie gromadzenia informacji,
a nastepnie przetwarzania ich na potrzeby procesu podejmowania decyzji za-
rzadczych.

Z uzyskanych danych wynika, iz najczesciej do biezacego monitorowania
i oceny realizacji zalozonych celéw zarzad JST wykorzystuje informacje czer-
pana z budzetu samorzadowego — 85,58% odpowiedzi. Dane te w ogéle nie
dziwig, gdyz budzet rozumiany jako plan finansowy jest trwalym instrumen-
tem wykorzystywanym w aktywnym zarzadzaniu, zwlaszcza finansami. Ten
model zarzadzania cechuje kompleksowe podejscie do procesu zarzadzania fi-
nansami, poniewaz obejmuje catoksztaltt proceséw gromadzenia i wydatkowa-
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nia srodkéw pienieznych oraz decyzje w tym zakresie [Dylewski, Filipiak, Go-
rzalczyniska-Koczkodaj, 2006, s. 64]. Réwnie duza czes¢ respondentéw, 78,16%,
wskazatla, iz podejmujac decyzje zarzadcze, opiera sie na informacjach pocho-
dzacych z wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Nalezy podkresli¢, iz or-
gany przedstawicielskie JST uchwalily ja po raz pierwszy na 2011 rok, zas jej
zasadniczym celem bylo stworzenie plaszczyzny dla wieloaspektowego progno-
zowania w perspektywie kilku lat, sytuacji finansowej, jak réwniez zarzadzania
dlugiem JST [Walczak, 2017, s. 638].

Dla zwiekszenia efektywnos$ci zarzadzania JST, jak wskazato 55% respon-
dentéw, wykorzystywane sa biezace przeglady. Duza cze$¢ ankietowanych
uznala, ze instrumentem wykorzystywanym do monitorowania i oceny realiza-
qji zatozonych celéw jest dzialalno$¢ audytu wewnetrznego — 44,21% odpowie-
dzi. W niewielkim stopniu wykorzystywany jest budzet zadaniowy — 14,21%,
co mozna uzasadni¢ jego fakultatywnym prawem podejmowania.

Szczegétowe dane liczbowe przedstawia tabela 2.

TABELA 2
Jakie narzedzia sa wykorzystywane przy monitorowaniu i ocenie realizacji
zalozonych celéw i zadan urzedu JST?

Wyszczegdlnienia Odpowiedzi [% obserwaciji]
[Liczebnosé] [%]

Budzet tradycyjny 310 29,9 81,6
Budzet zadaniowy 54 52 14,2
Wieloletnia prognoza finansowa 297 28,6 78,2
Audyt wewnetrzny 168 16,2 442
Biezace przeglady 209 20,1 55,0
Ogoétem 1038 100,0 -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badari ankietowych.

Planowanie to proces podejmowania decyzji obejmujacy przewidywanie
przyszlego ukltadu warunkéw i srodkéw dziatania oraz formulowanie celéw
dziatania przy uwzglednieniu cech tego uktadu [Podstawy zarzgdzania, 2000,
s. 80]. Istota planowania dochodéw i wydatkéw publicznych wynika z na-
tury optymalnego zarzadzania publicznymi §rodkami pienieznymi. Zdaniem
S. Owsiaka [2013, s. 257] podstawowym narzedziem ksztaltowania wydatkow
publicznych jest planowanie. Zasadne wiec bylo rozpoznanie, w jakim stop-
niu przyjete w JST rozwigzania organizacyjne kontroli zarzadczej przyczynity
sie do poprawny planowania finansowego. Najwiecej ankietowanych — 42,5%
— wyrazilo opinie, iz obecny system kontroli zarzadczej jedynie w umiarkowa-
nym stopniu przyczynit sie do poprawny planowania finansowego — za$ bli-
sko 1/3 (26,8%) respondentéw jest zdania, iz dotychczasowe rozwigzania orga-
nizacyjne przyczynily si¢ efektywnego monitorowania realizacji celow raczej
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w wysokim stopniu. Na uwage zastuguje fakt, iz jedynie 5,4% odpowiedzi
potwierdza bardzo wysoki stopieri obecnych rozwigzan organizacyjnych. Uzy-
skane wyniki pozwalajg na sformutowanie ogélnego wniosku, zgodnie z kto-
rym konieczne staje sie dalsze doskonalenie rozwigzan organizacyjnych, aby
zwiekszy¢ szanse trafniejszego planowania finansowego i jednoczesnie ograni-
czy¢ ryzyko probleméw zwigzanych z tym procesem.

Szczegotowe dane liczbowe przedstawia tabela 3.

TABELA 3
W jakim stopniu przyjete w urzedzie JST rozwiazania organizacyjne kontroli
zarzadczej przyczynily si¢ do poprawy planowania finansowego?

Wyszczegdblnienia Odpowiedzi [% obserwaciji]
[Liczebnosé] [%]

W bardzo niskim stopniu 23 5,7 6,0
Raczej w niskim stopniu 55 13,5 14,4
W umiarkowanym stopniu 173 425 45,3
Raczej w wysokim stopniu 109 26,8 28,5
W bardzo wysokim stopniu 22 54 5,8
Ogoélem 382 93,9 100,0
Brak odpowiedzi 25 6,1 -

Ogotem 407 100,0 -

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie badari ankietowych.

Realizacja zadan publicznych przez przedstawicieli i pracownikéw admini-
stracji rzgdowej i samorzadowej musi by¢ zgodna z powszechnie obowigzuja-
cymi zasadami etycznymi [Jasztal, 2012, s. 151]. W ujeciu stownikowym termin
»etyka” oznacza system wartoéci i norm postepowania obowigzujacy w danej
zbiorowosci [Stownik wspéiczesnego jezyka..., 2000, s. 241]. Podkreslenia wymaga
fakt, iz przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania ustawo-
dawca wskazal w tredci art. 68 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych
jako jeden z wielu wyznaczonych celéw kontroli zarzadczej. Wedtug standar-
doéw kontroli zarzadczej ,,0soby zarzadzajgce i pracownicy powinni by¢ $wia-
domi wartosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegac¢ ich przy wyko-
nywaniu powierzonych zadan, za$ osoby zarzadzajace powinny wspierac i pro-
mowa¢é przestrzeganie wartosci etycznych, dajac dobry przyklad codziennym
postepowaniem i podejmowaniem decyzji” [Komunikat Nr 23 Ministra Finan-
s6w z dnia 16 grudnia 2009 r.]. Problematyka przestrzegania wartosci etycz-
nych w wybranych JST byla przedmiotem oceny przeprowadzonej przez kon-
troleréw NIK. Niestety wyniki przeprowadzonej kontroli nie sg zbyt optymi-
styczne. Okazalo sie bowiem, iz ,wartosci etyczne w udokumentowanej formie
i sprecyzowanej tresci ustalito jedynie 40% badanych JST, a w innych przygo-
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towano dokumenty zawierajace jedynie ogélne postulaty, okreslajace pozadane
zachowania. W 20% urzedach kierownictwo tych jednostek nie potwierdzito
w formie pisemnej promowanych postaw etycznych” [Informacja o wynikach kon-
troli..., 2011, s. 15].

Z badania wynika, iz zdecydowana wigkszos¢ JST — 80,2% — posiada Kodeks
Etyczny wprowadzony w formie pisemnej. Natomiast 1/5 (19,8%) ankietowa-
nych urzedéw potwierdzita brak posiadania w formie pisemnej procedury nor-
mujacej postawy etyczne. Czes¢ respondentéw (3,4%), niestety, nie udzielita od-
powiedzi na przedmiotowe pytanie. Na podstawie uzyskanych wynikéw mozna
sformutowa¢ ogélny wniosek na temat promowania przez kierownictwo JST
wartosci etycznych. Okazalo sie, ze przewazajgca cze$¢ badanych urzedéw do-
strzega potrzebe unikania konfliktu intereséw — taka postawa jest szczegélnie
wskazana w obszarze udzielania zaméwien publicznych, zlecania do realiza-
¢ji ustug, dostaw i robét budowlanych. Wskazéwki zawarte w Kodeksie Etyki
mogga sie takze okazac¢ przydatne w redukcji ryzyka zachowan korupcjogennych
czy popularyzowaé godng postawe sumiennego i bezstronnego pracownika ad-
ministracji samorzadowe;j.

Szczegétowe dane liczbowe przedstawia tabela 4.

TABELA 4
Czy w urzedzie JST wprowadzono w formie pisemnej
Kodeks Etyki?

Wyszczegdblnienia Odpowiedzi [% obserwaciji]
[Liczebnosé] [%]
Tak 315 77 4 80,2
Nie 78 19,2 19,8
Ogoélem 393 96,6 100,0
Brak odpowiedzi 14 3,4 -
Ogotem 407 100,0 -

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badari ankietowych.

Przepisy prawa finansowego nie naktadaja na kierownikéw JST obowigzku
sktadania o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok. Nie ozna-
cza to jednak, ze tego rodzaju dokument nie moze by¢ sktadany przez decyden-
tow, ktérzy wyraza taka wole i okreslg zasady jego opracowania w wewnetrz-
nych uregulowaniach. Wzoér oéwiadczenia o stanie kontroli okresla rozporza-
dzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o$wiad-
czenia o stanie kontroli zarzadczej (Dz. U. 2010 nr 238, poz. 1581). Oswiadcze-
nie moze opiera¢ sie na ocenie sktadajgcego je podmiotu, a takze informacjach
pochodzacych z monitoringu realizacji celéw i zadan, samooceny kontroli za-
rzadczej przeprowadzonej z uwzglednieniem standardéw kontroli zarzadczej
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dla sektora finanséw publicznych, systemu zarzadzania ryzykiem, audytu we-
wnetrznego, kontroli wewnetrznych i zewnetrznych, a takze innych Zrédet in-
formacji [Lipiec-Warzecha, 2011, s. 364].

Uzyskane wyniki pozwalajg twierdzi¢, iz w JST objetych badaniem zdecy-
dowana wigkszo$¢ decydentéw sklada oswiadczenie potwierdzajace funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej w kierowanych przez nich urzedach. Opinie taka
wyrazito blisko 2/3 (57,9%) respondentéw. W grupie tej wyraznie dominujg
gminy wiejskie — 59,1% — oraz gminy miejsko-wiejskie — 58,7%. Fakt niesktada-
nia o$wiadczenia potwierdzilo 42,1% badanych urzedéw JST.

Szczegotowe dane liczbowe przedstawia tabela 5.

TABELA 5
Czy kierownik JST sklada oswiadczenie o stanie funkcjonowania
kontroli zarzadczej w urzedzie?

Typ i rodzaj jednostki samorzadu terytorialnego
Wojewddz- | Powiat Miasto Gmina | Gmina | Gmina | Ogoétem
two samo- na prawach | miejska | miejsko- | wiejska
rzadowe powiatu -wiejska
Tak 1 23 7 27 44 117 219
a
33,3% 52,3% 50,0% 61,4% 58,7% 59,1% 57,9%
Ni 2 21 7 17 31 81 159
ie
66,7% 47,7% 50,0% 38,6% 41,3% 40,9% 42,1%
3 44 14 44 75 198 378
Ogétem
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badari ankietowych.

6. Podsumowanie

Wprowadzenie do jednostek sektora finanséw publicznych kontroli zarzgd-
czej wynikalo w szczegélnosci z biurokratycznego modelu zarzadzania w ad-
ministracji publicznej oraz zbyt niskiej efektywnosci kontroli finansowej. Nawet
najbardziej poprawnie zorganizowana kontrola zarzadcza nie daje pewnosci,
ze jednostka zrealizuje zalozone cele w sposéb legalny, efektywny i transpa-
rentny. Zawsze bowiem moze wystapi¢ powazne ryzyko, ktérego materializa-
¢ja negatywnie wplynie na dziatalnos$¢ jednostki. Przeprowadzone przez au-
tora badania potwierdzaja postawiong hipoteze, gdyz osoby odpowiedzialne
za kierowanie jednostkg podejmuja réznego rodzaju dzialania majgce na celu
poprawe systemu zarzadzania JST, uwzgledniajac postulaty kontroli zarzad-
czej. Standardy kontroli zarzadczej w poszczegdlnych typach i rodzajach JST
sa uwzgledniane w réznym zakresie.
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