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TYTULEM WSTEPU

O kontroli zarzadczej zostato juz napisane i powiedziane bardzo wiele.
Jak to bywa z kazdym nowym pojeciem, poczatkowo towarzyszyly jej roz-
nej barwy emocje i pomysty na poradzenie sobie z obowigzkiem ustawo-
wym. Efekty s3 rézne — od zamknigcia kontroli zarzadczej w sztywnych
procedurach na nowo regulujacych dziatalnos¢ jednostek, przez stworze-
nie stanowisk koordynatoréw lub pelnomocnikéw kontroli zarzadczej,
ktorzy w ramach swoich zadan otrzymali temat kontroli zarzadczej, az po
stosowanie gotowych propozycji, w teorii dopasowanych do jednostki.
W teorii, poniewaz nie ma dwodch takich samych organizacji, z takim sa-
mym potencjalem, funkcjonujacych w oparciu o te same strategie.

Jednak to wlasnie odrebnos¢, indywidualizm w idei kontroli zarzadczej
ma najwieksze znaczenie. Standard ,,Misja’, ktory zostal zdefiniowany
w ,Standardach kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych™,
dotyczy celu istnienia jednostki. Organizacje, ktore sg liderami w zakre-
sie korzystania ze srodkdw pozabudzetowych, doskonale rozumiejg swo-
ja misje — tworzg strategie dostosowane do wlasciwosci swojej jednostki,
stawiajg na potencjat adekwatny dla danego regionu i w ten sposob wy-

grywaja rzeczywistosc.

Niezwykle istotna jest rowniez okolicznos¢, ze wraz z pojeciem kontroli
zarzadczej do sektora finanséw publicznych zostalo wprowadzone pojecie
efektywnosci. Zasada legalizmu - dzialania na podstawie i w granicach
prawa — juz nie wystarczy dla zapewnienia optymalnego funkcjonowania.

! Zob. komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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Nawet jednostki sektora finanséw publicznych muszg konkurowa¢ - dla
przykladu udzial w podatkach i wymierne korzysci JST z tego tytutu sa
doskonatym motywatorem dla podejmowania dziatan ksztattujacych od-
powiednie warunki gospodarcze i spoteczne w lokalnej spotecznosci.

1.01.2020 r. uplyneto 10 lat, od kiedy w polskim systemie prawnym
zagoscil termin ,kontrola zarzadcza” W zapisie ustawowym kontrola
zarzadcza to ,,0gol dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i ter-
minowy” (art. 68 u.f.p.). Dalej ustawa o finansach publicznych wskazuje,
w postaci katalogu otwartego, cele kontroli zarzadczej: zgodnos¢ dziaal-
nosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosé
i efektywno$¢ dzialania, wiarygodnos¢ sprawozdan, ochrone zasobow,
przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania, efektyw-
no$¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji oraz zarzadzanie ryzykiem.

Bardzo wiele opracowan prezentuje standardy kontroli zarzadczej w po-
staci piramidy, co przywodzi na my$l piramide Maslowa i tym samym
zmienia perspektywe spojrzenia. Kiedy w ten sposéb przyjrzymy sie
kontroli zarzadczej i dostrzezemy, o co trzeba zadbaé najpierw, zeby moc
koncentrowac¢ si¢ na dalszych aspektach, kontrola zarzadcza zaczyna by¢
bardzo ludzka, i to w dostownym znaczeniu.

Przyjrzyjmy si¢ pierwszemu blokowi standardéw - srodowisko we-
wnetrzne stanowi niejako filar kontroli zarzadczej. Tam zaczynamy od
standardu przestrzegania wartosci etycznych. Czyz nie jest to istotna kwe-
stia? W srodowisku pracy spedzamy co najmniej osiem godzin dziennie,
zatem etyka jest kluczowa kwestig dla zapewnienia optymalnego klimatu
wewnatrz organizacji oraz zadbania o reputacje jednostki w otoczeniu
zewnetrznym. Nadto dla gospodarowania $rodkami publicznymi etyka
nabrala szczegolnego znaczenia — od niedawna do polskich przepiséw
zostaly przeniesione zagadnienia z dyrektywy unijnej zwigzane z sygna-
listami (tzw. whistleblowing)*. Dyrektywa ta ma ogromne znaczenie tak-
ze dla lepszego funkcjonowania kontroli zarzadczej — sygnalista moze

? Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z 23.10.2019 r.
w sprawie ochrony os6b zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz.Urz. UE L 305, s. 17).
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zglasza¢ nie tylko juz dokonane naruszenia, ale takze potencjalne nie-
zgodnosci. Postawa taka wymusza ponowng analize ryzyka i pozwala na
uruchomienie dzialan prewencyjnych.

To nowe zobowigzanie w praktyce bedzie dotyczylo wielu podmiotdw.
Zgodnie z zapisami wspomnianej wyzej dyrektywy panstwa czlon-
kowskie moga zwolni¢ z obowigzku ustanowienia kanatéw i procedur,
na potrzeby dokonywania zgloszen wewnetrznych i podejmowania
dzialan nastepczych, gminy liczace mniej niz 10 000 mieszkancéw lub
zatrudniajgce mniej niz 50 pracownikéw.

Kolejno kompetencje zawodowe — czyz nie jest istotne, by kazda organi-
zacja miala kompetentng i zmotywowang kadre? Dalej struktura orga-
nizacyjna — powinna by¢ adekwatna dla potrzeb i celow danej jednostki,
kluczowy podziat obowigzkéw powinien by¢ spdjny i precyzyjny, kazdy
pracownik powinien zna¢ uktad kompetencyjny obowigzujacy w or-
ganizacji. Wreszcie ostatni ze standardéw w tym bloku: delegowanie
kompetencji. To jest standard kluczowy z punktu widzenia zapewnienia
ciggtosci dzialania. Jest on istotny z perspektywy obowigzkow jednostki
sektora finanséw publicznych wynikajacych z ustawy o rachunkowosci
oraz ustawy o finansach publicznych, jak réwniez dla biezacego dziata-
nia i przydziatu uprawnien i odpowiedzialnoéci na nizsze szczeble kie-
rownictwa — rozproszenie uprawnien i odpowiedzialnosci w organizacji
usprawnia dzialania, motywuje pracownikéw i zwigksza poczucie przy-
naleznosci do organizacji.

Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze te standardy kontroli zarzadczej
wzajemnie sie przenikaja, koegzystuja ze sobag, i to tak $cisle, ze nieod-
powiednie funkcjonowanie w zakresie jednego ze standardéw oznacza
nieprawidlowosci w obszarze kolejnych. Najbardziej jaskrawym przy-
kfadem jest komunikacja wewnetrzna, ktdra jest standardem kontroli
zarzadczej istotnym niemal dla kazdego innego standardu, i to od sa-
mego poczatku — bez wlasciwych relacji nie ma mowy o odpowiedniej
komunikacji, a bez komunikacji wspdtpraca takze szwankuje i wowczas
realizacja celéw zaczyna by¢ obarczona duzym poziomem istotnosci ry-
zyka. I tak mozna by dobiera¢ kolejne standardy i wskazywa¢ wspdlne,
nieraz dostownie styczne punkty.
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Zapis ustawy o finansach publicznych wskazuje, ze kontrola zarzadcza
to ogol dziatan, nie ogdt dokumentéw. Kierownik jednostki zatem od-
powiada za zapewnienie ogétu dziatan - kontrola zarzadcza ma dziatac.
Kontrola zarzadcza jest modelem zarzadzania opartym na dziataniu pro-
cesowym - kazdego dnia, w kazdym obszarze, w sposob mniej lub bar-
dziej sformalizowany, przez kazdego pracownika organizacji w ramach
przyznanych mu uprawnien i odpowiedzialnosci. Kontrola zarzadcza
jest dzialaniem.

Komentarz, ktory wzieli Panstwo do reki, wlasnie takg prezentacje kon-
troli zarzadczej zawiera.



Rozdziaf 1

DWA POZIOMY KONTROLI ZARZADCZE)

Zwrdcenie uwagi na znaczenie wilasciwego rozdzielania obu poziomdw
kontroli zarzadczej, ze szczegdlnym uwzglednieniem odpowiedzialnosci
- wskazanie pufapek wdrazania kontroli zarzagdczej od wprowadzenia
pojecia kontroli zarzagdczej do ustawy o finansach publicznych

Kontrola zarzadcza, w odniesieniu m.in. do jednostek samorzadu te-
rytorialnego, funkcjonuje na dwoch poziomach: pierwszy to jednostka
organizacyjna — samorzadowa instytucja kultury, jednostka budzetowa
lub zaktad budzetowy, natomiast drugi to jednostka samorzadu teryto-
rialnego - gmina.

Taki podzial jest ze wszech miar zrozumialy. Przyjrzyjmy sie najpierw
jednostkom organizacyjnym gminy, nieposiadajacym osobowosci praw-
nej. Jednostki budzetowe oraz zaktady budzetowe nie majg odrebnosci
prawnej — nie mogg wystepowa¢ samodzielnie w stosunkach zewnetrz-
nych. Jedynie w stosunkach pracowniczych jednostki budzetowe i zakta-
dy budzetowe maja pewna samodzielnos¢, np. pracodawcg nauczyciela
nie jest gmina, ale szkota, w ktorej §wiadczy prace.

Jednakze kierownicy jednostek budzetowych czy zakltadéw budzeto-
wych nie moga samodzielnie reprezentowac zarzadzanych przez siebie
jednostek - dzialaja na podstawie pelnomocnictwa udzielonego przez
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Stad tak istotne
jest powigzanie kontroli zarzadczej na obu poziomach.
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Gmina jest skomplikowang strukturg. Zakres jej zadan wlasnych zostat
okreslony wart. 7 u.s.g., i nie jest to katalog zamkniety. Sporo zadan gminy
zostalo okreslonych takze w ustawach szczegélnych. Nadto gminy biora
udziat w réznego rodzaju projektach specjalnych - programach urucha-
mianych przez rzad, co generuje kolejne zadania niezbedne do wykonania.
Gmina nie jest w stanie wykona¢ wszystkich zadan sobie przypisanych za
posrednictwem jednej tylko jednostki. Zgodnie z ustawg z 20.12.1996 r.
o gospodarce komunalnej' dla realizacji swoich zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ jednostki w szczegdlnosci
(wskazanie na katalog otwarty) w formach organizacyjnoprawnych samo-
rzadowego zakladu budzetowego lub spotki prawa handlowego.

Dla potrzeb niniejszej publikacji nie bedzie rozpatrywany przypadek spo-
tek prawa handlowego z udzialami gminy — w drodze art. 9 pkt 14 u.f.p.
spotki te zostaly wylaczone spod rezimu finanséw publicznych, zatem
kontrola zarzadcza w rozumieniu tej ustawy (wlaczajac dziatalnos¢ audytu
wewnetrznego, ktdry przeciez ocenia adekwatno$é, skutecznosé i efektyw-
no$¢ kontroli zarzadczej) nie jest w tych podmiotach obowigzkiem.

Wracajgc zatem do odpowiedzialnos$ci kierownika jednostki samorzadu
terytorialnego, czyli wojta, burmistrza, prezydenta, za cato$¢ gospodarki
finansowej — w tym wykonanie budzetu — zrozumiale i stuszne jest roz-
dzielenie kontroli zarzadczej na dwa poziomy.

Jak juz zostato wskazane w ,,Standardach kontroli zarzadczej dla sek-
tora finanséw publicznych™, poziomem I, podstawowym, kontroli
zarzadczej jest jednostka sektora finanséw publicznych. Dla potrzeb
tej publikacji przyjmujemy, Ze jest to jednostka budzetowa, np. urzad
gminy, przedszkole, osrodek pomocy spolecznej, lub samorzadowy
zaklad budzetowy, np. przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
prowadzone w postaci zakladu budzetowego. Kierownicy tych jedno-
stek odpowiadaja za zapewnienie i funkcjonowanie adekwatnej, sku-
tecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w tych jednostkach. To oznacza,
ze biorg petng odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie kontroli zarzadczej

' Dz.U. 22019 r. poz. 712 ze zm.
* Zob. komunikat nr 23.
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w zakresie przynajmniej 21 standardéw - nie w kazdym bowiem przy-
padku standard dotyczacy audytu wewnetrznego bedzie obowigzywal;
o tym w kolejnych rozdziatach.

Jednostki sektora finanséw publicznych nie posiadaja podmiotowosci
prawnej — ich kierownicy dziatajag w stosunkach zewnetrznych (jak zo-
stalo wyzej wspomniane, z wylaczeniem stosunkéw pracowniczych,
co ma bezposredni zwigzek z przepisami Kodeksu pracy) na podstawie
pelnomocnictwa kierownika jednostki samorzadu terytorialnego - wdj-
ta, burmistrza, prezydenta.

Poziomem II kontroli zarzadczej jest objeta calos¢ funkcjonowania
jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. Co oczywiste, odpowie-
dzialno$¢ za realizacje zadan jednostki samorzadu terytorialnego przyj-
muje na siebie organ wykonawczy tej jednostki, czyli na poziomie gminy
wojt, burmistrz, prezydent.

Ciekawy jest fakt, ze organ wykonawczy gminy odpowiada jednoczesnie
za |, jak tez za II poziom kontroli zarzadczej:
1) na I poziomie kontroli zarzadczej wdjt, burmistrz, prezydent od-
powiada za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, efektywnej
i skutecznej kontroli zarzadczej w urzedzie gminy;
2) na II poziomie kontroli zarzadczej wojt, burmistrz, prezydent od-
powiada za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, efektywnej
i skutecznej kontroli zarzadczej na poziomie calej gminy.

Wracajagc do poczatkdw obowigzywania — po 10 latach ciagle nazywanej
nowg — ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, pojawienie si¢ na
gruncie obowigzkéw prawnych jednostek sektora finanséw publicznych
zapewnienia funkcjonowania kontroli zarzadczej wzbudzito pewng kon-
sternacje: czym jest ,,kontrola zarzadcza’? czy to ,normalna” kontrola?
czy mamy zatrudnia¢ ,,kontroleréw zarzadczych”?

Poczatki bywaly rdzne... Przyjrzyjmy sie zatem, w jaki sposdb przepis
art. 68 u.f.p. rozpoczal swoje obowigzywanie w praktyce jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Na wstepie tych rozwazan rozpatrzmy kilka
przykladow niezbyt udanego wdrazania tego przepisu w zycie.
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W wielu przypadkach kontrola zarzadcza byla utozsamiana z kontro-
la wewnetrzng, co w sposob wielce nieuzasadniony zubozalo jej ideg
i znacznie ograniczato wlasciwe rozumienie znaczenia kontroli zarzad-
czej, wszak kontrola wewnetrzna nalezy do jednego ze standardéw kon-
troli zarzadczej.

Poza tym w jednostkach sektora finanséw publicznych niezmiernie czes-
to tworzono odrebne stanowiska, ktore mialy ,,zajmowac¢ sie kontrola
zarzadczg'. Bywalo, i do dzi$ tak czesto pozostaje, ze kontrola zarzadcza
jest wpisana do zakresu zadan sekretarza lub kontrolera wewnetrznego.
Jakby pozostawata wylacznym obowigzkiem takiego pracownika i odpo-
wiedzialno$cig kierownika jednostki.

Dalej, pojawialy si¢ oferty ,,zorganizowania kontroli zarzadczej” i moz-
na bylo zakupi¢ pakiet gotowych, wewnetrznych regulacji, teoretycznie
dostosowanych do danego typu jednostki (np. o$wiata, pomoc spotecz-
na). Niestety, to zazwyczaj byla droga donikad... Kontrola zarzadcza
byta dostownie zamykana w segregatorze z nazwa grzbietu ,KONTRO-
LA ZARZADCZA’, w ktérego wnetrzu znajdowaty si¢ skomplikowane
procedury wewnetrzne (dodatkowe, oprdcz juz istniejacych), ktére na-
ktadaly na jednostke szereg obowigzkéw zwigzanych m.in. z raportami
pisemnymi. Kontrola zarzadcza w takich przypadkach zamiast jednostke
wspomac, co przeciez jest jej gtdwnym zamystem, stawala si¢ przykrym,
niezrozumiatym obowigzkiem. Niewiele 0s6b zatrudnionych w jednost-
ce rozumialo zapisy tych przepisow, a wdrazanie nowych zasad pogte-
bialto zazwyczaj powszechne niezrozumienie: dlaczego az tyle raportow?
jak mamy to robi¢? kiedy?

Nadto takie rozwigzania rzadko mialy charakter globalny w calej jed-
nostce samorzadu. Zatem I poziom kontroli zarzadczej dziatat wedtug
swoich zasad, a II poziom kontroli zarzadczej wedlug swoich.

Zdarzaly sie takze totalne odwzorowania. Mianowicie na gruncie jedno-
stek samorzadu terytorialnego przyjmowano rozwigzania, ktore zosta-
ly zaprojektowane dla administracji rzagdowej. Najbardziej klasycznym
przykladem takich dzialan sg o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej
stosowane w administracji rzadowej, ktore bywaty przenoszone bez
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zadnych zmian do administracji samorzadowej. Takie dzialanie bylo
kolejnym kamyczkiem do ogrodka kontroli zarzadczej — tres¢ doku-
mentu niedostosowana do wlasciwoéci samorzadu terytorialnego nie
mogla przynies¢ wartoéci dodanej. Tym bardziej nie nalezato oczekiwa¢
ta droga informacji istotnych dla zarzadzania, ktdre mialyby dawac za-
pewnienie kierownikowi jednostki odpowiedzialnemu za oba poziomy
funkcjonowania kontroli zarzadcze;j.

Kontrola zarzadcza zamiast jednostki sektora finanséw wspomoc, by-
wala przez te jednostki postrzegana jako dodatkowy balast, angazujacy
zbyt wiele czasu i energii, a przy tym — poza opastymi segregatorami
- nieprzynoszacy wielkich efektow.

Dla kontrastu warto przedstawi¢ takze przypadki pozytywne, kiedy
kontrola zarzadcza byta rozumiana stusznie jako oczywisty element
dziatalnosci kazdej jednostki. Wszak kontrola zarzadcza, jezeli si¢ jej do-
ktadnie przyjrze¢, tak naprawde nie przysparza wielu nowych obowiaz-
kéw. Na poczatek warto bylo zrobi¢ swoistg inwentaryzacje: przyjrzeé
sie swojej jednostce stosownie do brzmienia poszczegdlnych standardéw
i przekonac sig, czego tak naprawde brakuje, by w pelni sprosta¢ przepi-
sowi z art. 68 u.f.p. Jak ponizej zostanie przedstawione, dla zapewnienia
funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce naprawde nie potrzeba
wielu nowych regulacji.

Zwerytikujmy zatem oczekiwania stawiane przez tres¢ standardéw kon-
troli zarzadczej wobec stanu rzeczywistego. Za przykltad wezmy jednost-
ke sektora finanséw publicznych z I poziomu - urzad gminy.



W publikacji oméwiono problematyke kontroli zarzadczej w jednost-
kach samorzadu terytorialnego zaréwno z perspektywy monitoringu
procesOw w niej zachodzacych, jak i jej audytu. Autorka przedstawia
kontrole zarzadcza jako pojecie o niezwykle szerokim zasiegu znacze-
niowym i dotykajacym w praktyce wiele obszaréw dziatalnosci organi-
zacji. Opracowanie stanowi przydatne zrodto wiedzy na temat pozioméw
kontroli zarzadczej, monitoringu jako standardu tej kontroli oraz audytu,
ukazane z punktu widzenia wieloletniego pracownika administracji
osobiScie zaangazowanego w implementowanie standardéw kontroli
zarzadczej do dziatalnosci jednostek.

Poradnik bedzie przydatna lektura dla wszystkich pracownikéw samorzadu
terytorialnego, niezaleznie od zajmowanego stanowiska czy tez formy orga-
nizacyjno-prawnej jednostki organizacyjnej, w ktorej sg zatrudnieni.

Patrycja Szulin - pracownik samorzadowy z blisko 20-letnim stazem; wie-
loletni praktyk kontroli zarzadczej oraz systemu zarzadzania jakoscia i pre-
legent szkolen w tym zakresie; audytor w jednostce samorzadu terytorialnego;
od 2014 r. audytor wewnetrzny CGAP.
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