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Rozdziaf 1

ISTOTA KONTROLI ZARZADCZE)J

1.1. Wprowadzenie

Wedlug H. Gawronskiego zarzadzanie w sektorze publicznym nalezy
aczy¢ z trudno rozréznialnymi w jezyku polskim terminami gover-
nance i government. W jezyku angielskim government oznacza ,,rzad’,
»administracj¢’, ,wladz¢”, ,,rzadzenie’, ,zarzadzanie”, ,,zarzad”, a local
government — ,samorzad terytorialny”; governance za$ to ,,rzadzenie’,
»praworzadnos¢’, ,,rzady’, ,zarzadzanie”, ,,Jad” lub ,wladztwo” i mozna je
traktowac jako synonim stowa government. Analiza tych poje¢ wskazuje,
ze governance odnosi si¢ do wladzy, ale w szerszym znaczeniu niz dziata-
nia administracyjne instytucji rzagdowych i narzedzia, ktérymi postuguja
sie te instytucje (np. hierarchia, struktura czy prawo)".

Administracja publiczna, obserwujgc sukcesy w zakresie zarzadzania
jednostka, jakie majg miejsce w sektorze prywatnym, zaczeta kreowad
postulaty przejecia dobrych praktyk w tej materii przez sektor publicz-
ny. Zwrdcono uwage na zmiany, jakie zaszly w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej oraz realizowaniu przez nig swoich zadan. Coraz
bardziej widoczne byly postulaty zwigkszenia efektywnosci dzialania
przy rownoczesnym obnizeniu kosztéw oraz zwiekszeniu przejrzystosci
procesu zarzadzania i odpowiedzialnoéci za wlasne dzialania. Kluczowy-
mi elementami staly sie Zadania lepszej jako$ci ustug, szybszego tempa

' H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Warszawa 2010,
s. 36; J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Krakow 2008, s. 402.
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ich $wiadczenia oraz zwigkszania ich zakresu. Wskazywano, ze budo-
wa sprawnego panstwa jest niezbedna, jednocze$nie okreslajac, iz jest
to panstwo, ktore w sposdb skuteczny dostosowuje sie¢ do zmiennych
warunkow i mozliwosci?.

M. Matysek widzi w procesie ustawicznego dazenia administracji pu-
blicznej do doskonalenia metod dziatania, przy jednoczesnym zacho-
waniu oszczedno$ci wykorzystanych w tym celu zasobow, poszukiwania
nowych metod zarzadzania’. Zmiany w sferze zarzadzania administra-
cja publiczng okreslane sg mianem rewolucji menedzerskiej lub nowego
paradygmatu zarzadzania tym sektorem?. Nastawione s3 one na zwiek-
szenie efektywno$ci, skutecznosci dzialania, opierajac si¢ na metodach
i technikach zarzadzania wlasciwych dla sektora prywatnego. C. Hood
charakteryzujac ten model zarzgdzania w administracji, wskazuje na na-
stepujace elementy: wprowadzenie profesjonalnego (menedzerskiego)
zarzadzania w sektorze publicznym, jasno okreslone standardy i mier-
niki dziatalno$ci, wigkszy nacisk na kontrole wynikéw dziatalnosci, na-
stawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego, wprowadzenie
konkurencji do sektora publicznego, nacisk na wykorzystanie w sektorze
publicznym metod i technik zarzagdzania stosowanych w sektorze pry-
watnym, nacisk na wiekszg dyscypling i oszczednos¢ wykorzystania za-
sobow’.

A. Zalewski podkresla, ze istota nowego zarzadzania publicznego pole-
ga przede wszystkim na zmianie orientacji zarzadzania organizacjami
publicznymi z nakladéw i procedur na osigganie wynikow, przyjeciu
orientacji strategicznej oraz wprowadzaniu mechanizméw rynkowych®.

2 A. Schick, Paristwo sprawne - rozmyslania nad koncepcjg, ktéra nie doczekala sig
jeszcze realizacji, choc jej czas juz nadszedt, ,Stuzba Cywilna” 2004/8, s. 11-56.

* M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzgdczej, ,Kontrola Panstwo-
wa’ 2011/2, s. 50.

* A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzgdzania publicznego
[w:] Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
Warszawa 2005, s. 26.

* C. Hood, A Public Management for All Seasons?, ,,Public Administration” 1991/69
(1), s. 4-5, za: A. Zalewski, Reformy..., s. 26.

¢ A. Zalewski, Teoria a praktyka nowego zarzgdzania publicznego [w:] W strong teorii
i praktyki finansow, red. J. Ostaszewski, M. Zaleska, Warszawa 2006, s. 74.
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Nowe podejscie do zarzadzania w administracji publicznej przyniosto
inne spojrzenie na funkcje administracji. D3zy ona do usprawnienia
swojego dzialania, wykorzystujac dostepne metody i kompetencje wyni-
kajace z obowigzujacych przepisow prawa. Ma to by¢ lekarstwo na szereg
patologii administracji’.

A.S. Krysiak slusznie zauwaza, ze zwigzki miedzy pojeciami zarzadza-
nia i kontroli prowadzg do tego, Ze kontrola staje si¢ coraz bardziej nie-
zbednym Zrédtem informacji koniecznych do podejmowania trafnych
decyzji w nastepnych cyklach zarzadzania®. Wigczenie procesu kontroli
w proces zarzadzania zmienia podejscie do czynnosci kontrolnych i kaze
je rozumie¢ jako wazny element nadzoru hierarchicznego, wynikajace-
go z podzialu i organizacji pracy w ramach kierowania zaréwno przed-
siebiorstwami, jak i instytucjami administracyjnymi oraz uzytecznosci
publicznej’.

Nalezy wskaza¢ dwa podstawowe fundamenty ideowe instytucji kontroli
zarzadczej. Pierwszym, ogolniejszym, jest idea, ktora przenika cala usta-
we o finansach publicznych - tj. New Public Management'’, drugim za$
jest model kontroli wewnetrznej COSO'", ktéry w sektorze prywatnym

7 A. Szpor, Kontrola zarzgdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/5, s. 15.

8 A.S.Krysiak, Pojecie controllingu na tle poje¢ zblizonych (kontrola, audyt), ,Kontrola
Panistwa” 2006/1, s. 140.

° L. Kurowski [w:] L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finan-
sowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 19.

1 H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzgdzania publicznego w Europie [w:] W poszu-
kiwaniu dobrej administracji, red. H. Izdebski, H. Machinska, Warszawa 2008, s. 11-21;
zob. tez C. Hood, A Public Management..., s. 4-5; D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzic inaczej,
Poznan 1992; te ostatnig ksigzke jako fundament teoretyczny swojego sukcesu w refor-
mowaniu policji i spektakularnej poprawie bezpieczenstwa w Nowym Yorku wymienia
w swojej autobiografii byty burmistrz tego miasta — Rudolph W. Giuliani (Leadership, New
York 2002, s. 83; wydanie polskie: Przywdédztwo, Krakéw 2003).

" Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)
to organizacja sektora prywatnego, z siedziba w Stanach Zjednoczonych, ktdrej gtow-
nym celem jest zapewnianie przywodztwa mysli do kierownictwa wykonawczego i pod-
miotéw zarzadzajacych na kluczowych aspektach organizacyjnych zarzadzania, etyki
biznesu, kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem w przedsigbiorstwie, oszustwa
i sprawozdawczosci finansowej; COSO ustanowila wspdlny wewnetrzny model kontroli,
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upowszechnil sie po uchwaleniu przez amerykanski Kongres ustawy
Sarbanes-Oxley (SOX)", bedacej reakcja na skandal zwigzany z upad-
kiem Enronu®. Wskazany nurt New Public Management pojawit si¢
w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w latach 80. XX w., a od
poczatku lat 90. rozpowszechnit si¢ w USA™. Wedlug przyjetych teorii
model administracji publicznej powinien by¢ oparty na kilku kluczo-
wych zalozeniach, tj.:

1) administracja powinna by¢ ukierunkowana na osigganie wynikow,
aw dalszej kolejnosci na procesy i dziatania; w celu osiggania wyni-
kéw administracja publiczna powinna wykorzystywaé mechanizm
konkurencji rynkowej; powinna by¢ nastawiona na potrzeby klien-
tow; powinna klas¢ nacisk na zmniejszenie kosztow $wiadczenia
ustug i wzrost ich jakosci;

2) kulture organizacyjng administracji publicznej powinny cechowa¢
elastycznos¢, innowacyjnosé i przedsiebiorczo$c.

Aby zrozumiec cel i sposob funkcjonowania tej instytucji, nalezy pamie-
taé, ze jej teoretyczne podstawy opierajg si¢ na ogolnej teorii kontroli
umiejscowionej w dyscyplinarnej strukturze nauk o kierowaniu (zarza-
dzaniu) organizacjami, gdzie kontrole rozpatruje si¢ jako faze cyklu dzia-
tania zorganizowanego, obejmujacego takie etapy jak: okreslenie celu
dzialania, planowanie, pozyskiwanie srodkéw, wykonanie oraz kontrolo-
wanie, badz jako jedna z funkcji zarzadzania uszeregowanych najczesciej

na podstawie ktérego przedsiebiorstwa i organizacje moga oceni¢ ich systemy kontroli.
Zob. ]. Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,Kontrola Pafstwowa” 2006/2,
s. 17-18.

12 Pelny tytut ustawy: An act to protect investors by improving the accuracy and re-
liability of corporate disclosures made pursuant to the securities laws, and for other pur-
poses, Public Law 107-204.

1 Jako oczywisto$¢ traktuje to, przyktadowo, J. Bojanowski, partner w firmie doradczej
Deloitte, powolujacy sie na stanowisko wiceministra finanséw, odpowiedzialnego za nowe
regulacje w tym zakresie, wyrazone w wystapieniu adresowanym do branzowej organiza-
¢ji firm doradczych i audytorskich (zob. J. Bojanowski, W. Kepka, Kontrola zarzgdcza -
nowy obowigzek dla samorzgdow, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” z 31.05.2010 r.,
https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/audyt_i_kontrola/424718,Kontrola-zarzadcza-
nowy-obowiazek-dla-samorzadow.html (dostep: 23.08.2021 r.).

' E. Skrzypek, Nowe zarzgdzanie publiczne - budzet zadaniowy [w:] Budzet zadanio-
wy jako nowoczesne narzedzie zarzgdzania gospodarkg rynkowg, red. A. Siedlecka, Biala
Podlaska 2011, s. 18.
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wedtug nastepujacej kolejnosci: planowanie, organizowanie, motywo-
wanie, kontrola. Jest ona rdwniez narzedziem, ktdre zostaje powierzone
kierownikowi jednostki, bedagce mechanizmem sterowania i kierowania
jednostka w celu jej rozwoju oraz osiggania zalozonych celow'.

Wprowadzenie do systemu prawa instytucji kontroli zarzadczej spo-
wodowalo na samym poczatku dos¢ duze zamieszanie ze wzgledu na
funkcjonowanie instytucji kontroli wewnetrznej, kontroli zewnetrznej,
audytu wewnetrznego'®. Pomimo Ze jest to instytucja, ktéra od wielu lat
funkcjonuje w systemie prawa, nadal jest niewtasciwie postrzegana i kla-
syfikowana jako kontrola wystepujaca w administracji publicznej.

WAZNE: Najczestszym bledem wystepujacym w zakresie

wdrazania systemu kontroli zarzadczej jest jego nadmierne
rozbudowanie, obejmujacy szereg celow, zadan, ryzyk. Stad najistot-
niejsze jest prawidlowe rozpoczecie procesu zarzadzania ryzykiem
poprzez wlasciwe ulozenie celéw i zadan jednostki oraz wskazanie
kierunkéw dzialania tak, aby spelni¢ wyznaczone wczeéniej cele.

1.2. Pojecie kontroli zarzadczej

Pojecie kontroli zarzadczej wywodzi si¢ z angielskiego terminu internal
control, odnoszacego si¢ do wewnetrznego mechanizmu sterowania or-
ganizacjg'’.

Instytucja kontroli zarzadczej zostala wprowadzona do systemu pra-
wa polskiego nowelizacjg przepiséw ustawy z 27.08.2009 r. o finansach

'* E. Babuska, Koncepcja kontroli zarzgdczej w sektorze finanséw publicznych, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2011/42,s. 11.

'¢ K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzgdczej w literaturze zagranicznej,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpiecze-
nia” 2012/53, s. 11.

17" Z. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2011/6, 5. 9.



Autorka w praktyczny sposdb omawia zagadnienia zwigzane z wdrozeniem i funk-
cjonowaniem kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych.

W publikacji wyjasniono mechanizmy zapewnienia zgodnosci dziatalnosci tych
jednostek z przepisami prawa. Wskazano przy tym procedury wewnetrzne,
sposoby zapewnienia ich skutecznosci i efektywnosci dziatania, a takze przed-
stawiono zagadnienia ochrony zasobéw jednostki, przestrzegania i promowania
zasad etycznego postepowania oraz efektywnosci i skutecznosci przeptywu
informacji. Autorka poruszyta ponadto kwestie obowigzkéw i wyznaczania
celéw w ramach kontroli zarzadczej, dokonywania oceny jej stanu oraz zarza-
dzania ryzykiem, jak rowniez odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie tego rodzaju
kontroli.

Poradnik zawiera wzory dokumentdw wraz ze wskazaniem sposobu ich popraw-
nego wypetnienia, procedur, checklist zadar do wykonania, tabele i schematy
oraz wyréznienie najwazniejszych kwestii.

Ksigzka jest przeznaczona dla pracownikow jednostek sektora finansow
publicznych. Zainteresuje takze wspotpracujacych z nimi przedstawicieli
zawodow prawniczych.

Anna Weéjtowicz-Dawid - doktor nauk prawnych; adiunkt w Instytucie Nauk
Prawnych Uniwersytetu Rzeszowskiego; zajmuje sie zagadnieniami prawa zamoé-
wien publicznych, pomocy publicznej, kontroli zarzadczej oraz prawa finansowego,
a takze obstuga prawnga projektéw realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego; trener z wieloletnim doswiadczeniem w zakresie zaméwien
publicznych, pomocy publicznej i kontroli zarzadczej; autorka licznych publi-
kacji poswieconych tej tematyce.
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