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Koncepcja kontroli zarzadczej w wybranej
jednostce samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Od kilku lat jednostki finanséw publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, sa zobowig-
zane ustawg do stosowania kontroli zarzadczej. Jest to jedno z kilku narze¢dzi, ktore maja poprawié¢
efektywno$¢ wydawanych srodkoéw publicznych. System ten ma niewielu zwolennikéw w praktyce,
a jego wdrazania sa nieskuteczne. Uwzgledniajac specyfike badanej jednostki samorzadu terytorial-
nego, autorka zaproponowata model kontroli zarzadczej adekwatny do potrzeb tej jednostki samorza-
du terytorialnego oraz procedur¢ wdrozenia, w ktdrej duzy nacisk potozono na szkolenie kadry zarza-
dzajacej 1 pracownikoéw. Efektywnos¢ i skutecznos$¢ systemu ma zagwarantowac budzet zadaniowy.

Stowa kluczowe
kontrola zarzadcza, finanse publiczne, zarzadzanie finansami, audyt wewnetrzny

Wprowadzenie

Od 2010 roku w jednostkach sektora finansow publicznych nalezy zarzadzaé
zgodnie z koncepcja kontroli zarzadczej, a wigc przez wyznaczanie celow i zadan dla
wewnetrznych komorek organizacyjnych jednostki. Kontrola zarzadcza stanowi jeden
z trzech elementow, wprowadzonych do zarzadzania jednostkami finanséw publicznych
obok wieloletniej prognozy finansowej i budzetu zadaniowego, ktére maja zwiekszy¢
efektywnos¢ wydatkow publicznych. Ponad siedmioletnie doswiadczenie w zakresie
stosowania rozwigzan kontroli zarzadczej, migdzy innymi w jednostkach samorzadu
terytorialnego, wskazuje, ze system ten ma niewielu zwolennikéw w praktyce, a jego
wdrazania sg nieskuteczne.

Celem artykutu jest zaprezentowanie zatozen modelu adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej w wybranej jednostce samorzadu terytorialnego.

Metodyka przeprowadzonych badan obejmuje gtéwnie analizg aktow prawnych,
wywiady z kierownikami, wnioskowanie logiczne oraz analiz¢ dokumentéw wewngtrz-

nych badanego podmiotu.
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Podstawy prawne kontroli zarzadczej w sektorze finanséw
publicznych

W art. 68 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych' zdefiniowano pojecie kontro-
li zarzadczej, okreslajac jej zakres i cele. Wskazano, ze kontrole zarzadcza tworza wszyst-
kie dziatania podejmowane w jednostce finansow publicznych zorientowane na realiza-
cje celow i zadan jednostki zgodnie z prawem, efektywnie, oszczednie i terminowo.
Celem kontroli zarzadczej jest za§ zapewnienie:

e zgodnos$ci dziatalnosci jednostki z przepisami prawa oraz regulacjami we-

wnetrznymi,

e skutecznosci i efektywnos$ci podejmowanych dziatan biezacych i inwestycyj-

nych,

e wiarygodnosci sprawozdan budzetowych i finansowych,

e ochrony zasobow komunalnych jednostki,

e przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania wsroéd pracowni-

kow,

e cfektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji wewnatrz jednostki i migdzy

jednostka a jej otoczeniem,

e zarzadzania ryzykiem operacyjnym, strategicznym oraz projektowym.

Wymienione cele kontroli zarzadczej stanowig otwarty zbior, a wigc kazda jed-
nostka moze i powinna go rozszerzy¢, dostosowujac kontrole zarzadcza do swoich
potrzeb.

Za wdrozenie i funkcjonowanie kontroli zarzagdczej w jednostce finansoéw publicz-
nych jest odpowiedzialny jej kierownik (art. 69 ust. 1 u.f.p.). W ustawie o finansach pu-
blicznych dodatkowo zapisano, ze obowigzkiem kazdego kierownika jednostki finanséw
publicznych nie jest wprowadzenie ,,jakiej$” kontroli zarzadczej, ale takiej, ktora bedzie
adekwatna, skuteczna i efektywna.

Wskazane powyzej regulacje ustawowe kontroli zarzadczej nalezy uzna¢ za bardzo
ogoblne, raczej wyznaczajace ramy, w ktorych powinny si¢ poruszaé jednostki. Ustawo-
dawca nie narzuca szczegotowych rozwiazan. Zaktada, ze ogolne ramy moga by¢ wy-
pelniane przez wytyczne wydawane przez Ministra Finansow i regulacje wewnetrzne
kierownikow jednostek sektora finanséw publicznych. W art. 69 ust. 3 i 4 u.f.p. przewi-
dziano wydanie przez Ministra Finansow komunikatow, ktore nalezy uwzgledni¢ miedzy
innymi w jednostkach samorzadu terytorialnego, tworzac i stosujac kontrolg zarzadcza,

a mianowicie:

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.),
dalej u.fip.
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e standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, zgodne z mig-

dzynarodowymi standardami.

e szczegOlowe wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finansow

publicznych.

Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finans6w publicznych Minister Finanséw
okreslit w Komunikacie Nr 232. W zakresie szczegétowych wytycznych Minister Finan-
sow wydat dwa komunikaty dla jednostek samorzadu terytorialnego, a mianowicie:
Komunikat Nr 3 w sprawie szczegotowych wytycznych w zakresie samooceny kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych® i Komunikat Nr 6 w sprawie
szczegotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem*. Konsekwencja cech, jakie sa wymagane od kontroli zarzadczej,
a mianowicie, ze ma by¢ adekwatna, skuteczna i efektywna, jest zapis w art. 18¢ ust. 1
ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, w ktérym
stwierdza sie, ze: ,,naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obo-
wigzkoéw w zakresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych, je-
zeli miato ono wptyw’”® generalnie na uszczuplenie dochodow jednostki lub przekrocze-

nie wydatkow ustalonych w planie finansowym jednostki.

Standardy kontroli zarzadczej

Stosowanie powyzszych standardow nie jest obowigzkowe. Standardy sa zbiorem
wskazowek, ktore pomagaja zaprojektowac i doskonali¢ kontrole zarzadcza w jednostce.
Celem standardow jest:

e promowanie kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych zgodnej ze

standardami mi¢dzynarodowymi,

e ujednolicenie modelu kontroli zarzadczej we wszystkich jednostkach finanséw

publicznych.

2 Komunikat Nr 23 Ministra Finansoéw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli za-
rzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).

3 Komunikat Nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegélowych wytycznych
w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 2,
poz. 11).

4 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wytycznych
dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem (Dz. Urz. MF z 2012 r.
poz. 56).

% Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych (t. j. Dz. U. 22017 r. poz. 1311 ze zm.).
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Standardy kontroli zarzadczej zostaty ujete w pieciu grupach tworzacych elemen-

ty kontroli zarzadczej, a mianowicie:

grupa A — srodowisko wewnetrzne,

grupa B — cele i zarzadzanie ryzykiem,

grupa C — mechanizmy kontroli,

grupa D — informacja i komunikacja,

grupa E — monitorowanie i ocena.

Ocena kontroli zarzadczej w badanej jednostce

Srodowisko wewnetrzne

W latach 2010-2012 w badanej jednostce samorzadu terytorialnego podjeto probe

wdrozenia kontroli zarzadczej. W wydanym zarzadzeniu srodowisko wewngtrzne jed-

nostki zostato scharakteryzowane i uregulowane nastepujaco:
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znaczenie kontroli w jednostce wynika z postawy i rzeczywistego dzialania
kierownictwa urzedu, ktore ksztattuje kulture organizacji, wptywa na swiado-
mos¢ pracownikow i jako$¢ kontroli zarzadcezej, zapewnia dyscypling i struk-
tur¢ umozliwiajacg realizacj¢ celéw kontroli zarzadczej,

kierownicy i pracownicy komorek organizacyjnych, wykonujac swoje obowigz-
ki, kierujg si¢ uczciwoscia, a kierownik dodatkowo poprzez swoje decyzje
i dziatania promuje Kodeks etyki pracownikow,

pracownicy posiadaja taki poziom kwalifikacji, ze pozwala im skutecznie
i efektywnie wykonywa¢ powierzone zadania i zrozumie¢ znaczenie kontroli
zarzadczej,

proces zatrudniania pracownikow jest tak prowadzony, ze zapewnia wybor
najlepszego kandydata,

kierownik komorki jest zobowigzany do rozwijania kompetencji zawodowych
pracownikow,

zakres zadan, kompetencji i odpowiedzialnosci komorek organizacyjnych oraz
zakres sprawozdawczos$ci jest sformalizowany i1 zrozumiaty,

kazdemu pracownikowi w formie pisemnej zostal przedstawiony zakres upraw-
nien, obowigzkow i odpowiedzialnosci adekwatny do wagi podejmowanych
decyzji i ryzyka zwigzanego z tym zakresem, zakres ten opracowuje bezpo-
sredni przelozony pracownika, a zatwierdza kierownik jednostki samorzadu

terytorialnego, pracownik potwierdza podpisem przyjgcie obowigzkow,
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e pracownicy funkcyjni zostali zobowigzani do pisemnego ustalenia zadan, przy
wykonywaniu ktorych moga by¢ szczeg6lnie narazeni na wptywy szkodliwe
dla finansoéw jednostki lub jej wizerunku, sa réwniez zobowigzani do ustano-
wienia stosownych zabezpieczen.

Jak mozna stwierdzi¢ na podstawie powyzszego opisu, zarzadzeniem objeto
praktycznie caty zakres standardu. Z zapiséw wynika, ze wlasciwe srodowisko w jed-
nostce juz jest i powinno sprzyja¢ osigganiu celow kontroli zarzadczej. Uwage zwraca-
ja ogolne sformutowania, prawdziwe praktycznie w kazdej jednostce, bo wynikajace
z innych regulacji, np. Kodeksu pracy. Specyficznymi elementami kontroli zarzadcze;j
jest jedynie Kodeks etyczny i zobowigzanie kierownikéw do stworzenia dodatkowego
dokumentu, w ktérym zostang wskazane stanowiska pracy szczegélnie podatne na
korupcje. Z przeprowadzonych wywiaddéw 1 analizy dokumentacji kadrowej wynika
jednak, ze zapisy w zarzadzeniu prezentuja raczej stan docelowy, a nie faktyczny. Na-
lezy rowniez podkresli¢, ze do tej pory w jednostce nie podjeto proby ustalenia stanu
faktycznego, np. w ramach samooceny. Nie badano rowniez dokumentacji urzedu. Do
tej pory kierownicy nie zidentyfikowali obszaroéw zagrozonych szczegolnie ryzykiem
korupcji i mogacych niekorzystnie wptywac na wizerunek jednostki. Faktem jednak
jest, ze w badanym podmiocie nie wystapity, od wielu lat, przypadki korupcji i naru-

szenia reputacji jednostki.

Cele i zarzadzanie ryzykiem

Najistotniejszy element kontroli zarzadczej w wybranej jednostce nie funkcjonu-
je. Poza Wieloletnig Prognoza Finansowa nie sporzadza si¢ w sposob udokumentowany
innych planéw, chociaz sukcesy jednostki i styl zarzadzania uprawiany przez kierownic-
two wskazuja, ze jednostka realizuje niesformalizowane plany.

W zarzadzeniu wprowadzajacym kontrole zarzadczg w badanym podmiocie stwier-
dza si¢ natomiast, ze w ramach systemu zarzadzania jako$cig sformutowano misje jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Misja faktycznie zostata upubliczniona, ale proba
sprawdzenia, czy jest ona znana pracownikom, zakonczyla si¢ niepomyslnie. W zarzg-
dzeniu potozono nacisk na identyfikowanie ryzyka wewnetrznego i zewnetrznego za-
grazajacych realizacji celow zardéwno przez komorki organizacyjne, jak i catg jednostke.
Jako cele dziatalno$ci badanego podmiotu i poszczegolnych jego komorek organizacyj-
nych wskazano cele i zadania ujete w definicji kontroli zarzadczej. Regulacje w zakresie
zarzadzania ryzykiem zostaly ograniczone do ogdlnych sformutowan wprost przenie-

sionych ze standardu kontroli zarzadczej, a wiec:
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e kierownikow i pracownikow zatrudnionych na stanowiskach funkcyjnych zo-
bowigzano do identyfikacji ryzyka do poszczegolnych celéw i zadan urzedu,
a nie celow 1 zadan komorek organizacyjnych, jak zaleca standard,

e ktos, nie okreslono kto, ma prowadzi¢ analize ryzyka,

e kierownika jednostki zobowigzano do ustalenia akceptowanego poziomu ryzy-
ka i okreslania reakcji na ryzyko.

Z przeprowadzonych wywiadow wynika, ze ani kierownik jednostki samorzadu

terytorialnego, ani kierownicy komorek organizacyjnych nigdy nie podjeli dziatan, aby

spelni¢ natozone zarzadzeniem obowiazki.

Mechanizmy kontroli

Mechanizmy kontroli, ktore moze stosowac jednostka samorzadu terytorialnego,
nalezy podzieli¢ na dwie grupy:

e istniejace w jednostce niezaleznie od tego, czy wdrozono czy nie kontrole za-

rzadczg i

e specyficzne dla kontroli zarzadcze;.

Te pierwsze w badanym podmiocie oczywiscie funkcjonujg i zostaty udokumen-
towane. Mozna do nich zaliczy¢:

e regulamin organizacyjny pracy, wynagradzania, szczegétowe zakresy obowiaz-

kéw, odpowiedzialnosci 1 uprawnien, rejestr upowaznien i petnomocnictw,

e polityke rachunkowosci, obieg dokumentacji, zasady celowosci i zasadno$ci
zaciggania zobowiazan, zasady gospodarowania drukami $cistego zaracho-
wania,

e zasady oceny pracownikow, zasady naboru na stanowiska urzednicze, kierow-
nicze urzednicze, zasady udzielania informacji publicznej,

e instrukcje bhp, ppoz. itp.

Z istotnych regulacji wewnetrznych, ktoére wynikaja z innych przepiséw niz usta-
wa o finansach publicznych i powinny by¢ opracowane i stosowane w badanej jednostce,
a ich nie ma, jest Polityka bezpieczenstwa informacji.

Nieskuteczne wdrozenie zarzadzania kierownika jednostki w sprawie kontroli
zarzadczej powoduje, ze w badanym podmiocie nie ma dokumentacji wlasciwej tylko
dla kontroli zarzadczej, a wigc: nie sporzadza si¢ planow dla komorek i jednostek orga-
nizacyjnych, raportoéw z wykonania celéw i zadan, raportéw z zarzadzania ryzykiem,
rejestru ryzyka, dokumentacji z monitoringu oraz kwestionariuszy samooceny i spra-
wozdan z tego zakresu, a takze corocznych o§wiadczen o stanie kontroli zarzadczej

w jednostce.
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Niezaleznie od kontroli zarzadczej funkcjonuje roéwniez nadzor bezposrednich
przetozonych, ktory poprzez styl zarzadzania kierownika jednostki zostat w wybranym
podmiocie szczegdlnie wzmocniony. Jaka jest jednak jego sprawnos¢ i efektywnosé,
kompleksowo nie badano. Wybrana jednostka jest zorientowana gtéwnie na dziatania
inwestycyjne i przez sukcesy w tym zakresie nadzoér mozna ocenic¢ pozytywnie.

Dla zapewnienia cigglosci dziatania urzedu wyznacza si¢ zastgpstwa pracownikow
i kadry kierowniczej. Opracowany jest plan zarzadzania na wypadek kryzysu, np. po-
zaru, powodzi.

Ochrone fizyczna jednostki i jej pracownikdéw zapewnia straz miejska, ktorej
siedziba jest zlokalizowana w siedzibie jednostki. Na kierownikow komorek organiza-
cyjnych przeniesiono odpowiedzialno$¢ majatkowa za zasoby przypisane komorce or-
ganizacyjnej. W zakresie ochrony zasobdw zostaty ustalone rowniez zasady zabezpie-
czania dokumentacji w szafach i pomieszczeniach. Dla niektorych specjalnych
pomieszczen, np. archiwum, kancelarii tajnej ustalono zasady dostgpu. Okreslono
rowniez zasady ochrony drukow $cistego zrachowania. Nie ustalono zasad postepowa-
nia z kluczami do pokoi urzedniczych. W zakresie dostepu do systeméw komputerowych
stosuje si¢ system haset. Nie wykorzystuje si¢ natomiast w ocenie zagrozenia cigglosci
dziatania jednostki sformalizowanej analizy ryzyka. Obserwacja zachowan w badanym
podmiocie wskazuje jednak, ze w niektorych obszarach dziatalno$ci jednostki podej-
muje si¢ szereg dziatan bedacych odpowiedzia na ryzyko, np. w obszarze finansow
(blokowanie mozliwo$ci podpiecia faktury do planu finansowego komorki, jesli wyda-
tek przekracza dopuszczalng kwotg), prowadzonych inwestycji (np. pozyskiwanie po-
zwolen na budowe przed pozyskaniem srodkéw pomocowych) czy pozyskiwania i roz-
liczania $rodkow pomocowych lub UE (np. szkolenie pracownikoéw wydziatu
z wytycznych do nowej perspektywy finansowej 2014—2020). Nie jest jednak zweryfi-
kowana zasadno$¢ ich stosowania i skuteczno$c¢.

Najbardziej uporzadkowane, catosciowe i faktycznie stosowane sa mechanizmy
kontroli operacji gospodarczych i finansowych. Na taki stan rzeczy ma oczywiscie wpltyw
obowiazujaca ,,prawie od zawsze” ustawa o rachunkowosci i ustawa o finansach publicz-
nych w parze z ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. W doskonaleniu tego obszaru duzy udzial majg Regionalne Izby Obrachunkowe,
weryfikujace na biezgco i okresowo obszar finansow publicznych. Kontrole Regionalnej
Izby Obrachunkowej w badanej jednostce koncza si¢ nieistotnymi uwagami.

W zarzadzeniu kierownika jednostki wprowadzajacym kontrole zarzadcza ogra-
niczono si¢ jedynie do wskazania cech, jakimi powinien si¢ charakteryzowa¢ kazdy

mechanizm kontrolny.
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Informacja i komunikacja

Rownie ogolne sg zapisy zarzadzenia kierownika jednostki z obszaru informacji
i komunikacji.

W urzedzie ustalono zasady udostepniania informacji publicznej. Z rozmow z pra-
cownikami wynika, ze w urzedzie nie funkcjonuje zaden elektroniczny zbior informacji
dostepny tylko dla nich, typu intranet. Wigkszo$¢ zadan, polecen jest wydawana ustnie.
Zdarzaja si¢ zaktdcenia w komunikacji miedzy komorkami organizacyjnymi, ale w wigk-
szo$ci przypadkow nie powodujg konsekwencji zauwazanych w otoczeniu jednostki.

W urzedzie nigdy nie przeprowadzono calosciowego badania systemu informacji
biezacej i komunikacji w jednostce. Osobg, ktdra komunikuje si¢ z otoczeniem badane-
go podmiotu, jest gtéwnie kierownictwo jednostki. Kultura organizacji jednostki jest

szczeg6lnie wrazliwa na poufno$¢ informacji i ograniczanie dostgpu do nich.

Monitorowanie i ocena

W zarzadzeniu kierownika jednostki przewidziano monitorowanie i oceng kon-
troli zarzadczej w celu zbadania skuteczno$ci poszczegdlnych elementow systemu kon-
troli zarzadczej w okreslonym czasie. Obowigzek biezacego monitorowania powierzono
kierownikowi jednostki i pracownikom petnigcym funkcje kierownicze. Co najmniej raz
w roku przewidziano przeprowadzenie samooceny systemu kontroli zarzadczej przez
kierownikow komorek i ich pracownikow. Zrealizowanie tego obowigzku ma by¢ udo-
kumentowane. Dopuszczono mozliwos$¢ potaczenia samooceny kontroli zarzadczej
z samooceng CAF (Wspdlng Metoda Oceny). Kolejng, ujgta w zarzadzeniu oceng jest
audyt wewnetrzny prowadzony zgodnie z odrebnymi regulacjami prawnymi.

Wywiad przeprowadzony w wybranej jednostce dowodzi, ze ze wskazanych ocen
z pewnos$cig prowadzi si¢ biezgcy, ale niedokumentowany monitoring oraz audyt we-
wnetrzny. Wielkos$¢ jednostki pozwala zatrudni¢ zewnetrznego audytora wewnetrzne-
g0, ktory corocznie realizuje $rednio 4 zadania audytowe. Analiza sprawozdan z zadan
audytowych pozwala stwierdzi¢, ze audytowano tylko obszary wspierajace, gtownie
finanse.

Udokumentowanej samooceny nie przeprowadzono.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze badana jednostka samorzadu terytorialnego
jest podmiotem $redniej wielkos$ci, sprawnie zarzadzanym, realizuje powierzone zadania,
jest dobrze oceniana przez interesantéw, zrealizowata i prowadzi rozleglte inwestycje
zgodnie z harmonogramami, poniesione naktady inwestycyjne nie przekraczaja kwot
zaplanowanych, zadtuzenie jednostki jest zdecydowanie mniejsze niz dopuszczone usta-

wa o finansach publicznych, podjeto dziatania dla pozyskania dodatkowych trwatych
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zrodet dochodow, aby jednostka mogta si¢ nadal rozwija¢ bez srodkéw unijnych, ale
formalnie, w sposob udokumentowany kontroli zarzadczej nie wdrozyta i nie stosuje. We
wszystkich wytycznych kontroli zarzadczej podkresla sig, ze kazda jednostka finansow
publicznych ma dobra¢ do swoich potrzeb adekwatny model kontroli zarzadczej. Wazne
jest, aby przyjete rozwiazania umozliwiaty realizacje celow i zadan jednostki zgodnie
z prawem, efektywnie, oszczednie i terminowo. Przyjety w badanej jednostce bezpo-
sredni styl zarzadzania, koncentracja na dziatalno$ci rozwojowej, w tym gtéwnie inwe-
stycyjnej, brak audytow w obszarze podstawowej dziatalnosci jednostki powoduja, ze
efektywnos$¢ i oszczedno$¢ realizowanych zadan biezacych wymaga przynajmniej spraw-
dzenia. Nie ulega réwniez watpliwos$ci, ze niektore elementy zarzadzania powinny by¢

poprawione lub uzupetnione, np. bezpieczenstwo informacji.

Projekt kontroli zarzadczej badanej jednostki

Na podstawie analizy stanu zaprezentowanej w poprzednim punkcie okreslono
zakres niezbednych uzupetnien i zmian w poszczeg6lnych elementach kontroli zarzadcze;.
Formutujac ponizsze zalecania przedstawione w tabeli 1, wzig¢to pod uwage sugestie
kierownika jednostki, ktory nadal chce bezposrednio nadzorowac proces pozyskiwania
srodkéw zewnetrznych i realizacji inwestycji.

Budujac adekwatny model kontroli zarzadczej dla wybranej jednostki przyjeto, ze
kontrolg zarzadcza w pelnym zakresie zostanie objeta dzialalno$¢ biezaca, operacyjna
badanego podmiotu. Punktem wyjscia nie bedzie zarzadzenie kierownika jednostki
wprowadzajace kontrole zarzadczg w badanym podmiocie w 2010 roku, ale przeprowa-
dzona w jednostce samoocena, dzigki ktorej bedzie mozna ustali¢ faktyczny stan gtow-
nie: sSrodowiska wewngtrznego, bezposredniego nadzoru, regulacji wewngtrznych i ich
przestrzegania, informacji i komunikacji oraz monitowania kontroli zarzadczej. Na
podstawie wynikdw samooceny zostang uszczegdtowione niezbedne zmiany w systemie

zarzadzania jednostka, ktorych wstepna identyfikacje ujeto w tabeli 1.
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Tabela 1. Zestawienie zalecen dla badanej jednostki

do realizacji powierzonych
obowiazkow.

Istniei
Nr stan- | Element kontroli stiiejace .
. udokumentowane Proponowane zmiany
dardu zarzadczej R R
rozwiazania
Srodowisko wewnetrzne
Wiaczy¢ do szkolenia z zakresu kontroli
zarzadczej.
Uja¢ w kwestionariuszu samooceny
pytania z obszaru etyki.
Wprowadzi¢ Kodeks Etyki do zbioru do-
kumentow, z ktérymi zapoznaje si¢ nowo
Al Przestrzeganie Kodeks etyczny prZ}‘/Je;ty. pracownik i podplsu]e zobowia
zasad etycznych zanie o jego przestrzeganiu.
Udostepni¢ pracownikom Kodeks Etyki
w wersji elektroniczne;.
Popisanie o$wiadczenia o zapoznaniu
si¢ i zobowiazaniu do przestrzegania
Kodeksu pracownikow zatrudnionych
w jednostce.
Wprowadzi¢ pytania o kompetencje pra-
cownikow i kierownikow do kwestiona-
riusza samooceny.
. Wprowadzi¢ obowiazek przygoto a-
Regulamin naboru na Y prow , A W azek przygolowyw
. . nia planéw szkolen w ramach rocznej
stanowiska urzg¢dnicze rocedury planistvezne;
. i kierownicze stanowiska P Y p yeznd. _
A2 Kompetencje urzednicze. Wprowadzi¢ dostep do szkolen jako
zawodowe . element motywowania pracownikow.
Dokumentacja konkursowa i i
jest zgodna z Regulami- Wprowadzw’ obowiazkowe yvskazywa—.
nem. nie zastgpstw na wypadek nieobecnosci
W pracy, co powinno spowodowac roz-
szerzenie kompetencji poszczego6lnych
pracownikéw przynajmniej do dwoch
stanowisk.
Regulamin organizacyj-
ny jest aktualizowany Wyeliminowa¢ drobne konflikty intere-
corocznie. s6w miedzy wydziatami.
A3 Struktura Szczegdtowy zakres Wprowadzié¢ obowigzek przegladu szcze-
organizacyjna obowiazkow, odpowie- gotowych czynnosci pracownikéw po
dzialnosci i uprawnien byt | kazdej zmianie organizacyjnej w obsza-
aktualizowany kilka lat rze tej zmiany.
temu.
Kierownictwo urzedu sto- | Przeprowadzi¢ akcyjnie uzupetnienie za-
. suje mechanizm delegowa- | kresu czynnosci o udzielone uprawnienia
Delegowanie . S ikom i ki ik
A4 . nia uprawnien niezbednych | pracownikom 1 Kierownikom
uprawnien

Wprowadzi¢ do kwestionariusza pytania
z zakresu delegowania uprawnien.
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Nr stan- | Element kontroli Istnicjace .
. udokumentowane Proponowane zmiany
dardu zarzgdczej . .
rozwiazania
Cele i zarzadzanie ryzykiem
Bl Misja jednostki Jedn(?stg ma §f0rmulowa- WprO\.Nadz¥c pytania z zakresu misji do
na misj¢ i wizje. kwestionariusza samooceny.
Okreslenie celow
i zadan, monitoro-
B2 . .
wanie i ocena ich
realizacji Wdrozy¢ procedurg planowania rzeczo-
. Wieloletnia Prognoza wo-finansowego w jednostce samorzadu
Identyfikacja . L
B3 X Finansowa wraz z kontrolg realizacji planu w zakre-
ryzyka sie dziatalno$ci operacyjnej, biezacej.
peracyjnej ace)
B4 Analiza ryzyka
BS Reakcja na ryzyko
Mechanizmy kontroli
Zweryfikowac¢ aktualno$¢ funkcjonuja-
cych zarzadzen.
. W badanej jednostce funk- Zmniejszy¢ hCZb? regula’c’J ! WCWI.IQtI.’Z-
Dokumentowanie . .. nych, wprowadzajac cz¢$¢ do Ksiegi
. cjonuje szereg regulacji A o
C1 systemu kontroli . jakosci, a niestosowane i niebgdace od-
zarzadczej wydanych zarzgdzeniami powiedzig na konkretne ryzyko odwotac¢
kierownika jednostki. ’
Wdrozy¢ adekwatng do procesu planowa-
nia dokumentacj¢ — w ramach procedury
planowania wraz z kontrolg ich realizacji.
Obowiazek ujety w zakre- | Wprowadzi¢ stosowne pytania do
Cc2 Nadzor sie zadan, odpowiedzialno- | kwestionariusza samooceny kontroli
$ci 1 uprawnien. zarzadczej.
. Zweryfikowa¢ zakresy obowigzkow
W badane;j jednostce pracownikow i kadry kierowniczej i je
u‘stalono zastepstwa za uzupetnic.
nieobecnych pracowni- ] ) . .
Ciaglos¢ kow, nie s jednak ujete Z}dentyﬁkowac sFrateglgrzpych pracovrvnl-
C3 dziatalnodci w zakresie obowigzkow koéw dla jednostki, ustali¢ ich zastgpcow

pracownikow.

Plan zarzadzania kryzyso-
wego

1 w porozumieniu z bezposrednim przeto-
zonym obja¢ szkoleniami wybrane osoby.
Zweryfikowa¢ aktualnos$¢ procedur
zarzadzania kryzysowego.
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jednostki funkcjonujg wy-
specjalizowane stanowiska
zajmujace si¢ ochrong
zasobow, np. tajnych.

Instrukcja inwentaryzacji

Nr stan- | Element kontroli Istnicjace .
. udokumentowane Proponowane zmiany
dardu zarzgdczej . .
rozwiazania
Odpowiedzialno$¢ majat-
kowa za zasoby przypisane
komorce organizacyjnej Wprowadzi¢ rozdzielni¢ kluczy pobiera-
ujeta w zakresie obowigz- | nych codziennie przez upowaznionych
kow kierownikow. pracownikow.
C4 Ochrona zasobow | W strukturze badanej Aby zidentyfikowac¢ ryzyko w tym obsza-

rze, stosowne pytania ujaé¢ w kwestiona-
riuszu samooceny.

Zweryfikowa¢ Instrukcje inwentaryzacji.

Szczegotowe me-

spodarczych

chanizmy kontroli
C5 dotyczace operacji
finansowych i go-

Polityka rachunkowosci,
obieg dokumentacji, zasa-
dy celowosci i zasadnosci
zaciggania zobowigzan,
zasady gospodarowania
drukami $cistego zaracho-
wania.

trolne dotyczace

Mechanizmy kon-

Stosuje si¢ jedynie hasta

Opracowac¢ i wdrozy¢ Polityke bezpie-
czenstwa informacji, w tym przetwarza-
nych w systemach informatycznych.

Wskazaé osobg odpowiedzialng za bez-

Co L . , .
systemow infor- dostepu pieczenstwo telefoniczne.
matycznych Przeprowadzi¢ audyt wewnetrzny, spraw-
dzajacy zalecenia pokontrolne z zakresu
bezpieczenstwa informacji.
Informacja i komunikacja
D1 Biezaca informacja
Komunikacja L. ., .
D2 wewnetrzna Zasady udostgpniania Wprowadzi¢ stosowne pytania do kwe-
¢ informacji publicznej stionariusza samooceny.
Komunikacja
D3 umkac)
zewngtrzna
Monitorowanie i ocena
. . h igzké
El Monitorowanie W rama? obowigzkéw
kierowniczych.
Przeprowadzi¢ samooceng wsrod pra-
E2 Samoocena - p ¢ p

cownikow i kadry funkcyjnej
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. Istniejace
Nr stan- | Element kontroli 13 .
. udokumentowane Proponowane zmiany
dardu zarzadczej . .
rozwiazania

Roczne plany audytu we-
wnetrznego, sprawozdania
roczne 1 z przeprowadzo-
nych zadan audytowych

E3 Audyt wewnetrzny Zatrudni¢ audytora na etacie

Uzyskanie zapew-
E4 nienia o stanie
kontroli zarzadczej

Zrodto: opracowanie wilasne.

Najistotniejszg zmiang zaproponowang badanej jednostce samorzadu terytorial-
nego jest wprowadzenie w obszarze dziatalno$ci operacyjnej planowania rocznego wraz
z rozliczaniem zatwierdzonych planow. W tym obszarze najskuteczniejszym rozwigza-
niem byloby wprowadzenie budzetéw zadaniowych z:

e wyznaczonymi zadaniami okre$lonymi uzgodnionymi wskaznikami,

e rozliczaniem zadan wedtug narzuconych poziomow wskaznikow,

e uwzglednieniem w systemie nagrod i polityce szkolen wynikéw realizacji pla-

now.

Zadania operacyjne zostang ustalone na podstawie art. 7 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym®i podziatu zadan migdzy komorki organizacyjne wynikajacego z przy-
jetego Regulaminu organizacyjnego jednostki. Dodatkowo zostang uwzglednione:

e zidentyfikowane potrzeby lokalnej spotecznosci, np. w zakresie komunikacji,

dostepu do ustug zdrowotnych oraz ich oczekiwania,

e oczekiwania i potrzeby pracownikow,

e cele i zadania niezrealizowane w latach poprzednich.

Na potrzeby wyznaczania, zatwierdzania i rozliczania planow powinien zostac
powotany zespot w sktadzie: kierownik jednostki, audytor wewngtrzny i skarbnik jed-
nostki. Proces planowania bedzie prowadzony w szesciu etapach:

e przygotowanie zatozen i wytycznych do planowania,

e sporzadzenie planéw czastkowych przez kierownikéw komorek organizacyjnych,

e negocjacje planéw gltownie z punktu widzenia mozliwosci finansowych jed-

nostki,

e uzgadnianie planow,

e zatwierdzanie planéw czastkowych,

e rozliczenie wykonania planow.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.).
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Uwzgledniajac nieskuteczng probe wdrozenia kontroli zarzadczej w badanej jed-
nostce oraz doswiadczenia innych jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie,
postanowiono przeznaczy¢ najblizszy rok na szkolenie kadry kierowniczej w zakresie
przewidzianym do wdrozenia, a wigc gtéwnie z formutowania zadan i ustalania wtasci-
wych miernikéw 1 wskaznikow zadania. W zaproponowanej procedurze wdrazania na-
lezy zwroci¢ uwage na trzy istotne elementy:

e powierzenie znaczacej roli audytorowi wewngtrznemu w zakresie przeprowa-

dzania szkolen, analiz, inicjowania nowych rozwigzan i pomocy merytorycznej
w ich wdrazaniu,

e ujecie w zadaniach audytowych obszarow, problemow obcigzonych istotnym

ryzykiem, a ujawnionych przez samooceng,

e dwukrotne warsztaty z zakresu wyznaczania zadan, pierwsze z nich zostang

przeprowadzone na przyktadach przeniesionych z innych podobnych podmiotdw,
a drugie w formie oceny realizacji planéw za pierwszy kwartal po wdrozeniu
kontroli zarzadcze;j.

Zaproponowanie minimalistycznego modelu kontroli zarzadczej oraz przyjeta
procedura wdrozenia (z duzym naciskiem na szkolenie pracownikow) powinny sprzyjac
faktycznemu wlaczeniu planowania do praktyki zarzgdzania komérkami organizacyj-
nymi badanej jednostki. Celem zaproponowanego podejscia jest rowniez pokazanie
urzgdnikom w jednostce, ze ich praca tez moze by¢ mierzona, a oni sami mogg by¢
rozliczani z powierzonych zadan, nie tylko przez terminowe wydawanie decyzji i za-
swiadczen, ale tez na podstawie efektywnosci pracy. Powtarzajace si¢ w wielu jednostkach
przeswiadczenie, ze kontrola zarzadcza jest czyms odrebnym od dotychczas realizowa-
nych procesow, praktycznie skazuje ten system na niepowodzenie. Takie podej$cie
z pewnoscig nie poprawi efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Zakonczenie

Celem artykutu bylo zaprezentowanie zatozen modelu adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej w wybranej jednostce samorzadu terytorialnego.
Realizujac cel pracy, zaproponowano dla badanej jednostki model, ktoéry uwzglednia:
e przyczyny niepowodzenia pierwszego wdrozenia kontroli zarzadczej w badanym
podmiocie,
e styl zarzadzania przyjety przez kierownika jednostki — bezposredni nadzoér nad
realizowanymi projektami, w tym inwestycyjnymi,

e S$rednig wielkos$¢ urzedu i jednostki,
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e fakt wykorzystywania w jednostce rozwigzan zwigkszajacych efektywnosé
wydatkowanych srodkow, np. wspolne pozyskiwanie energii elektrycznej dla
urzedu, jednostek organizacyjnych i spotek komunalnych, $wiadczenie ustug
dla jednostek podlegtych np. w zakresie zamowien publicznych, prowadzenia
kadr czy ksiggowosci.

Uwzgledniajagc powyzsze uwarunkowania, dostosowano propozycje do potrzeb

i mozliwosci urzedu.

Skuteczno$¢ wdrozenia kolejnej propozycji kontroli zarzadczej dla wybranej jed-
nostki majg zapewnic¢: powierzenie koordynacji kontroli zarzadczej zespotowi, a nie
jednej osobie, zaangazowanie kierownictwa urzgdu w zatwierdzanie planow komorek
organizacyjnych urzedu i ich rozliczanie oraz komunikowanie wynikow rozliczen w $ro-
dowisku wewngtrznym.

Glownym elementem kontroli zarzadczej w badanej jednostce decydujacym o jej
efektywnos$ci maja by¢ precyzyjnie okreslone zadania do wykonania, zmierzone wybra-
nymi miernikami, a ich wykonanie ma by¢ analizowane w czasie. Planowanie i rozlicza-
nie zadan begdzie powigzane z motywowaniem pracownikéw zaréwno finansowo, jak

i pozafinansowo.
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An idea of management control in a chosen self-government unit

Summary

For several years units of public finances, including units of self-government, have been obliged to
use management control according to the law. It is one of the tools that should improve the efficiency
of public funds spending. There are not many supporters of this system and its implementation is
unsuccessful. Taking into account a specificity of a researched self-government unit the author sug-
gested a model of management control that is adequate to the needs of the unit and a procedure of
implementation where huge impact is put on management staff and workers training. Efficiency and
efficacy of a system should guarantee task-oriented budget.
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