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KONTROLA ZARZADCZA INSTRUMENTEM
ZARZADZANIA JEDNOSTKA FINANSOW
PUBLICZNYCH

Streszczenie: Spoteczenstwo oczekuje od administracji publicznej, aby wzorem podmiotow dziatajacych
w sferze prywatnej dziatala sprawnie, efektywnie, a $wiadczone przez nia ustugi publiczne
charakteryzowaly si¢ wysoka jako$cia. Sprostanie tym oczekiwaniom wymaga od administracji takze
statego doskonalenia sposobu zarzadzania swoimi jednostkami. Jednym z rezultatow tych dziatan jest
chociazby wprowadzenie obowiazku przeprowadzania kontroli zarzadczej. Blednym byloby
utozsamianie jej wylaczne z takimi dzialaniami jak sprawdzanie, weryfikacja, porownywanie. Kontrola
zarzadcza ma przede wszystkim doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jednostka finanséw publicznych nie
bedzie skupiona w swej dziatalno$ci na gromadzeniu i wydatkowaniu §rodkoéw finansowych, a bardziej
na podejmowaniu wszechstronnych decyzji zarzadczych przez jej kierownictwo nastawionych na
realizacj¢ celow i zadan.

Stowa kluczowe: kontrola, kontrola zarzadcza, zarzadzanie

Wstep

Wzrastajaca rola administracji publiczne; w zyciu spotecznym skutkuje
bezposrednio tym, ze oczekuje si¢ od niej okreslonego sposobu zatatwiania spraw.
Szczegdlny nacisk ktadzie si¢ juz nie tylko na legalnos¢, ale w coraz wigkszym
zakresie eksponuje si¢ ekonomiczne 1 organizacyjne uwarunkowania jej dziatalnosci.
Zrozumiatym jest wigc, ze podejmowane sa dziatania majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostek finansow publicznych uwzgledniajace takze i te sfery. ,,W
nowoczesnej administracji publicznej stosuje si¢ réznorakie narzedzia wspomagajace
zarzadzanie, aby uzyska¢ pewnos$¢, ze zatozone cele zostang osiagnigte. Zwykle
mozna je pogrupowac¢ w procesy stuzace do zarzadzania:

e finansami  jednostki  (procedury 1  dokumentacja = zwiazane z
zabezpieczeniem majatku 1 rzetelno$cia zapiséw finansowych),

e wykonywaniem zadah (procedury i dziatania dotyczace procesow, ktorych
realizacja powoduje osiagnigcie zaplanowanych rezultatow),

e jednostka jako organizacja (struktura organizacyjna, polityki, procedury i
praktyki potrzebne do tego, aby pracownicy realizowali cele jednostki)” **%.
Kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem organizacyjnym i prawnym, ktore

opracowano na pewnym etapie rozwoju teorii 1 praktyki zarzadzania, w reakcji na
stwierdzone w danym okresie patologie zarzadzania. Rozwiazanie to warto nie tyle
kopiowa¢, ile raczej adaptowaé¢ w polskiej administracji, uwzgledniajac stale

22 J. Plaskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzqdczym, ,,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2, s. 13.
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weryfikowana diagnozg jej patologii oraz krajowy 1 zagraniczny dorobek w zakresie
zarzadzania publicznego™”.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie problematyka zarzadzania w
jednostkach sektora finansow publicznych z wykorzystaniem instrumentu, jakim jest
kontrola zarzadcza. Zwrdcono tutaj takze uwage na relacje miedzy kontrola
zarzadcza a wypracowanymi na gruncie nauk o zarzadzaniu zasadami zarzadzania
publicznego. Wskazano rowniez dokumenty, na wykonaniu ktorych kontrola
zarzadcza powinna si¢ opiera¢. Nie podjgto problematyki zwiazanej z organizacja
kontroli zarzadczej w jednostce.

1. Jak zarzagdza¢ w administracji publicznej?

Zdaniem H. Gawronskiego zarzadzanie w sektorze publicznym laczy si¢ z
trudno rozréznialnymi w jezyku polskim terminami: governance i government. W
jezyku angielskim government oznacza ,rzad”, ,administracja”, ,wladza”,
»rzadzenie”, ,,zarzadzanie”. ,,zarzad”, a local government — ,,samorzad terytorialny”.
Governance za$: ,rzadzenie”, ,praworzadno$¢”, ,rzady”, ,zarzadzanie”, ,tad” lub
,»wladztwo” 1 mozna je traktowac jako synonim slowa government. Glgbsza analiza
tych poje¢ wskazuje, ze governance odnosi si¢ do wladzy, ale w szerszym znaczeniu
niz dzialania administracyjne instytucji rzadowych i narzgdzia, ktorymi postuguja sig
te instytucje (np. hierarchia, struktura czy prawo)>*.

Wielki niemiecki mysliciel Max Weber byt chyba pierwszym, ktory glosit tezg,
7ze najbardziej charakterystyczng cecha wspotczesnych spoteczenstw jest wzrost
biurokracji i uprzemystowienie. Dzialania administracji powinny opiera¢ si¢ na
prawie i by¢ jednoczesnie racjonalne. Biurokracja — jego zdaniem — jest organizacja
nastawiong na efektywne osiaganie celéw. Urzedy zorganizowane s hierarchicznie,
wydawanie decyzji 1 polecen stuzbowych nalezy do przetozonych, za$§ podwtadni
dostarczaja informacji przelozonym i wykonuja ich polecenia®’. Weber, opisujac
biurokracjg, stwierdzal, ze ,.czynnikiem decydujacym o powodzeniu organizacji
biurokratycznej jest zawsze jej czysto techniczna przewaga nad wszelkimi innymi
formami organizacji. [...] Precyzja, szybkos¢, jednoznacznos$¢ [...] wyeliminowanie
tar¢ oraz zmniejszenie kosztow materiatowych 1 osobowych, wszystko to znajduje
optymalng forme w $cisle biurokratycznej administracji”®®. Model biurokracji
zaproponowany przez Webera nie byl 1 nie jest w pelni realizowany przez zadna
wspoltczesna organizacje biurokratyczna™’. W praktyce okazato sie, ze model
idealnego biurokraty zostal wypaczony, obserwuje si¢ szereg jego dysfunkcji. W
konsekwencji pojecie ,,biurokracja” przestalo mie¢ pozytywne znaczenie. Wedtug
definicji stownikowej biurokracja obecnie utozsamiana jest z systemem rzadoéw, w
ktérym gtoéwna rolg odgrywa administracyjny aparat urzedniczy charakteryzujacy si¢

233, Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr
5,s.17.

2% H. Gawronski, Zarzqdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych, Wydawnictwo Oficyna a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2010, s. 36; J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, Krakow 2008, s. 402.

23 A, Jaxa Debicka, Sprawne parstwo. Wspélczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania publicznego a
administracja publiczna, Oficyna 2008, s. 199.

256 A Jaxa Debicka, Sprawne panstwo..., op. cit., s. 199-200 i podana tam literatura.

37 7. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [w:] J. Hausner, M. Kukielka (red.),
Studia z zakresu zarzqdzania publicznego, Akademia Ekonomiczna, Krakow 2002, s. 48-71.
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przerostem formalizmu w dziatalno$ci urzedéw, rutyna prowadzaca do bezdusznosci
w traktowaniu petentow 1 zatatwianiu ich spraw, procesem odrywania si¢ instytucji
od potrzeb spoleczenstwa, ktoremu maja stuzy¢®®. Biurokrata to kto$, dla kogo
formalizm jest istotniejszy w toku realizowanych spraw od zdrowego rozsadku, kto
nie potrafi by¢ kreatywny 1 powstate nowe sytuacje nie uregulowane wprost w prawie
lub urzedowej procedurze stanowia wielka trudno$¢. ,Krytyka biurokracji
przyczynita si¢ do ewolucji administracyjnego modelu zarzadzania, ktory adaptowat
niektére nowe osiagnigcia teorii organizacji i zarzadzania, zwlaszcza zwiazane ze
zmianami dokonujacymi si¢ w zarzadzaniu publicznym” **’.

Obecnie wysoko ocenia si¢ dziatania podejmowane przez sektor prywatny w
zakresie organizacji, a takze sposobu obstugi klientow. Rowniez w stosunku do
administracji publicznej kierowane sa postulaty, aby 1 ona wzorowata si¢ na dobrze
ocenianych 1 akceptowanych praktykach podmiotow prywatnych i przyjeta je do
stosowania. Wiaze si¢ to przede wszystkim z tym, ze ,,od administracji publiczne;j
oczekuje si¢ zwigkszenia efektywnosci dziatania przy réwnoczesnym obnizeniu
kosztow oraz przejrzystosci procesu zarzadzania 1 odpowiedzialnosci za wiasne
dziatania. Kluczowymi elementami jest zadanie lepszej jako$ci ustug, szybszego
tempa ich $wiadczenia oraz zwigkszania ich zakresu. To co jest niezbgdne, to budowa
panstwa sprawnego, ktére w sposob skuteczny dostosowuje si¢ do zmiennych
warunkow i mozliwosci”™®. W zwiazku z powyzszym zgodzi¢ si¢ nalezy z M.
Matyskiem, ze proces ustawicznego dazenia administracji publicznej do doskonalenia
metod dzialania, przy jednoczesnym zachowaniu oszczg¢dno$ci wykorzystanych w
tym celu zasobow, sktania do poszukiwania nowych metod zarzadzania®®'.

Zmiany zarzadzania dokonujace si¢ w sektorze publicznym okresla si¢ mianem
,rewolucji menadzerskiej” lub pojawieniem si¢ nowego paradygmatu zarzadzania
tym sektorem’*. Uzyskiwanie lepszych efektow w sferze ushug publicznych zaktada
nowe zarzadzanie publiczne (New public menagement). Wymaga ono zwigkszenia
maksymalnego udziatu rynku, konkurencyjnosci przy minimalnym udziale sektora
publicznego™”. Nowos¢ tego modelu zarzadzania polega na adaptacji metod i technik
zarzadzania stosowanych w sektorze prywatnym do warunkéw zarzadzania
organizacjami publicznymi. Chodzi zwlaszcza o nastawienie tych organizacji na
osiaganie wynikow, decentralizacje zarzadzania nimi (pozwoli¢ menadzerom
zarzadzac), przyjecie przez nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie
mechanizméw rynkowych. Ten model zarzadzania ma zapewni¢ gospodarnosc,
efektywno$é i skuteczno§é organizacji publicznych®®™. Istotne w tej kwestii jest

28 7. Tokarski (red.), Sfownik wyrazéw obcych, Warszawa 1980, s. 85.

29 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:] A.
Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Szkota Gloéwna
Handlowa Warszawa 2005, s. 13-14.

20 A Schick, Paristwo sprawne — rozmyslania nad koncepciq, ktéra nie doczekala sie jeszcze realizacyi,
chod¢ jej czas juz nadszedt, ,,Stuzba Cywilna” 2004, nr 8 (wiosna-lato), s. 11-56.

21 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,;Kontrola Pafistwowa” 2011, nr 2, s.
50.

22 A Zalewski, Reformy sektora publicznego ..., op. cit., s. 26.

2D Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej, Poznan 1992, s. 43.

264 A, Zalewski, Reformy sektora publicznego ..., op. cit., s. 66.
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stanowisko Ch. Hooda, ktéry charakteryzujac ten nowy model zarzadzania w

administracji, wskazuje na nast¢pujace elementy:

e wprowadzenie profesjonalnego (menadzerskiego) zarzadzania w sektorze

publicznym,

jasno okreslone standardy 1 mierniki dziatalnosci,

wigkszy nacisk na kontrole¢ wynikow dziatalnosci,

nastawienie na dezagregacj¢ jednostek sektora publicznego,

wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego,

nacisk na wykorzystanie w sektorze publicznym metod 1 technik zarzadzania

stosowanych w sektorze prywatnym,

e nacisk na wicksza dyscypline i oszczedno$¢ wykorzystania zasobow™’

W zwiazku z powyzszym zgodzi¢ si¢ nalezy z A. Zalewskim, Ze istota nowego
zarzadzania publicznego polega przede wszystkim na zmianie orientacji zarzadzania
organizacjami publicznymi z naktaddéw i procedur na osiaganie wynikoéw, przyjecie
orientacji strategicznej oraz wprowadzanie mechanizméw rynkowych®.

Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze dla Wprowadzeme w zycie idei New public
menagement  niezbgdne jest przygotowanie si¢ i zmiana samej administracji
publicznej. W literaturze podkresla si¢, ze ewolucja zarzadzania organizacjami
publicznymi przeksztatcita si¢ w reform¢ administracji publicznej dokonywana od
wewnatrz. Poszukiwania w tym zakresie zmierzaja w kierunku ulepszenia
stosowanych metod 1 technik zarzadzania dla osiagnigcia nastgpujacych celow:

e zapewnienie odpowiedzialno$ci w zarzadzaniu publicznym, zwlaszcza w jego
kontekscie politycznym,

e pomiaru i oceny rezultatow zamiast tradycyjnej orientacji na naktady i ekspansje,

e zwigkszenie zaangazowania panstwa w rozwo0j zasobow ludzkich administracji
publicznej, zwlaszcza poprzez poprawe procesu zatrudniania 1 awansowania
pracownikéw ma podstawie kwalifikacji merytorycznych, ich ksztatcenia i rozwoju,

e promowanie etyki w sluzbie publicznej 1 eliminowanie korupcji poprzez: stworzenie
niezawodnych $rodkéw kontroli i1 oceny, finansowanie programéw edukacji
etycznej i stworzenie bardziej efektywnych metod dochodzenia oraz orzecznictwa w
sprawach lamania zasad etyki,

e zastosowanie przedsigwzie¢ obnizajacych koszty i zwigkszajacych $wiadomos$¢
potrzeby wykorzystania bardziej skutecznych technik opartych na wiarygodne;j
informacji w prowadzeniu spraw publicznych,

e wprowadzenie kryteriow jakosci w calym sektorze ustug publicznych, ktore
zawieraja jasno okreslone bodzce, uprawnienia kierownictwa i1 nadaja silniejszy
mandat do $wiadczenia ustug sprzyjajacych obywatelowi*®’.

W stosunku do idei New public menagent krytycy juz od polowy lat
dziewigédziesiatych ubieglego wieku formutowali zarzut bazowania na dogmatach

265 Ch. Hood, 4 Public Managment for All Seasons? “Public Administration” 1991, Vol. 69 (1) s. 4-5 za:
A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:] A. Zalewski
(red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Szkota Gléwna Handlowa,
Warszawa 2005, s. 26.

266 A, Zalewski, Teoria a praktyka nowego zarzqdzania publicznego, [w:] W strone teorii i praktyki
finansow, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2006, s. 74.

27 JE. Ireisat, The New Public Management and Reform, [w:] K.T. Liou, M. Dekker Inc (red.),
Handbook of Public Management Practice and Reform, New York — Basel 2001, s. 542-543.
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(idealizujacych racjonalno$¢ ekonomiczna, przedsigbiorczos$¢, wiedzg¢ menadzerow 1
rynek) oraz na uproszczonej wizji procesOw spotecznych. NPM okazato sig
,lekarstwem” na patologie administracji, ktorego atrakcyjno$¢ znacznie przewyzsza
rzeczywiste mozliwosci sprawcze’®. Od tego czasu w opozycji do NPM Kkariere
zrobity nastgpne teorie administracji, na przyktad Public governance czy Good
governance, eksponujace shuzebno$¢, dialog, zaufanie, partycypacje. Nie odrzucono
ekonomii, ale kwestionujac ,,dyktatur¢ menedzerow”, ,religie indywidualizmu”,
,darwinizm rynkowy” oraz ,,magi¢ wskaznikow”, bardziej pragmatycznie spoglada
si¢ dzi§ na administracj¢ publiczna, uwzgledniajac przede wszystkim jej spoteczny 1
polityczny wymiar’®. U podstaw teorii Public governance lezy zrozumienie norm i
wartosci wlasciwych wladzy publicznej. Wyro6znia si¢ trzy grupy norm i wartos$ci:
e cfektywnos$¢ 1 skuteczno$¢ w zakresie dotyczacym funkcjonowania administraciji,
jak 1 wytwarzania i dystrybucji dobr publicznych,
e prawa jednostki oraz adekwatno$¢ proceséw zarzadzania do relacji pomigdzy
wladzami publicznymi 1 obywatelami,
e reprezentacj¢ 1 kontrole wladzy obejmujaca kontrolg¢ spoteczna nad dziatalnoscia

r 270
rzadow™"".

1. Kontrola na gruncie nauk o zarzadzaniu

Przedmiotem zarzadzania — jak uwaza L. Sutkowski — jest proces zarzadzania 1
organizacja. Autor wyrdznia jego funkcje, do ktorych zalicza:

e dzialanie — przez ktore rozumie podejmowanie decyzji, a nawet ciagow
decyzji,

e sprawowanie wladzy, ktorej zrodlem sa wiedza, bogactwo 1 przemoc.
Zarzadzanie w tym ujgciu jest procesem kolektywnej akceptacji instytucji,
wigzow 1 relacji zachodzacych wewnatrz organizacji jako catosci i pomigdzy
takimi jej elementami, jak: stanowiska pracy, kierownicy, struktura
organizacyjna, przywodztwo, wzory kulturowe 1 strategie,

e dysponowanie zasobami organizacji, ktore pierwotnie znajduja si¢ w
otoczeniu 1 stamtad sa asymilowane, nastgpnie przeksztalcane 1 unikatowo
konfigurowane przez organizacje’ .

Funkcje zarzadzania zostaly po raz pierwszy usystematyzowane przez
wybitnego francuskiego praktyka klasycznej szkoty zarzadzania Henri Fayola.
Prowadzit on badania zmierzajace do okreslenia zasad nauki o administrowaniu.
Zasady te przedstawil w pracy Administration Industrielle et Generale, ktéra ukazata
w 1916 r. Definiuje on zarzadzanie za pomoca pigciu funkcji:

e planowania (obmyslania kierunku dziatania umozliwiajacego organizacji
realizowanie celow),

28 A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, . Kontrola Panstwowa” 2011, nr
5,s. 15.

29 A, Szpor, Kontrola zarzqdcza ..., op. cit., s. 15 i podana tam literatura.

20 M. Zawicki, New Public Menagement i Public Governace, [w:] J. Hausner, M. Kukietka (red.), Studia
z zakresu zarzqdzania..., s. 83-85 1 podana tam literatura.

271§ .. Sutkowski, Epistemologia w naukach o zarzqdzaniu, PWE, Warszawa 2005, s. 20-23.
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e organizowania (mobilizowanie materialnych 1 ludzkich zasobdéw organizacji
do wprowadzenia planow w zycie),

e rozkazywania (wyznaczanie kierunkow dziatania dla pracownikéw i
doprowadzenie, aby wykonywali swoje zadania),

e koordynowania (zapewnienie harmonijnego funkcjonowania zasobow 1
dziatan organizacji dla osiagnigcia pozadanych celow),

e kontrolowania (sprawdzenia przebiegu realizacji planow dla zapewnienia
wlasciwego ich wykonania) >’

W bardziej wspotczesnych opracowaniach z zakresu organizacji 1 zarzadzania
autorzy — biorac za punkt wyjscia koncepcj¢ Fayola — wyrdzniaja cztery podstawowe
funkcje zarzadzania:

e planowanie,

e organizowanie,

e motywowanie,

e kontrolowanie®”.

Wobec tego, jak stusznie zauwaza A. Pakuta kontrola, podobnie jak zarzadzanie,
stanowi niezbedny etap cyklu dziatania zorganizowanego oraz jedna z funkcji
zarzadzania, wchodzac tacznie z planowaniem w obreb funkcji regulacyjnej”’.

Wedlug klasyka dziedziny zarzadzania R.J. Moklera w procesie kontroli mozna
wyodrebni¢ cztery etapy:

e ustalenie norm 1 metod pomiaru wynikow. CzynnosSci tych dokonuje si¢ juz
podczas planowania, w trakcie wytyczania celow. Na tym etapie bardzo
istotne jest, by cele byly ujete w sposdb jasny, pozwalajacy na ich pomiar,
oraz okreslone w czasie. Prawidlowo wytyczone cele oraz zaprojektowane
metody pomiaru efektywnosci daja rekojmie skutecznego funkcjonowania
kontroli,

e mierzenie wynikéw, ustalanie stanow rzeczywistych. Jest to proces
permanentny. Czgstotliwo$¢ dokonywania pomiardw zalezy od rodzaju
analizowanej dziatalnosci, jednak przyjmuje si¢ zasadg, ze odstep czasowy
pomiedzy kolejnymi pomiarami nie moze by¢ zbyt dtugi.

e pordéwnanie wynikOw z normami (wyznaczeniami). Jezeli kontrolowana
dziatalno$¢ jest zgodna z normami, nie podejmuje si¢ zadnych krokow; w
przeciwnym razie nalezy wdrozy¢ postgpowanie naprawcze.

e podjecie dzialan korygujacych. Nalezy je przeprowadzi¢, jezeli wyniki
pomiardw odbiegaja od norm. Jest to niezmiernie istotny etap kontroli, gdyz
wiaze sig to czesto ze zmianami w procesach pracy. Wymagana jest zatem od
kontrolujacego gruntowna znajomos$¢ charakteru mierzonych proceséw i ich
wzajemnego oddziatywania. Istotne jest, by proces kontroli doprowadza¢ do

272 1 AF. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1992, s. 53.

S, Sokotowska, Organizacja i zarzqdzanie. Ujecie teoretyczne, Wydawnictwo Uniwersytetu
Opolskiego, Opole 2004, s. 137.

21 A. Pakuta, Planowanie i kontrolowanie w organizacji, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A.
Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s.
463.
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konca, «czyli do etapu opracowania metod przeciwdziatania
nieprawidtowosciom. Wéwczas mozemy mowié o kontroli skutecznej””.

Podziela to stanowisko K. Zimniewicz. Autor uwaza, ze wykonanie pierwszego
kroku pozwala kierownikowi ustali¢ oczekiwania organizacji wobec niego 1 wskazaé
mu, jaka aktywno$¢ winien rozwija¢. Standardy ustala si¢ najczgsciej ze wzgledu na
ilos¢, jakos$¢, czas, koszty itd. Nastepny krok ustala stan rzeczywisty 1 ewentualne
odchylenia od oczekiwan (przyjetych standardow). W zaleznosci od przyjetych granic
tolerancji mozliwie jest odchylenie od zaplanowanych standardow, a wigc potrzebny
jest nastgpny krok w procesie kontroli, polegajacy na wykonaniu dziatan
korekcyjnych®”.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze kontrolowanie jest procesem majacym zapewnic,
aby faktycznie podejmowane dzialania byly zgodne z planowanymi, utatwi¢ kadrze
kierownicze] sprawdzenie skuteczno$ci czynnosci zwiazanych z wykonywaniem
wszystkich funkcji zarzadzania oraz podjecie (ewentualnie) dziatan korygujacych®”’.
Innymi stowy, jak zauwaza S. Sokotlowska, kontrola polega na poréwnaniu tego, co
zostato zrobione, z tym, co zostato zaplanowane. Tres¢ tej funkcji obejmuje rowniez
czynnosci regulujace, majace na celu eliminacje odchylen, ktore zaistnialy w toku
realizacji zadania oraz modyfikacje przysztych celow’’®. Wobec tego — jak twierdzi
B.R. Kuc — kontrola jako funkcja zamyka cykl zarzadzania. Kontrola jako proces
przenika i taczy wszystkie funkcje zarzadzania®”. M. Przybyta stawia daleko idaca
tezg, ze kontrola wienczy proces zarzadzania. Kontrola w jakim$ stopniu
wykorzystuje rozwigzania uzyskane w wyniku realizacji pozostalych funkcji
zarzadzania, a takze odgrywa stuzebna rol¢ w stosunku do tych funkcji
zarzadzania®™.

Warto takze zauwazy¢, ze utozsamianie kontroli z procesem oceny
monitorowania stanu faktycznego w odniesieniu do stanu pozadanego oraz
dostarczania informacji zwrotnej dato poczatek podziatlowi na kontrole behawioralne
oraz nakierowane na rezultat. Kazdy menadzer moze ocenia¢ prace swoich
pracownikow albo bezposrednio obserwujac ich zachowanie 1 korygujac ewentualne
btedy, albo rozliczajac ich z osiagnigcia bezposrednich rezultatow. Nalezy pamigtac,
ze do zastosowania kontroli behawioralnych konieczne jest zrozumienie 1 jasne
okreslenie pozadanego zachowania. Analogicznie — Zeby kontrolowaé rezultaty,
nalezy wiedzie¢, jak je mierzy¢ w odniesieniu do zamierzonych celéw. Z reguly
kontrole behawioralne sa nieco bardziej subiektywne, ale bardziej elastyczne. Z kolei
kontrole nakierowane na rezultat sa z reguly tatwiej mierzalne, a przez to bardziej

, . ..281
poréwnywalne w ramach organizacji™®'.

M, Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 2, s.
43 podana tam literatura, por. S. Sokolowska, Organizacja i zarzqdzanie..., op. cit., s. 144.

276 K. Zimniewicz, Nauka o organizacji i zarzqdzaniu. Wybrane zagadnienia, PWN, Warszawa —
Poznan 1984, s. 83

277 I A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie..., op. cit., s. 538.

218 S Sokotowska, Organizacja i zarzqdzanie..., op. cit., s. 144.

2 BR. Kuc, Teoria i praktyka kontroli w zarzqdzaniu, [w:] Kontrola i kontroling w zarzqdzaniu:
tendencje, koncepcje, instrumenty, czg¢$¢ 1l (praca zbior.), Wyd. Wyzszej Szkoty Zarzadzania i
Marketingu, Warszawa 2002, s. 6.

20 M. Przybyta, Organizacja i zarzqdzanie, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara
Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 307.

21 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza — ujecie praktyczne, Warszawa 2010, s. 9.
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Mozna spotkac¢ trzy podejscia dotyczace kontroli:

w oparciu o rynki — kontrola dokonuje si¢ poprzez poréwnanie cen i zyskow.
To rynek decyduje o efektywno$ci danego procesu, a nie oceny dokonywane
wewnatrz organizacji. Jest to najprostszy 1 stosunkowo tani mechanizm,
niewymagajacy inwestycji. Ten typ kontroli wynagradza zatem nie starania 1
dzialania, ale rezultaty. Do jego stosowania niezbg¢dny jest pewien poziom
konkurencji oraz wyrazne wymogi dotyczace produkcji towarow czy
swiadczenia ustug,

w oparciu o biurokracje — dokonuje si¢ poprzez mechanizmy wladzy 1 zasad
formalnych. Umozliwiaja one monitorowanie pracownikow i dzigki temu
sprzegaja wysitki pracownikdéw z celami organizacji,

kontrola w oparciu o struktur¢ klanowa — taczy mechanizmy wiadzy z
warto$ciami 1 przekonaniami. Wymaga identyfikacji z organizacja oraz
wykorzystuje procesy socjalizacji. Do wykorzystywania tego typu kontroli
konieczne jest zaufanie wérodd pracownikow”*’.
W literaturze podnosi sig, ze kontrolowanie, aby prawidiowo spetniato swoje

funkcje, powinno opierac sie na okreslonych zasadach:

kierunki kontroli winny by¢ adekwatne do istoty 1 potrzeb danej dziatalnosci,
informacja o odchyleniach powinna by¢ natychmiastowa,

kontrolowanie powinno wybiega¢ w przyszio$¢, a wiec wskazane jest
stosowanie takich sposobdw, ktore umozliwia przewidzenie mozliwosci
wystapienia odchylenia ze stosownym wyprzedzeniem,

w kontrolowaniu baczng uwagg nalezy zwraca¢ na wyjatki w uznanych za
strategiczne obszarach zadaniowych,

ocena dziatalno$ci nie moze by¢ subiektywna,

sposoby kontrolowania powinny by¢ elastyczne, mozliwie do zastosowania w
zmieniajacych si¢ warunkach,

rozktad kompetencji kontrolnych winien by¢ powiazany z uktadem struktury
organizacyjnej, szczegdlnie w odniesieniu do kierownikow, ktoérzy powinni
by¢ w centrum kontroli i centrum przydzielania zadan oraz delegowania
uprawnien,

kontrolowanie powinno by¢ ekonomiczne,

stosowane kryteria i mierniki oraz techniki kontroli powinny by¢ zrozumiate,
efektem kontrolowania nie moze by¢ jedynie wykrycie odchylenia
(nieprawidlowosci), ale takze wskazanie odpowiedzialnych 1 sposobu

)
reakciji’®.

Natomiast cechy, jakie powinny charakteryzowa¢ wtasciwe systemy kontroli, to:

terminowos$¢ — bledy 1 inne uchybienia powinny by¢ wykrywane na tyle
wczesnie, aby ograniczy¢ rozmiar potencjalnych strat,

oszcz¢dno$¢ — koszty kontroli nie powinny przekracza¢ korzysci z nich
ptynacych,

rozliczalno§¢ — pracownicy powinni mie¢ mozliwos¢ rozliczenia si¢ z
przydzielonych zadan, a ich przelozeni powinni im to utatwiac,

282

Ibidem, s. 8-9 i podana tam literatura.

28 H. Koontz, C. O’Donell, Zasady zarzqdzania, PWN, Warszawa 1969, s. 664-668.

148



e umiejscowienie — cele danej kontroli powinny decydowaé¢ o jej
umiejscowieniu w danym procesie,

e clastyczno$¢ — kontrole powinny by¢ na tyle elastyczne, aby zachowywaty
swoja skuteczno$¢ w zmieniajacych si¢ srodowiskach,

e identyfikacja przyczyn — od identyfikacji przyczyn danego zjawiska zalezy
skuteczno$¢ podejmowanych dziatan naprawczych,

e odpowiednios¢ w rozumieniu uwzgledniania oczekiwan kierownictwa oraz
wpasowywania si¢ w strukture organizacyjna’" .

Istot¢ kontrolowania mozna przedstawi¢ takze poprzez wskazanie funkcji, jakie
powinno ono spetniaé. Sa to funkcje:

e informacyjna, polegajaca na dostarczaniu wlasciwym podmiotom
zarzadzajacym niezbednych informacji dotyczacych stanu, przebiegu i
skutkow dziatan, warunkujacych podejmowanie stosownych decyzji,

e instruktazowa, wyrazajaca si¢ w doradzaniu kontrolowanemu, instruowaniu
g0, udzielaniu mu stosownej pomocy,

e pobudzajaca, realizowana poprzez stosowanie stymulatorow podnoszacych
poziom motywacji kontrolowanych do sprawniejszych dziatan,

e profilaktyczna, ktorej istota tkwi w eksponowaniu zapobiegania
niekorzystnym zjawiskom®®".

Stad tez A.S. Krysiak wyraza poglad, ze zwiazki migdzy pojgciem zarzadzania i
kontroli prowadza do tego, ze kontrola staje si¢ coraz bardziej niezbednym zrédtem
informacji koniecznych do podejmowania trafnych decyzji w nastepnych cyklach
zarzadzania®™. Szczegdlnym atrybutem kontroli, wyrézniajacym ja na tle catoksztaltu
procesu zarzadzania, ktorego jest integralnym ogniwem, okazuje si¢ oddzielenie
czynnos$ci kontrolnych (badanie, diagnoza) od czynnos$ci decyzyjnych (terapia);
»proces kontroli konczy si¢ stwierdzeniem i wyjasnieniem stosunku migdzy
rzeczywistoscia a wyznaczeniami, co staje si¢ punktem wyjscia dzialania
pokontrolnego, podejmowanego i prowadzonego najczgsciej przez instytucje i osoby
inne niz te, ktore wykonywaty wiasciwa kontrole™*’.

Pojecie kontroli, rozszerzone wskutek wlaczenia do niej réwniez czynno$ci
decyzyjnych, wystepuje powszechnie w literaturze angielskiej, gdzie termin control
oznacza nie tyle kontrole¢ w naszym rozumieniu, ile zarzadzanie z zaakcentowanym
elementem nadzoru hierarchicznego, wynikajacego z podziatlu i1 organizacji pracy w
ramach  kierowania  zaro6wno  przedsigbiorstwami, jak 1  instytucjami
administracyjnymi oraz uzytecznosci publicznej”™. W jezyku polskim istnieje szersze
— niz funkcjonalne — znaczenie tego stowa, jako wptywanie na co$, panowanie nad
czym$, zwykle w okreslony sposob. Znaczenie to odpowiada angielskiemu to
control — kierowa¢, sterowa¢ 1 moze by¢ zwigzane ze $rodkami wspomagajacymi

284 A Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza..., op. cit., s. 12-13 i podana tam literatura.

285 A K. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1995, s. 213-214.
26 AS. Krysiak, Pojecie controllingu na tle pojeé zblizonych (kontrola, audyt), ,JKontrola Panstwa”
2006, nr 1, s. 140.

27 L. Kurowski i in.: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, [w:] L. Kurowski i in., Kontrola
finansowa w sektorze publicznym, PWE, Warszawa 2000, s. 19.

28 Ibidem, s. 19.
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zarzadzanie jednostka, stuzacymi do pelnego zachowania wptywu (panowania,

kontroli) nad prowadzona w niej dziatalnoscia™.

2. Pojecie kontroli zarzadczej na gruncie ustawy o finansach publicznych

Definicj¢ legalna pojgcia kontroli zarzadczej zawiera art. 68 ust. 1 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®® (dalej: u.f.p.). Jak wynika z jego
brzmienia, kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych stanowi
og6l dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny 1 terminowy.

Wedlug W. Witalca definicja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finansOw publicznych, zawarta w art. 68 ust. 1 u.f.p., zostala sformutowana
zasadniczo pod katem wyeksponowania funkcji, jaka ta instytucja powinna spetniac¢
w systemie finansow publicznych®'. Kontrola zarzadcza jest zwiazana bezposrednio
z zarzadzaniem, stanowi jedna z jego funkcji (obok planowania, organizowania i
kierowania), ktore w sferze jednostek sektora finanso6w publicznych nazywa si¢ tez
zarzadzaniem operacyjnym lub administrowaniem®”. Podziela ten poglad M.
Matysek. Autor jest zdania, Zze funkcjonalnie kontrola zarzadcza jest procesem
zarzadzania, czyli praktyka $wiadomego i ustawicznego ksztaltowania organizacji.
Polega na ciagtym lub cyklicznym wykonywaniu dziatan kierowniczych ujmowanych
w cztery sprzgzone ze soba funkcje: planowanie, organizowanie, motywowanie 1
kontrolowanie®™’. Wobec tego nalezy zgodzi¢ si¢ z teza postawiong przez Z.
Derdziuka 1 A. Niedzielskiego, ze kontrola zarzadcza to o wiele wigcej niz tylko
tradycyjnie pojmowane prowadzenie kontroli czy audytu; to sposéb sterowania lub
zarzadzania jednostka, ukierunkowany na realizacje celow i zadan przy natozonych
kryteriach legalnosci, efektywnosci, oszczednosci i terminowosci®”.

W ocenie A. Szpor fundamentem ideowym instytucji kontroli zarzadczej jest
idea przenikajaca cala ustawg¢ o finansach publicznych — to jest New public
management (NPM); jej najpelniejszym wyrazem jest koncepcja budzetow
zadaniowych®”. Co do istoty rowniez C. Kosikowski reprezentuje takie samo
stanowisko. Jego zdaniem wzrost znaczenia kontroli zarzadczej laczy si¢ z
menedzerskim podej$ciem do finanséw publicznych, zwlaszcza pod wzgledem
zachowania dostatecznej efektywno$ci wydatkowania $rodkéw publicznych™. Jej
przedmiotem sa zasoby ludzkie, finansowe, majatkowe, archiwalne itp. oraz czynniki
zapewniajace sprawne funkcjonowanie jednostki organizacyjnej (jakos¢, koszty,
ryzyko). Kontrola zarzadcza umozliwia weryfikacj¢ sprawnosci zarzadzania w ujgciu
kompleksowym, obejmuje wigc cata dziatalnos$¢ jednostki organizacyjnej. Z uwagi na

289 1. Plaskonka, Pojecie kontroli...,s. 7.

290 Dz.U. Nr 157 poz. 1240.

Y1 W. Witalec, Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséow publicznych a naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 53.

22 C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce w $wietle nowej ustawy o finansach publicznych,
,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 12, s. 5.

29 M. Matysek, Projektowanie modelu..., op. cit., s. 40.

294 7. Derdziuk, A. Niedzielski, Koordynacyjna funkcja kontrolingu, , Kontrola Panstwowa” 2011, nr 6,
s. 8-9.

295 A. Szpor, Kontrola zarzqdcza ..., op. cit., s. 14 i podana tam literatura.

2% . Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce ..., op. cit., s. 5.
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bezposredni zwiazek z zarzadzaniem wykracza poza ramy tradycyjnie pojetej kontroli
wean‘urzneJ297

Inne spojrzenie na kontrole zarzadcza przedstawia A. Mazurek. Wedtug autorki
definicja kontroli zarzadczej podkresla, ze jest nia kazde dziatanie jednostki,
wszystkie niepisane 1 pisane zasady w niej obowiazujace, wszystko co shuzy
zapewnieniu realizacji celow i zadan™®. Rowniez W. Witalec zauwaza, ze dziatania
polegajace na kontrolowaniu zjawisk 1 procesow zwiazanych z funkcjonowaniem
organizacji sa wlaczone w proces jej zarzadzania™”.

Resumujac, mozna postawi¢ wniosek, ze ustawodawca, okreslajac w definicji
ustawowej zakres kontroli zarzadczej, nie ogranicza jej tylko do analizowania stanu
aktualnego funkcjonowania jednostki finansow publicznych 1 komorek
organizacyjnych odpowiedzialnych za sprawy finansowe. Pomimo umiejscowienia
obowiazku jej wykonywania w ustawie o finansach publicznych jego intencja byto
objecie kontrola zarzadcza calej jednostki 1 wszystkich podejmowanych przez nia
dziatan, na co wskazuje uzycie w definicji zwrotu ,,0g6t dziatan”. Nalezy takze
podkresli¢, ze ,,dla spetnienia swojej funkcji kontrola zarzadcza wchodzi w korelacjg
z systemem informacji oraz uzupetnia si¢ z systemem kontroli finansowej. Dziatania
takie powoduja, ze kontrola zarzadcza stanowi istotny element systemu zarzadzania
jednostka, tj. wyznaczania celow i zadan oraz monitorowania stopnia ich realizacji,
wykorzystujac w tym celu metody analizy ryzyka, kontroling i wyniki audytu
jakosci™®. Zatem poglebione podejscie do kontroli wyraza si¢ obecnie w
zastosowaniu w jej ramach metod 1 $rodkow nie tylko nastawionych na
podejmowanie czynno$ci inspekcyjnych (rewizyjnych, lustracyjnych), ale 1
korygujacych, a nawet zapobiegawczych. Obecnie kontrola zorientowana jest na
osiaganie okreslonych celéw i efektywne wykonywanie zadan™'.

3. Instrumenty kontroli zarzadczej

Artykut 70 u.f.p. reguluyje trzy dokumenty funkcjonujace w procesie kontroli
zarzadczej, majace wzmocni¢ 1 usprawni¢ tzw. public governance, czyli tad
organizacyjny w sektorze publicznym’”. Sa nimi plan dziatalnosci na rok nastepny,
sprawozdanie z wykonania planu oraz o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej.
»Wprowadzenie formalnego obowiazku wyznaczania celow poprzez sporzadzanie
plandw 1 sprawozdan z wykonania tych plandéw jest jednym z warunkoéw wilasciwego
zarzadzania jednostka, a w konsekwencji — efektywnego wykorzystania $rodkow
publicznych. Obowiazek sporzadzania plandéw i1 sprawozdan jest takze elementem
odpowiedzialnego 1 jawnego gospodarowania $rodkami publicznymi wobec
obywateli 1 podatnikow. Plany dziatalnosci i1 sprawozdania z ich wykonania

27 C. Kosikowski, Reforma finanséw w Polsce..., op. cit., s. 5.
28 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza..., op. cit., s. 38.
29 W. Witalec, Kontrola zarzqdcza ..., op. cit., s. 55.
390 M. Debowska-Soltyk, Kontrola zarzqdcza w jednostkach samorzqdu terytorialnego — cel i zadania
systemu, ,,Finanse Komunalne 2010, nr 7, s. 87-88.
1 E. Kowalczyk, Procedury kontroli zarzqdczej w jednostce sektora finanséw publicznych. Wzory i
przyklady, Wydawnictwo Presscom sp. z 0.0., Wroctaw 2011, s. 11.

2 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 70 ustawy o finansach publicznych, Wydawnictwo ABC
2011, stan prawny na: 15.02.2011, LEX.
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wzmocnig takze system rozliczalno$ci publicznej organdw 1 jednostek administracji
rzadowej z osiagnigtych rezultatow i zrealizowanych zadan®”.

Warto tez zauwazy¢, ze adresatem dyspozycji zawartych w wymienionym
przepisie jest organ administracji centralnej (minister kierujacy dzialem). W moje;j
ocenie nie ma jednak przeciwwskazaf, aby takze inne organy administracji
publicznej, np. samorzadu terytorialnego, na zasadzie dobrowolnos$ci przyjety je do
stosowania.

Pierwszym z omawianych dokumentow jest plan dziatalnosci na rok nastepny.
Jak wynika z art. 70 ust. 1 u.fp., sporzadza go do konfica listopada kazdego roku
minister kierujacy dziatem dla kierowanych przez niego dziatéw administracji
rzadowej. Plan dzialalno$ci zawiera — zgodnie z art. 70 ust. 2 u.f.p. — w szczegdlnosci
okreslenie celéw w ramach poszczegdlnych zadan budzetowych wraz ze wskazaniem
podzadan stuzacych osiagnieciu celow oraz mierniki okreslajace stopien realizacji
celow 1 ich planowane warto$ci.

Obligatoryjne elementy planu zawarte sa w § 2 Rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 29 wrzes$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci i1 sprawozdania z
jego wykonania®® (dalej: rozporzadzenie). Zatem plan zawiera:

o tytul,

e cze$¢ A — obejmujaca zestawienie nie wigce] niz pigciu najwazniejszych
celow przyjetych do realizacji dla dziatow administracji rzadowej albo dla
jednostki sektora finansow publicznych, przypisanych im miernikéw
okreslajacych stopien realizacji celéw wraz z ich planowanymi warto§ciami, a
takze najwazniejsze zadania stuzace do realizacji tych celow wraz z
odniesieniem ich do dokumentdéw o charakterze strategicznym,

e cze$¢ B — obejmujaca zestawienie celow zadan w budzecie panstwa w
uktadzie zadaniowym na rok, ktorego dotyczy plan, wskazanych jako
priorytetowe, przypisanych im miernikow okreslajacych stopien realizacji
celow wraz z ich planowanymi warto$ciami, a takze podzadan budzetowych
stuzacych realizacji tych celow,

e czg$¢ C — obejmujaca zestawienie innych niz wymienione w czg¢sci A 1 B
celow, przypisanych im miernikow okreslajacych stopien realizacji celow
wraz z ich planowanymi warto$ciami, a takze najwazniejszych zadan
stuzacych realizacji tych celow,

e datg sporzadzenia planu,

e odpowiednio podpis ministra albo kierownika jednostki.

Zasob informacji prezentowanych w planie dziatalnosci jest ograniczony do

najwazniejszych danych i obejmuje:

e okreSlenie celow w ramach poszczegdlnych zadan budzetowych wraz ze
wskazaniem podzadan stuzacych osiagnigciu celéw. Cele powinny by¢ realne,
tatwo mierzalne, podlegajace weryfikacji 1 ocenie. Cele sformutowane w
planie dzialalno$ci nie moga mie¢ charakteru ogolnego, ale musza spetniaé
warunek SMART’”. Jezeli my$limy o planie dziatalnosci, to powinni$my

303 7 uzasadnienia do projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie planu dzialalnoci i
sprawozdania z jego wykonania, www.mf.gov.pl

3% Dz.U. Nr 187, poz. 1254 22010 .

395 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 70 ustawy o finansach publicznych, Wydawnictwo ABC
2011, stan prawny na: 15.02.2011, LEX.
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mysle¢ o zbiorze zadan gtownych, priorytetowych dziataniach do wykonania
w danym roku — musza to by¢ bardzo konkretnie okreslone zadania, czyli np.
nie naprawa drog, ale np. naprawa nawierzchni na ulicy Kalinowej na dlugos$ci
800 m™”.

e mierniki okreslajace stopien realizacji celu 1 ich planowane wartosci. Mierniki
(wskazniki) powinny spelnia¢ wymogi: adekwatnosci (powinny by¢
dostosowane do charakteru zadania), mierzalnosci (wyrazone liczbowo),
wiarygodnosci (weryfikacja miernikbw nie powinna sprawia¢ trudnosci),
dostepnosci (powinny by¢ tatwe do uzyskania)’”’.

Wytwarzanie wlasciwych 1 o dobrej jakosci produktow (ustug) prowadzi do
osiagnigcia okreslonych wynikoéw (czyli rezultatow Sredniookresowych), ktore
mozna (1 nalezy) opisa¢ wskaznikami dokonan. Problem oceny konkretnego
dokonania zwykle rozwaza si¢ w dwdch aspektach:

e miernika (-0w) dokonania, czyli sposobu opisania uzyskanego rezultatu
(zwykle w kategoriach mierzalnych) w celu porownania tego, co
zamierzaliSmy, z tym, co osiagneliSmy jako rezultat naszych dziatan,

e miernika (-0w) jakos$ci dokonania, czyli sposobu opisania szeroko rozumianej
jakosci uzyskanego rezultatu®.

Kazdy z miernikéw osiagnigcia celdow powinien mie¢ okreslone cechy:

e Dby¢ elementem tancucha zalezno$ci przyczynowo-skutkowych opisujacych
strategi¢ organizacji, to znaczy powinien zapewnia¢ ich sp6jnos¢ z poziomami
okreslonymi w dokumentach strategicznych oraz mierzy¢ tylko to, na co
wykonawca zadania ma bezposredni wplyw,

e uwzglednia¢ czynniki przysztego sukcesu, czyli mierzy¢ rzeczy istotne z
punktu widzenia realizacji celow strategicznych,

e mie¢ okreSlong warto$¢ poznawcza. Glownym zalozeniem formutowania
miernikdw jest mozliwo$¢ odzwierciedlenia w nich iloSciowego 1
jako$ciowego stopnia osiagnigcia postawionych celow”.

Plan dziatalnos$ci nie jest niczym wigcej jak nakltadka na budzet zadaniowy, z
jednej strony majaca na celu okreslenie zadan priorytetowych dla wszystkich
jednostek, a z drugiej — stanowiaca podstawe wprowadzenia zarzadzania ryzykiem na
poziomie strategicznym’'’. Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie
zarzadzania §rodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane i
zhierachizowane, na rzecz osiagania okreslonych rezultatow — realizacji zadania —
mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow’''. Zatem jednym z powodow
wprowadzenia budzetu zadaniowego 1 planu dziatalnosci jest mozliwo$¢ prowadzenia
ewaluacji przeprowadzonych dziatan. Ewaluacja oznacza badanie i oceng programu
pod katem odpowiednich kryteriow (trafnosci, skutecznos$ci, efektywnosci,
uzyteczno$ci 1 trwatosci) oraz standardow. Ocena dotyczy zwykle potrzeb, jakie
musza by¢ zaspokojone w wyniku interwencji oraz osiagni¢tych efektow, 1 bazuje na

3% A. Mazurek, Kontrola zarzqdcza w samorzqdzie terytorialnym, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s.
56.

7L, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 70..., op. cit., LEX.

3% . Plaskonka, Pojecie kontroli ..., op. cit., s. 5.

39 M. Matysek, Projektowanie modelu systemu ..., op. cit., s. 46.

310 A Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza..., op. cit., s. 67.

3 Ibidem, s. 67.
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informacjach specjalnie w tym celu zebranych 1 zinterpretowanych za pomoca
odpowiedniej metodologii’'*.

W teorii planowania wyodrebniono kilka podstawowych zasad obowiazujacych
przy tworzeniu plandw 1 podczas ich realizacji. Reguly obowiazujace przy
sporzadzania planu dziatalno$ci obejmuja przede wszystkim zasadg realizmu planu,
oznaczajaca, ze zadania oraz podzadania w nim sformulowane sa mozliwe do
wykonania, zasade koncentracji postulujaca ograniczenie rozproszenia srodkoOw na
zbyt wiele zadan okreslonych w planie, zasade¢ gospodarno$ci (racjonalnego
gospodarowania), polegajaca na zaplanowaniu najlepszych wynikow przy
okreslonym poziomie zuzycia S$rodkéw niezbednych do ich realizacji, zasadeg
elastycznos$ci planowania oraz zwigzang z nia zasad¢ wariantowych rozwiazan,
uwzgledniajaca mozliwos¢ modyfikacji planu w zaleznos$ci od zmieniajacych sig
warunkow, zasade podstawowego ogniwa, sprowadzajacq si¢ do okreslenia w planie
najwazniejszego zadania (zadan) i zapewnieniu srodkdéw przede wszystkim na jego
realizacje’".

Drugim dokumentem kontroli zarzadczej jest sprawozdanie z wykonania planu
dziatania. Jak wynika z art. 70 ust. 3 u.f.p., minister kierujacy dzialem sporzadza je do
konca kwietnia kazdego roku (...). Do sporzadzenia sprawozdania z wykonania planu
dzialalnos$ci, w zakresie jednostki sektora finansow publicznych, minister moze
zobowiaza¢ kierownika jednostki w dziale. Zobowiazujac kierownika jednostki do
sporzadzenia planu dziatalno$ci, minister kierujacy dziatem zobowiazuje go
jednoczesnie do sporzadzania sprawozdania z wykonania planu dzialalno$ci 1
sktadania oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie
kierowane] przez niego jednostki, co jest logiczne, skoro o$wiadczenie o stanie
kontroli zarzadczej sktadane jest w zakresie informacji zawartych w sprawozdaniu z
wykonania planu dziatalno$ci. Sposdb sporzadzania oraz elementy sprawozdania z
wykonania planu dzialalnosci okresla § 6 rozporzadzenia. I tak, sprawozdanie
zawiera nastgpujace elementy:

e tytul,

e czeS¢ A — obejmujaca zestawienie celow wskazanych w czgsci A planu na
rok, ktorego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikow
okreslajacych stopien realizacji celow wraz z ich planowanymi i osiagnigtymi
warto§ciami, a takze najwazniejszych planowanych 1 podjetych zadan
stuzacych realizacji tych celow,

e czg$¢ B — obeymujaca zestawienie celow wskazanych w czg$ci B planu na
rok, ktorego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikow
okreslajacych stopien realizacji celow wraz z ich planowanymi i osiagnigtymi
warto$ciami, a takze planowanych 1 podjetych podzadan budzetowych
stuzacych realizacji tych celow,

e czg$¢ C — obejmujaca zestawienie celow wskazanych w czgéci C planu na
rok, ktorego dotyczy sprawozdanie, przypisanych im miernikéw
okreslajacych stopien realizacji celow wraz z ich planowanymi i osiagnigtymi
warto$ciami, a takze najwazniejszych planowanych 1 podjetych zadan
stuzacych realizacji tych celow,

312 Ibidem, s. 68.

SN Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 70 ..., op. cit., LEX.
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e czg$¢ D — zawierajaca opis przyczyn: niezrealizowania celow, wystapienia
istotnych réznic w planowanych i osiagnigtych wartosciach miernikow lub
podjecia innych niz planowane zadan stuzacych realizacji celow,

e datg sporzadzenia sprawozdania,

e odpowiednio podpis ministra albo kierownika jednostki.

Dokument ten begdzie si¢ wigc koncentrowal na wykonaniu poszczeg6dlnych
zadan, zalozonych planem, poprzez odniesienie si¢ do stopnia zrealizowania
poszczegdlnych miernikoéw. W przypadku braku wykonania zadania kierownik
jednostki bedzie musiat odnies¢ si¢ do przyczyn tej sytuacji’ .

Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok jest trzecim
dokumentem sktadanym w procesie kontroli zarzadczej. W mysl art. 70 ust. 3 u.f.p.
sktada je za rok poprzedni, do konca kwietnia kazdego roku, minister kierujacy
dziatem w zakresie kierowanych przez niego dzialow administracji rzadowe;.
Ponadto minister moze zobowiaza¢ kierownika jednostki w dziale do zlozenia
oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanej
przez niego jednostki (art. 70 ust. 4 u.f.p.).

Celem tego dokumentu jest podkreslenie odpowiedzialnos$ci kierownikéw za
sprawne i prawidlowe funkcjonowanie jednostek’”. Jego wzér zawiera
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej’'°. Oswiadczenie sktada si¢ z dwoch
gléwnych czesci. Pierwsza z nich odnosi si¢ do informacji zawartych w sprawozdaniu
z dziatalno$ci 1 obejmuje zapewnienie o ich prawdziwosci 1 rzetelnosci. Druga czg$¢
dotyczy zapewnienia o celowym 1 efektywnym wykorzystaniu §rodkéw publicznych
bedacych w dyspozycji dzialu administracji rzadowej albo danej jednostki sektora
finanséw publicznych’’. System sktadania o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej
mozna oprze¢ na kilku lub na jednym z ponizszych zrodet zapewnienia:

e biezacym monitoringu — stalym nadzorowaniu 1 monitorowaniu

wykonywanych zadan,

prawidlowo zbudowanym systemie zarzadzania ryzykiem,

systemie oswiadczen czastkowych,

ocenie audytu wewnetrznego,

ocenie innych kontroli 1 audytoéw zewngtrznych lub wewngtrznych,

innych zrdédetl informacji.
Niezwykle istotnym elementem systemu ,dochodzenia” do zlozenia
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej jest ocena kontroli zarzadczej dokonywana
przez audytorow. W o$wiadczeniu wskazano przykladowe zrédta informacji, ktore
moga zosta¢ wykorzystane do dokonania oceny kontroli zarzadczej: monitoring
realizacji celow 1 zadan, samoocena kontroli zarzadczej, system zarzadzania
ryzykiem, wyniki pracy audytu wewngtrznego, wyniki kontroli wewngtrznych (tj.
kontroli prowadzonych przez wyspecjalizowana komoérke¢ kontrolng wewnatrz urzedu
obstugujacego ministra), wyniki kontroli zewnetrznych (tj. kontroli prowadzonych
przez uprawnione do tego organy kontroli. Przewidziano takze mozliwo$¢ wskazania
innych zrédet informacji, na podstawie ktorych osoba podpisujaca oswiadczenie

314 A. Mazurek, K. Knedler, Kontrola zarzqdcza..., op. cit., s. 79.
315 A. Mazurek, Kontrola zarzqdcza ..., op. cit., s. 57.

316 D7 U. Nr 238, poz. 1581 22010 r.

3171 Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 70 ustawy...
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dokonata oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej. Moga to by¢ informacje
pochodzace ze skarg i wnioskéw, wyniki audytow zewngtrznych, wnioski i
rekomendacje z przeprowadzonych ocen (ewaluacje)’'®.

Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej mozna ztozy¢ z zastrzezeniami lub
bez nich. Zastrzezenia dotycza tych aspektow funkcjonowania jednostki, ktore
zdaniem sktadajacego o$wiadczenie moga nie funkcjonowaé prawidlowo albo moga
zaktoca¢ wykonywanie przez jednostke zadan. Moga odnosi¢ si¢ takze np. do
systemOw informatycznych, ktérych niesprawne funkcjonowanie nie moglo byc¢,
mimo staran, naprawione. Generalna zasada obowiazujaca przy sktadaniu zastrzezen
jest taka, 1z zastrzezenia te nie sa nieprawidlowosciami wykrytymi w firmie. Jezeli np.
audyt wykryl nieprawidtowosci, ktore nastepnie zostaty naprawione, to ta sytuacja nie
tylko nie jest powodem do sktadania zastrzezenia, ale wrecz potwierdza sprawne
funkcjonowanie kontroli zarzadczej. Aby moc ztozy¢ oswiadczenie, nalezy zbudowac
system uzyskiwania zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej. Poniewaz kontrola
zarzadcza shuzy osiaganiu celow i1 zadan, najwazniejszym elementem systemu jest
monitoring ich os$wiadczenia, mozna tez wykorzystywa¢ system oswiadczen
czastkowych®"”.

Podsumowanie

Plan dziatalnosci, sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci oraz
o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej podlegaja publikacji w Biuletynie
Informacji Publiczne;.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze intencja ustawodawcy wprowadzajacego
instytucje kontroli zarzadczej do jednostek finanséw publicznych jest uksztaltowanie
innego podejscia do zagadnienia zarzadzania nimi. Zmusza przede wszystkim do
kompleksowego podej$cia do wszelkich proceséw 1 procedur sktadajacych si¢ na
zarzadzanie. Sklania takze do traktowania jednostki finanséw publicznych jako
catosci organizacyjnej; kontrola $cisle zwigzana jest z jej biezaca dzialalnoscia,
ukierunkowana przede wszystkim na skuteczne 1 efektywne wykonywanie funkcji
przez jednostkg. Tym samym niewatpliwie przyczynia si¢ do doskonalenia metod
dzialania, przy jednoczesnym zachowaniu oszcz¢dno$ci wykorzystanych w tym celu
zasobow.
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MANAGEMENT CONTROL AS A MANAGEMENT TOOL
IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary: The society expects public administration to take example from entities operating in the
private sphere and to work efficiently, effectively, and public services provided by it ought to be
characterized by high quality. Meeting such specified requirements requires from administration also
continuous improvement of the management manner of its units. One result of these actions is for
example the introduction of the obligation of the management control effectuation. Its identification
exclusive to such actions as checking, verification and comparison would be erroneous. Management
control is primarily to lead to a situation in which public finance unit will not be focused in its activities
on the collection and expenditure of funds, but more on making versatile management decisions by its
management focused on the realisation of goals and tasks.

Key words: control, menagement control, governance
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