pomorskie forum bezpieczenstwa

Dariusz W. Skalskil'® orcip: 0000-0003-3280-3724
Dawid Czarnecki?3 orcip: 0000-0002-6953-3951

Tomasz Ubski?2

Bogdan Kindzer? orcip: 0000-0002-7503-4892

1 Akademia Wychowania Fizycznego i Sportu im. Jedrzeja Sniadeckiego w Gdansku
2 Pomorska Szkota Wyzsza w Starogardzie Gdanskim
3 Lwowski Panstwowy Uniwersytet Kultury Fizycznej im. Iwana Boberskiego w Lwowie

Zarzadzanie w administracji publiczne]j
w aspekcie kontrolowania

Management in public administration

in terms of controlling

Streszczenie: Niniejszy artykut poswiecony jest zagad-
nieniom dotyczgcym zarzadzania w administracji pub-
licznej. Zarzadzanie jest waznag dziatalnoscig panstwa,
zapewniajaca mu istnienie, rozwdj i realizacje wtasnych
interesdw. Zarzgdzanie jest zagadnieniem zajmujacym
istotne miejsce w administracji publicznej oraz stano-
wigcym wazne pole rozwazan ekspertow i badaczy zaj-
mujgcych sie tg problematyka.

Stowa kluczowe: zarzadzanie, administracja publiczna,
kontrola, dziatalnosc

Abstract: This article is devoted to issues related to man-
agement in public administration. Management is an
important activity of the state ensuring its existence,
development and implementation of its own interests.
Management is an issue that occupies an important
place in public administration and constitutes an impor-
tant field of consideration for experts and researchers
dealing with this issue.
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Wprowadzenie

Sama problematyka skomplikowanego zarzadzania
w administracji publicznej w Polsce krystalizuje sie po
wielu latach sporéw i tym samym staje sie subdyscypling
w dziedzinie nauk o zarzadzaniu. Mimo, ze nadal jest
niedoceniana, to najnowsze trendy wskazujg na zmiany
w tym zakresie, a otoczenie zarzadzania administracjg
nabiera coraz to wiekszego znaczenial.

W literaturze mozna znalez¢ bardzo ciekawe sfor-
mutowania, ktére idealnie pasujg do wstepu do niniej-
szego opracowania. Autorzy sposrod kilku wybrali cytat
autorstwa A. Fraczkiewicz-Wronki: ,[..] zarzadzanie
publiczne wchodzace w sktad zarzadzania jest wyrazem
otwarcia sie nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dzie-
dziny 1 problemy zycia spotecznego, przyczyniajac sie
do wzrostu efektywnosci dziatan. Nauki o zarzadzaniu,
wzbogacone o zarzgdzanie publiczne, powinny uzy-
skiwa¢ naukowe zasilanie, przede wszystkim ze strony
prawa administracyjnego, polityki zagranicznej, spo-
tecznej oraz politologii"2.

L W. Grudziewski, I. Hejduk, A. Sankowska, M. Wantuchowicz,
Sustainbility w biznesie, czyli przedsiebiorstwo przysztosci. Zmiany
paradygmatow 1 koncepcji zarzgdzania, Poltex, Warszawa 2010.

2 A. Fraczkiewicz-Wronka, Poszukiwanie istoty zarzadzania pub-

licznego. Zarzgdzanie publiczne — elementy teorii i praktyki, Wydaw-
nictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009.
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Niniejszy cytat ma znaczenie nie tylko w kontekscie
wyboru tematu, lecz takze przedstawia prawdziwg istote
problemu, o ktérym mowa byta na samym wstepie,
bowiem obecny ksztatt administracji publicznej niemal
wymaga otwieranie sie instytucji na nowe, innowacyjne
formy dziatalnosci oraz na nowe problemy zycia spo-
tecznego. Co wiecej, spoteczenstwo, a w szczegolnosci
lokalne spotecznosci, naciskajg na podnoszenie efek-
tywnosci dziatann w zakresie zarzadzania administracja,
od ktoérej oczekuje sie nie tylko dziatania w ramach obo-
wigzujacej litery prawa, ale rdwniez szerszego rozumie-
nia problemoéw z zakresu rozwoju spotecznego®.

Kontrola w aspekcie zarzgdzania

Znaczenie kontroli dla dobrego funkcjonowania pan-
stwa zostato uzasadnione juz przez starozytnych mysli-
cieli, cho¢by Platona (427-347 p.n.e) w ,Panstwie’, czy
Arystotelesa (384-322 p.n.e) w ,Polityce” Doceniane
tez byto przez wtadcoédw, np. krola perskiego Dariusza I
Wielkiego (550-486 p.n.e.). Reorganizujac panstwo,
wprowadzit kontrole jego funkcjonowania poprzez
wystannikéw rozsytanych po kraju, ktérych okreslano
mianem ,oczy i uszy krélewskie”. Etymologicznie stowo
JJkontrola” pochodzi z dwdéch gtdwnych Zrddet, a miano-
wicie z tradycji francuskiej 1 brytyjskiej. We Francji i na
kontynencie europejskim pojecie ,kontrola” wywodzi sie
z wyrazow ,contra” (przeciw) oraz ,role” (rola). Pierwot-
nie termin ten oznaczat czynnosci polegajace na wery-
fikacji i ocenie prawidtowosci aktow prawnych. W miare
uptywu czasu pojecie i zakres kontroli uleglty rozsze-
rzeniu i1 pogtebieniu. W tradycji brytyjskiej natomiast

5 D. Skalski, D. Czarnecki, M. Tuz i in., Zarzgdzanie w administra-
cji publicznej: wybrane zagadnienia w zakresie mediacji,
[w:] Naukowa i zawodowa stegna Dariusza Skalskiego : wybrane
zagadnienia, red. nauk. Michat Tuz, Karolina Brzoskowska, Dawid
Czarnecki, Wydawnictwo Uczelniane Pomorskiej Szkoty Wyzszej,
Starogard Gdanski 2020.

Rys. 1. Etapy procesu kontrolowania

termin ,kontrola” jest rwnoznaczny z pojeciem wtadzy.
,Kontrolowanie” oznacza tu ,sprawowanie wtadzy poli-
tycznej” (administrowanie)?. Kontrola jest niezbednym
elementem procesu kierowania kazdym zorganizowa-
nym dziataniem ludzkim bez wzgledu na dziedzine, roz-
miar 1 szczebel, na jakim to dziatanie jest realizowane.
Wystepuje wiec zardwno w zarzadzaniu catg gospodarka
narodows, jej poszczegdlnymi dziedzinami i jednost-
kami organizacyjnymi, a wsrod nich jednostkami sek-
tora finanséw publicznych3. Kontrola to poréwnanie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym, rozpatrywa-
nie czegos$, dochodzenie czegos, wnikanie, nadzér nad
czyms. W literaturze kontrola jest uyjmowana jako jeden
z elementow cyklu sprawnego, zorganizowanego dzia-
tania obejmujgcego

1. uswiadomienie sobie (i — w przypadku dziata-
nia zbiorowego - przez kierownictwo cztonkom
zespotu) rzeczywistych celéw dziatania oraz ich
wzajemnego stosunku,

2. planowanie dziatania, czyli dostosowanie srodkow
1 sposobow dziatania dostosowanych zaréwno do
celdow, jak i do warunkoéw, organizowanie toku
dziatan;

3. pozyskanie i rozmieszczenie zasobow potrzebnych
do wykonywania dziatan, a gdyby ich pozyskanie
okazato sie niemozliwe, dziatanie zmierzajgce do
takiego przeksztatcenia wewnetrznych i zewnetrz-
nych warunkéw dziatania gtéwnego, aby gtéwny
cel mogt by¢ osiggniety za pomocg zasobow beda-
cych do dyspozycji;

4.realizowanie zadan: im bardziej udoskonalona
struktura organizacyjna, tym bardziej powodze-
nie catego procesu zalezy od doktadnosci realizacji

4 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008.

5 M. Klimas, Podreczna encyklopedia rachunkowosci, Poltext,
Warszawa 2000.

h 4 A 4 !
@ ustalenie _.@ mierzenie @ poréw.manie ocena
norm wynikow wymkéw_ wynikow dzialania
Z normami (reakcja)
utrzymanie korekta zmiana
status quo odchylen norm

Zrédto: RW. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, PWN, Warszawa 1984.
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wszystkich, chociazby pozornie drobnych, szcze-
gotéw planu dziatania;
5. kontrole realizacji, polegajaca na pordwnaniu rea-
lizacji z odpowiednimi wzorcami i wyciggnieciu
z tego poréwnania wnioskéw na przysztosc.
Tak rozumiana kontrola, w sensie dziatalnosci, czyli
w aspekcie czynnosciowym ma ztozony charakter,
sktada sie z wielu elementow. Rozumie sie jg w waskim
badz szerokim znaczeniu. W waskim rozumieniu kon-
trolg nazywamy ogoét czynnosci polegajacych na spraw-
dzeniu stanu faktycznego. W szerokim rozumieniu
kontrola jest dziatalnosciag, na ktdrg sktadajg sie naste-
pujace zasadnicze rodzaje czynnosci: ustalanie stanu
obowigzujacego, ustalanie stanu rzeczywistego, porow-
nanie z obowigzujacymi standardami w celu ustalenia
ich zgodnosci lub niezgodnosci, wyjasnienie przyczyn
stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy wyko-
naniem i wyznaczeniem®. [rys. 1, 2]
Tak wiec jesli kontrola jest procesem poréwnywa-
nia rzeczywistych rezultatow z tym, co zostato zaplano-
wane, oraz oceng powstatych odchylen, to za pomoca

6 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola Finansowa, War-
szawa 1971.

Rys. 2. Proces badania kontrolnego

kontroli mozna okresli¢ postep w realizacji celow i zadan
organizacji, odpowiednio wczesniej podjg¢ dziatania
korygujace, porownac¢ wyniki dziatalnosci menedzerow,
utrzymac dyscypline ekonomiczng w organizacji. Zatem
kontrola to regulacja dziatann prowadzona w taki sposob,
by utatwic¢ osiggniecie przyjetych celéw’. W sektorze pub-
licznym celem kontroli jest badanie zgodnosci postepo-
wania z obowigzujacymi aktami prawa, a takze badanie
efektywnosci i ocena faktycznych realizacji procesow
zachodzgacych w jednostkach sektora publicznego. Tak
okreslony cel wskazuje na poprawnosc¢ dziatania i efek-
tywnos¢ opisang przez osiggane korzysci w stosunku do
poniesionych naktadow. Zadaniem kontroli w tym obsza-
rze jest wykrywanie zjawisk negatywnych w dziatalnosci,
przede wszystkim jednostek sektora publicznego, ustala-
nie ich przyczyn, rozmiaréw i skutkdéw, wskazanie oséb
odpowiedzialnych za wystgpienie odchylen.

Waznym zadaniem jest rowniez okreslenie mozliwo-
8ci, trybow i sposobow usuniecia negatywnych zjawisk
oraz stworzenie procedur zapobiegajgcych ich powsta-
waniu w przysztosci. Sg to zatem zadania polegajgce na

7 RW. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, PWN, War-
szawa 1984.

Y

Wzorzec <

wykonanie

a. lepsze niz wzorzec
b. réwne wzorcowi
C. gorsze niz wzorzec

przyczyny

a. obiektywne, subiektywne
b. zewnetrzne, wewnetrzne
c. gtowne, uboczne

skutki

a. zaistniate, przyszte
b. wymierne, niewymierne

osoby odpowiedzialne

a. nieponoszace winy
b. ponoszace wine

umyslng

nieumyslng

Zrédto: K. Winiarska, A.J. Wotoszyn, Kontrola Finansowa, Warszawa 1971.
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wykrywaniu faktéw oraz na analizie i zapobieganiu ich
powstawania. Duzg role weryfikacyjng spetnia kontrola
przeprowadzana przez wyspecjalizowany organ pocho-
dzacy spoza struktury organizacyjnej kontrolowanego
ogniwa administracji. Moze by¢ ona wykonywana przez
Najwyzszg Izbe Kontroli bgdz przez wtasciwego mini-
stra, wojewode lub wyspecjalizowane urzedy kontroli
skarbowej. Uzupetniajgca role odgrywa kontrola pro-
wadzona przez organy ochrony prawa, zwtaszcza przez
aparat prokuratury i Centralne Biuro Antykorupcyjne.
Publiczne zjawiska finansowe objete sg roznymi, licz-
nymi rodzajami kontroli. Ich mnogos¢ wynika zaréwno
ze zroznicowania i braku jednolitosci poglagdéw teore-
tycznych co do klasyfikowania kontroli®, jak tez z réz-
norodnosci rodzajow kontroli stosowanych w praktyce
gospodarczej. [rys. 3]

8 Kurowski, H. Sochacka -Krysiak, Kontrola finansowa, organiza-
cja i kierowanie, PWE, Warszawa 1990.

To kontrola stanowigca pewien przemyslany i zorga-
nizowany system dziatania. Jest ona integralnie zwig-
zana z zarzadzaniem jednostki i stanowi wazng funk-
cje kierowania podmiotem gospodarczym. Kontrole
wewnetrzng przeprowadza sie sitami i sSrodkami danego
podmiotu. [rys. 4]

W modelu gospodarki rynkowej, przy naturalnej
tendencji ograniczania kontroli zewnetrznej, kon-
trola wewnetrzna, szczegolnie w sektorze publicznym
nabiera waznego znaczenia. Wynika to przede wszyst-
kim z tego, ze:

1. kontrolg wewnetrzng - stanowigcg element skta-
dowy organizacji i zarzadzania dang jednostkg —
moze by¢ objety catoksztatt jej dziatalnosci, a wiec
zwigzane z tg dziatalnoscia wszystkie problemy
ekonomiczne, techniczne, finansowo-ksiegowe,
prawno-organizacyjne itp.;

Rys. 3. Rodzaje kontroli wedtug przyjetych kryteriéw podziatu
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Zrédto: M. Wasylko, Kontrola finansowa jako system optymalizacji proceséw gospodarczych, £édz 2001.
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2.kontrola ta - w przeciwienstwie do kontroli
zewnetrznej — moze by¢ sprawowana na biezgco,
w trakcie przebiegu proceséw sktadajacych sie na
dziatalnos¢ danej jednostki;

3.znaczenie kontroli wewnetrznej rosnie wraz ze

zwiekszaniem sie zakresu odpowiedzialnosci kie-
rownictwa i pracownikéw jednostki za wyniki jej
dziatalnosci®.

Do zbudowania prawidtowego systemu Kkontroli
wewnetrznej oraz jej wtasciwego funkcjonowania nie-
zbedne jest — oprécz koniecznosci uwzglednienia
wymagan zwigzanych z tworzeniem prawidtowo funk-
cjonujacego i skutecznego systemu kontroli — w szcze-
golnosci:

1. ustalenie zakresu i rodzaju decyzji, do ktérych po-

dejmowania sg upowaznione poszczegolne orga-

9 M. Klimas, Podreczna encyklopedia rachunkowosci, Poltext,
Warszawa 2000.

Rys. 4. Koncepcja systemu kontroli wewnetrznej

ny jednostki sektora publicznego i poszczegdlni
pracownicy, ustalenie zakresu odpowiedzialnosci
za podjete decyzje, jak rowniez zakresu kontroli
realizacji okreslonych decyzji oraz podmiotu, ktory
ma przeprowadzi¢ te kontrole;

2. wprowadzenie prawidtowego systemu dokumen-
tacji i ewidencji oraz ustalenie oséb uprawnionych
do podpisywania tych dokumentow;

3. powierzenie pieczy nad poszczegolnymi sktad-
nikami majatku Scisle okreslonym pracownikom,
okreslenie uprawnien i obowigzkow tych pracowni-
kéw oraz stworzenie warunkow faktycznie umozli-
wiajgcych im dozdér nad powierzonym mieniem;

4. niedopuszczenie do tego, aby pracownikowi wyda-
jacemu dyspozycje w zakresie gospodarowania
sktadnikami majatku byty powierzone réwnoczes-
nie czynnosci polegajagce na wykonywaniu tych
dyspozycji;

ma— Kontrola j
Podsystemy - Proceséw
systemu kontroli [ Kontrola <4— podlegajacych
wewnetrzne; ﬁ_,. —> kontroli
> Samokontrola 2
v_4 *
Kontrola sprawowana] S
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2 e ~
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Zrédto: M. Wasylko, Kontrola finansowa jako system optymalizacji proceséw gospodarczych, Eédz 2001.
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5. sprawdzanie stanu sktadnikow majatku przez
dokonywanie w obowigzujgcym trybie ich spiséow
z natury — inwentaryzacja.

Takie rozumienie kontroli dziatajagcej wewnatrz
jednostki powinno stanowi¢ swego rodzaju system
ostrzegania i bezzwtocznie sygnalizowac¢ stwierdzone
zagrozenia, naruszenia i zaniedbania zasad nadzoru
i kontroli, niegospodarnosci, ewentualnie straty i nad-
uzycia. Ponadto kontrola wewnetrzna powinna dziata¢
profilaktycznie, czyli zapobiegac niekorzystnym zjawi-
skom. Kontrola wewnetrzna to system organizaciji, wtg-
czajac w to postawy kierownictwa, metody, procedury
oraz inne $rodki, ktére majg dawac racjonalng pewnosg,
ze cele sg osiggane. Kontrola jest nieodtgcznie zwigzana
z zarzadzaniem dang jednostky. Proces wdrazania syste-
mow kontroli finansowej wymaga znacznego wysitku
ze strony polskiej administracji. Z punktu widzenia sku-
tecznosci administracji istotne jest, aby istniat wyrazny
podziat na kontrole wewnetrzng i zewnetrzng. Wymogi
te dotyczg m.in. opracowania i wdrozenia wtasciwych
systemow zarzgdzania finansowego i kontroli; celowo-
$§ci wprowadzenia do administracji publicznej audytu
wewnetrznego jako narzedzia oceny i doradztwa dla
gremiow kierowniczych; metodologii wytyczania
Sciezek audytu; koniecznosci przyswojenia miedzy-
narodowych standardow kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego. Zobowigzanie to zostato wykonane
przez strone polskg w wyniku uchwalenia noweliza-
cji ustawy o finansach publicznych, na mocy ktérej
od 1 stycznia 2002 r. rozpoczeto wdrazanie publicznej
wewnetrznej kontroli finansowej. Tym samym kon-
trole w sektorze publicznym tgczy sie z zasadg zawartg
w ustawie o finansach publicznych dotyczaca sposobu
wykonania dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji podjetych celéw i zadan, ktére powinny by¢
wykonane w sposdb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i1 terminowy. Oznacza to racjonalne dzia-
tanie, czyli charakteryzujace sie tadem i sprawnoscig.
Projektodawca uzasadniajgc potrzebe wprowadzenia
nowych rozwigzan koniecznoscig dostosowania do
rozwigzan unijnych, a ich brak mozliwos$cig ztamania
zobowigzan negocjacyjnych, wyszedt z zatozenia, ze
lekiem na nieskuteczne wykonywanie zadan przez ist-
niejgce organy administracji i kontroli jest powotanie
nowego podmiotu kontrolnego i rozbudowanej struk-
tury kontrolnej oraz wprowadzenie do naszego jezyka
prawnego nowych miedzynarodowych termindéw
,audyt” oraz ,kontrola zarzadcza".

Zgodnie z éwczesng ustawg o finansach publicz-
nych kontrola finansowa w jednostkach sektora finan-
sOw publicznych dotyczy proceséw zwigzanych z gro-
madzeniem i rozdysponowaniem srodkoéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem i obejmuje

1. przeprowadzenie wstepnej oceny celowosci zacia-

gania zobowigzan finansowych i dokonywania
wydatkow;

2. badanieiporéwnanie stanu faktycznego ze stanem

wymaganym, w zakresie dotyczacym procesow

NR I-11/2023 ¥L:]

pobierania i gromadzenia $srodkdw publicznych,
zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywa-
nia wydatkéw ze srodkow publicznych, udziela-
nia zamowien publicznych oraz zwrotu Srodkéw
publicznych;

3. prowadzenie gospodarki finansowej oraz stoso-
wanie procedur dotyczacych procesow.

Na podstawie zapiséw ustawowych mozna jednak

stwierdzi¢, ze:

1. Kontrola finansowa ma nie tylko charakter kon-
troli wewnetrznej, lecz takze kontroli finansowej;
ta zas, wedtug dotychczasowych osiggniec teorii
i stosowanej praktyki w tym wzgledzie, nalezy do
licznych podmiotow, w tym do: Sejmu, NIK, regio-
nalnych izb obrachunkowych, organéw kontroli
skarbowej, organow podatkowych i celnych?©.

2. Pojecie kontroli finansowej stuzy raczej odrdznie-
niu jej od pojecia audytu wewnetrznego, zawar-
tego w dalszych regulacjach ustawy. W literaturze
przedmiotu pojecie kontroli finansowej ujmuje sie
nieco inaczej. Dlatego zapis ten nalezatoby trakto-
wac raczej jako przepis okreslajgcy przedmiot kon-
troli finansowej w jednostkach sektora finansow
publicznych niz jako pojecie tej kontroli. Zwraca
uwage takze i to, iz w poréwnaniu do przedmiotu
kontroli, o ktérej mowa w ustawie, wymienia sie
nieco inne obiekty kontroli (np. zacigganie zobo-
wigzan finansowych, udzielanie zamdwien pub-
licznych), natomiast nie wymienia sie juz czynno-
$cizwigzanych z gospodarowaniem mieniem.

3. Zakres przedmiotowy kontroli finansowej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych rozcigga
sie takze na procesy zwigzane z gospodarowa-
niem mieniem, przez co nalezy rozumie¢ nie
tylko rozporzgdzanie mieniem pod wzgledem
finansowym, lecz takze catoksztatt uprawnien
i obowigzkdéw danej jednostki sektora finansow
publicznych, w stosunku do znajdujacych sie w jej
wtadaniu sktadnikoéw majgtkowych.

4. Procedury, o ktorych jest mowa w ustawie, nawig-
zujg do standarddéw kontroli finansowe].

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w omawianym okre-
sie wdrazanie przepisow z zakresu kontroli finanso-
wej byto elementem procesu przeorientowania kon-
troli wewnetrznej, ujmowanej tradycyjnie, w kierunku
wyznaczonym przez miedzynarodowe standardy. Obo-
wigzkiem wprowadzenia kontroli finansowej zostaty
objete wszystkie jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Zdecentralizowanie systemu kontroli finansowej
stwarzato mozliwos¢ poprawy efektywnosci gospoda-
rowania srodkami publicznymi na poziomie jednostek,
w szczegolnosci w zakresie zwiekszenia skutecznosci
realizacji zadan finansowych ze srodkéw publicznych.
Wspodtczesnie dotychczas funkcjonujace w prawie
i praktyce wykonywania zadan w sektorze publicznym
pojecie kontroli finansowej, oparte o normy zawarte

10 Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa, organiza-
cja i kierowanie, PWE, Warszawa 1990.
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w ustawie z 2005 r. o finansach publicznych, ze wzgledu
na potrzebe zwiekszenia zakresu i skutecznosci kontroli
wewnetrznej w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych zastgpione zostato szerszym znaczeniowo okre-
Sleniem ,kontrola zarzagdcza’, wprowadzonym zapisami
ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Tym samym
miejsce dotychczasowej kontroli finansowej zajeta kon-
trola zarzadcza. Ma ona charakter kontroli wewnetrznej,
chociaz nalezy nie tylko do kierownika jednostki sek-
tora finanséw publicznych, lecz takze do ministra kie-
rujagcego danym dziatem administracji rzgdowej oraz
do wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodni-
czacego zarzadu jednostki samorzgdu terytorialnego.
Wedtug ustawy, kontrole zarzagdcza w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych stanowi ogoét dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan
W sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Ponadto ustawa okresla, ze celem kontroli
zarzadczej jest zapewnienie jej

— zgodnosci z przepisami prawa oraz procedurami

wewnetrznymi,

— skutecznosci i efektywnos$ci dziatania,
— wiarygodnosci sprawozdan,
— ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania,

— efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,
— zarzgdzania ryzykiem.

Z kontrolg zarzadczg taczy sie tez samokontrola.
Samokontrola to kontrola nad sobg, obserwowanie,
kontrolowanie wtasnej pracy, postepowania. Polega
ona na kontrolowaniu samego siebie, swojego stanowi-
ska pracy, powierzonego majatku, prowadzonej doku-
mentacji i ewidencji, wykonywanych obowigzkoéw oraz
ogodlnego tadu. Dotyczy to wszystkich pracownikow bez
wzgledu na zajmowane stanowisko pracy. Kazdy prze-
ciez spetnia okreslone funkcje i wykonuje obowigzki
w podmiocie gospodarczym, powinien wiec robi¢ to
dobrze. Samokontrola to proces §wiadomie inicjowany
przez jednostke, dzieki ktéremu osigga ona zgodnosc¢
miedzy wtasnym dziataniem a odpowiednim wzorcem.
Samokontrola jest podstawowym ogniwem systemu
kontroli wewnetrznej. Chroni ona interesy pracownika,
wtasciciela i pracodawcy, jesli istnieje zbieznosc¢ intere-
sow tychze osdb. Samokontrola to podstawowy podsy-
stem kontroli wewnetrznej, ktéry poprzez wtasciwe dla
danego podmiotu rozwigzania systemowe zapewnia
sprawdzanie na biezaco indywidualnej dziatalnosci na
danym stanowisku pracy, przez co zapewnia racjonalny
przebieg procesow gospodarczych oraz skutecznie
oddziatuje na funkcjonowanie otoczenia sprzezonego
z funkcjami realizowanymi przez kontrolerow. Istotg
samokontroli jest takze takie powigzanie organizacyjne
czynno$ci wykonawczych z kontrolg, ktore zmuszatoby
pracownikow do bezwzglednego przestrzegania zasad
kontroli wewnetrznej. Trzeba podkresli¢, ze samokon-

trola, wbrew sugestii etymologicznej, nie oznacza tylko
kontroli samego siebie. Jako podsystem systemu kon-
troli wewnetrznej, samokontrola funkcjonuje w obsza-
rze gospodarki w okreslonych warunkach i tak jak kazdy
inny rodzaj kontroli odnosi sie do catego systemu dzia-
talnosci gospodarczo-finansowej danego podmiotu.
Samokontrola stanowi jedng z powinnosci pracowni-
czo-stuzbowych, chroni przed nieprawidtowosciami,
a jej zaniedbanie jest zagrozone odpowiedzialnoscig
stuzbowg (za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych) lub nawet karng. Przejawem kontroli zarzadczej
jest kontrola operacyjna, sprawowana z upowaznienia
kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
przez gtownego ksiegowego tej jednostki. Jednym
z warunkow efektywnej kontroli zarzadczej jest racjo-
nalne operowanie uprawnieniami przekazywanymi
podlegtym pracownikom. Kierownik jednostki powi-
nien wyczerpujgco okresli¢ zadania i tryb pracy pod-
legtych mu komorek organizacyjnych, a takze zakres
obowigzkow poszczegdlnych pracownikoéw, w sposob
zapewniajacy przejrzystos¢ funkcjonowania i indywi-
dualizacje odpowiedzialnosci za powierzone czynnosci.
Odpowiedzialnos¢ podwtadnego, takze dyscyplinarna,
za powierzone czynnosci (do samodzielnego wyko-
nania) dziata prewencyjnie, ponadto z korzyscig dla
samego kierownika, w mniejszym stopniu narazonego
na odpowiedzialnos¢ za dopuszczenie do uchybien.

Podsumowujac, system kontroli zarzadczej obej-

muje pie¢ obszarow:

1. Srodowisko wewnetrzne, ktore dotyczy systemu
zarzadzania jednostky i jej zorganizowania jako
catosci, a obejmuje takie elementy jak: uczciwosc¢
i inne wartosci etyczne, kompetencje zawodowe
(poziom wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenie)
kierownictwa i pracownikow, zakres zadan, upraw-
nien i odpowiedzialnosci poszczegolnych komorek
organizacyjnych, identyfikacje tzw. zadan wrazli-
wych (czyli takich, przy ktérych wydawana decy-
zja jest zwigzana z duzym stopniem uznaniowosci
urzednika);

2. zarzadzanie ryzykiem stuzgce zwiekszeniu praw-
dopodobienstwa osiggniecia celow jednostki
poprzez okreslanie celdéw i monitorowanie reali-
zacji zadan, identyfikacje ryzyka, analize ryzyka,
reakcje na ryzyko i dziatania zaradcze; oznacza
zatem koncentracje na identyfikacji i pomiarze
szans oraz zagrozen dotyczacych definiowanych
na potrzeby dokumentéw strategicznych, budzetu
zadaniowego, jednostkowych plandw dziatalnosci
mierzalnych celow;

3. mechanizmy kontroli stanowigce odpowiedz na
konkretne ryzyko, ktére jednostka zamierza ogra-
niczy¢ poprzez dokumentowanie systemu tej kon-
troli, dokumentowanie, rejestrowanie i zatwierdza-
nie operacji gospodarczych, podziat kluczowych
obowigzkéw, weryfikowanie operacji gospodar-
czych przed i po realizacji oraz przez inwentary-
zacje, nadzor w ramach hierarchii stuzbowej, reje-
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strowanie odstepstw od procedur, instrukcji lub
wytycznych, utrzymanie ciggtosci dziatalnosci,
selektywny i kontrolowany dostep oséb do zaso-
bow finansowych, materialnych i informacyjnych,
a takze poprzez mechanizmy kontroli systemow
informatycznych, takie jak kontrola dostepu do
zasobow informatycznych 1 oprogramowania
systemowego, kontrola tworzenia i zmian aplikacji
oraz kontrola dostepu do poszczegdlnych aplikacji,
podziat obowigzkéw umozliwiajgcy wykrywanie
i korygowanie btedow, zapewnienie ciggtosci dzia-
tania systemu informatycznego;

4. informacja i komunikacja dotyczgca zapewnie-
nia pracownikom jednostki dostepu do infor-
macji niezbednych do wykonywania przez nich
obowigzkow, a takze zapewnienia efektywnego —
gwarantujgcego przeptyw informacji i wtasciwe
ich zrozumienie przez odbiorcéw - systemu
komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej;

5. monitorowanie i ocene systemu kontroli z punktu
widzenia biezgcej oceny skutecznosci systemu
kontroli 1 jego poszczegdlnych elementow, roz-
wigzywania pojawiajacych sie problemdw przez
wszystkich pracownikow zgodnie z ich kompe-
tencjami, w tym réwniez poprzez samoocene
i audyt wewnetrzny't.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze osoby odpowiedzialne za
funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych powinny wykorzystac
te standardy do tworzenia oceny i doskonalenia syste-
mow kontroli zarzadczej. Warto jednak pamietac, iz przy
wdrazaniu wytyczonego w standardach modelu kon-
troli zarzgdczej nalezy uwzgledni¢ specyficzne zada-
nia jednostki oraz warunki, w ktorych jednostka dziata.
Regulacje dotyczace obligatoryjnej dla jednostek sek-
tora finanséw publicznych kontroli zarzgdczej nabraty
mocy ustawowej i zostaty zawarte w ustawie o finan-
sach publicznych. Pod wzgledem przedmiotowym kon-
trola zarzgdcza wykracza daleko poza ramy stasowanej

1t Kurowski, H. Sochacka -Krysiak, Kontrola finansowa, organiza-
cja i kierowanie, PWE, Warszawa 1990.

do niedawna kontroli finansowej, nadal jednak kwestie
finansowe stanowig podstawowy przedmiot i cel tej
kontroli, uzasadniajagc umiejscowienia tych regulacji
w ustawie o finansach publicznych. Nowe unormo-
wania zmierzajag do naprawy finanséw publicznych,
zwtaszcza w zakresie efektywnosci wydatkowania srod-
koéw publicznych i sprawnej kontroli, takze w zakresie
srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.
Wynikajg one rowniez z potrzeby doskonalenia systemu
kontroli zarzadczej w strukturach sektora publicznego
i koniecznosci dostosowywania do regulacji europej-
skich i miedzynarodowych. Globalizacja sfery gospo-
darki oraz zarzgdzania w sferze publicznej jest bowiem
trendem wspotczesnym, ale 1 koniecznoscig rozwijajg-
cej sie globalnej gospodarki rynkowej.
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