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Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Celem artykulu jest oméwienie kilku wybranych kwestii odnoszacych si¢ do kontroli zarzadczej, a nie wyarty-
kutowanych dotychczas expressis verbis w literaturze przedmiotu. Do tych zagadnieni nalezy zaliczy¢: a) jurydycz-
ne ujecie kontroli zarzadczej z zastosowaniem wnioskowania ukazujacego jej istote i korzysci; b) rozumienie celéw
i zadan w ustawowym ujeciu kontroli zarzadczej; ¢) zapewniajacy charakter kontroli zarzadczej; d) niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie obowiagzkéw z zakresu kontroli zarzadczej jako przestanke odpowiedzialnosci oraz e) ro-
l¢ urzgdu w systemie kontroli zarzadczej i inne, np. strukture organizacyjng jednostki.

W niniejszym opracowaniu §wiadomie zrezygnowano z calo$ciowego przedstawienia kontroli zarzadczej, a w szcze-
golnosci analizy rozwigzan i instrumentéw zawartych w dotyczacych jej standardach, jezeli nie odnoszg si¢ one bez-
posrednio do poruszanych zagadnien.

W analizie zastosowano metody wlasciwe naukom prawnym, w tym w szczeg6lnosci metodg jurydycznej eg-
zegezy tekstéw prawnych. Zasadnicze wnioski, jakie ptyng z analizy, sg nastepujace: 1) w ujeciu ustawowym kon-
trola zarzadcza to ,,0g6t dzialai” o charakterze zapewniajgcym; 2) przy pomocy urzedu danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) realizowane s3 obowigzki zaréwno z pierwszego, jak i z drugiego poziomu kontroli
zarzadcezej w JST.

Niewgatpliwie wlasciwie ujmowana kontrola zarzadcza (tj. jako ogét dziatan o charakterze zapewniajacym) jest
uzytecznym narzedziem zarzadzania publicznego, ktére ,,osadza” regulacje prawne wraz z okreslonym modelem za-
rzadzania w danej jednostce sektora finanséw publicznych (JSFP).

Slowa kluczowe: kontrola zarzadcza, administracja publiczna, jednostki sektora finanséw publicznych, jednostki sa-
morzadu terytorialnego, standardy kontroli zarzadczej

obszaréw i kwestii wymagajacych podjecia lub
przynajmniej rozwazenie okreslonych usprawnien
w sferze jej regulacji.

Prawidlowe rozumienie kontroli zarzadczej
jest o tyle istotne, ze wlasciwie funkcjonujaca
kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem, ktére daje
jednostkom sektora finanséw publicznych (JSFP),
w tym jednostkom samorzadu terytorialnego,
szereg korzysci, m.in.: wzmacnia nadzér nad
realizacja zadan, ulatwia zarzadzanie ryzykiem,
poprawia obieg informacji i obieg dokumentacji
(Ministerstwo Finanséw 2016, s. 6-7). W szcze-

Wprowadzenie

Cho¢ na temat kontroli zarzadczej wiele napi-
sano na przestrzeni ostatnich lat (m.in.: Cwiklicki
2015; Winiarska 2012; Mazurek, Knedler 2010),
to jednak wydaje si¢, Ze jej analizowanie jest nadal
zasadne i konieczne. Prezentowanie nowego spoj-
rzenia, ukazywanie szczegélowych rozwigzan czy
stawianie nowych pytan i tez stuzy z jednej strony
ugruntowaniu jej funkcjonowania w administracji
publicznej, a z drugiej — umozliwia wskazanie
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golnosci nalezy podkresli¢, ze kontrola zarzadcza
to narzedzie ,aranzacji wnetrza” zarzadzania pub-
licznego! zawierajace ,elementy réznych modeli

! Wryrazenie ,aranzacja wnetrza” zarzadzania publiczne-
go - zapozyczone z opracowania Polityka administracyjna
i zarzqdzanie publiczne (Kulesza, Szescilo 2013) —w pro-
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organizacji i dzialania administracji publicznej,
a przede wszystkim zawierajace komponenty
New Public Management” 1 jego pbzniejszego
rozwinigcia, tj. Public Governance (Mitus 2016,
s. 327-340). Jak podkreslaja Kulesza i Szescilo,
»polski system zarzadzania publicznego to [...]
konstrukcja wyposazona juz w fundamenty i ruszt
(Sciany), ktére wymagaja obecnie obudowania
i wykoriczenia, a nastepnie permanentnego udo-
skonalania” (2013, s. 146). Ich zdaniem teraz
»przyszedl czas na aranzacj¢ wnetrza”, czyli
wprowadzanie rozwigzan, ktére beda stuzy¢ ,,pod-
noszeniu skutecznosci w urzeczywistnianiu misji
(celéw) wladzy publicznej” i obejma m.in. kwe-
stie ,organizacji urzedéw [...], sposobu doboru
kadr, mechanizméw zarzadzania informacjami,
mechanizméw decyzyjnych, standardéw obstugi
obywatela itd.” (Kulesza, Szescilo 2013, s. 149).
Wtasnie kontrola zarzadcza zawiera m.in. ta-
kie rozwigzania aranzacji wnetrza zarzadzania
publicznego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza wy-
branych kwestii z zakresu kontroli zarzadczej,
ktére zdaniem autora moga rodzi¢ watpliwosci,
niezrozumienie lub wymagaja co najmniej roz-
wazenia podjecia usprawnien regulacyjnych. Ze
wzgledu na ten aspekt regulacyjny przedmiotem
analizy jest w szczegdlnosci ujecie kontroli za-
rzadczej zawarte w Ustawie z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych? oraz jej ,rozwinigcie”
w standardach kontroli zarzadczej®. Podstawowe
tezy artykulu sa nastepujace: 1) kontrola zarzadcza
to kontrola wewn¢trzna wraz z rozwigzaniami
z zakresu zarzadzania jednostka, ktérej ure-
gulowanie w ustawie o finansach publicznych
moze rodzi¢ problem z uchwyceniem jej istoty,
co z kolei moze przeklada¢ si¢ na jej funkcjo-
nowanie; 2) urze¢dy jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa jednostkami organizacyjnymi,
a §cislej jednostkami budzetowymi, w ktérych
realizowane sg obowiazki zaréwno z pierwszego,
jak i z drugiego poziomu kontroli zarzadczej;

sty spos6b obrazuje przydatnos¢ kontroli zarzadcezej dla
zarzgdzania publicznego.

2 Tj.: Dz. U. 22016 ., poz. 1870 ze zm.

3 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia
2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15,
poz. 84).

3) niewlasciwie jest uksztaltowana odpowie-
dzialnos¢ kierownika jednostki sektora finanséw
publicznych (JSFP) z tytutu niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowigzkéw w zakresie
kontroli zarzadczej — o pociagnigciu do takiej
odpowiedzialnosci przesadza bowiem okreslony
przez ustawodawce skutek (negatywnie ocenia-
ny stan), a nie skonkretyzowane zaniechania
(tj. niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
konkretnie wskazanych obowiazkéw), ktére do
takiego skutku doprowadzily.

W pracy wykorzystano metody i techniki
badawcze wypracowane w naukach prawnych,
aw szczegolnosci analiz¢ prawno-dogmatyczng.

Kontrola zarzadcza w ustawie
o finansach publicznych i standardach

Zasadnicze pytanie, jakie nalezy postawié
na samym poczatku, brzmi: co to jest kontrola
zarzadcza? Wydaje sie, ze juz samo zestawienie
tych dwéch stéw wskazuje podstawowe cechy
omawianej konstrukeji prawnej, ktéra skiada sie
z dwéch komponentéw, tj. kontroli wewnetrznej
oraz z rozwigzan z zakresu zarzadzania. Czy rze-
czywiscie tak jest? Szukajac odpowiedzi, nalezy
siegnaé przede wszystkim do ustawy o finansach
publicznych (u.f.p.), a takze do standardéw kon-
troli zarzadczej, ktére okreslaja ,,podstawowe
wymagania odnoszace si¢ do kontroli zarzadcze;j”.

Ustawa o finansach publicznych w art. 68 od-
powiada na dwa fundamentalne pytania:

1. Co sklada si¢ na kontrole zarzadcza? — Ogél
podejmowanych dzialtan.

2. Po co s3 podejmowane te dzialania? — Dla
zapewnienia realizacji celéw i zadan, by cele
byly osiggane, a zadania realizowane ,w spo-
s6b zgodny z prawem?, efektywny, oszczed-
ny i terminowy™.

4 Nalezy zaznaczyé, iz nie nalezy myli¢ realizacji ce-
16w i zadai w sposéb zgodny z prawem (art. 68 ust. 1
u.f.p.) z dziatalnoscig zgodng z prawem, o ktérej mowa
w art. 68 ust. 2 u.f.p.

5 C. Kosikowski (2011, s. 214) stusznie podnosi, ze
art. 68 ust. 1 u.f.p. ,lepiej jest traktowac jako przepis
okreslajacy przedmiot kontroli zarzadczej w sektorze
finanséw publicznych niz jako wyjasnienie istoty tej
kontroli”.
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Kolejne przepisy zawarte w art. 68 ust. 2
iart. 69 ust. 1 u.fip., dookreslajac ustawowe
ujecie kontroli zarzadczej, udzielajg odpowiedzi
na dalsze pytania, a mianowicie:

a) jakie dziatania wchodza w ,,ogé6t dziatan” kon-
troli zarzadczej? — te, ktére przyczynia si¢ do
zapewnienia realizacji celéw i zadan w spo-
s6b zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy;

b) jaka ma by¢ kontrola zarzadcza? (innymi sto-
wy, W pewnym sensie, czym powinien cha-
rakteryzowac si¢ ogél dzialan podejmowa-
nych w ramach kontroli zarzadczej?) — ma by¢
adekwatna, skuteczna i efektywna;

¢) jakie korzysci daje kontrola zarzadcza? — da-
je zapewnienie, ze w JSFP w szczegdlnosci
prowadzi si¢ dzialalno§¢ zgodnie z przepisa-
mi prawa i procedurami wewnetrznymi; po-
dejmowane dzialania s3 skuteczne i efektyw-
ne; chroni si¢ zasoby i zarzadza si¢ ryzykiem.
Powyzszy ciag prostych, a wrecz oczywi-

stych pytani i odpowiedzi bedacych odzwier-

ciedleniem kluczowych przepiséw prawnych

z zakresu kontroli zarzadczej pokazuje logicz-

nos¢ tej konstrukeji prawnej, ktéra jednak nie

podaje, jakie konkretne dzialania powinny by¢
podejmowane dla ,zapewnienia realizacji cel6w

i zadar”. Wskazéwek w tym zakresie udzielaja

dopiero standardy kontroli zarzadczej zawierajace

podstawowe wymagania (rozwigzania) w pieciu
obszarach funkcjonowania JSFP. To pokazuje,
ze do zrozumienia istoty kontroli zarzadczej i jej
wdrazania nie wystarczy tylko znajomo$¢ aktu
prawa powszechnie obowiazujacego, tj. ustawy

o finansach publicznych, lecz nalezy takze siegnac

co najmniej do standardéw kontroli zarzadcze;.

Dopiero analiza caloksztaltu regulacji prawnych,

standardéw i wytycznych® pozwala uchwyci¢,

czym jest kontrola zarzadcza, oraz stwierdzié,

¢ Nalezg do nich m.in. Szczegstowe wytyczne dla jednostek
sektora finansow publicznych w zakresie planowania oraz
zarzqdzania ryzykiem. Odnoszg si¢ one do ,,problematyki
mechanizméw kontroli, komunikacji i wymiany informacji
oraz monitorowania w zakresie zarzadzania ryzykiem”,
a takze opisujg ,role 0séb zaangazowanych w funkcjo-
nowanie systemu zarzgdzania ryzykiem” oraz przedsta-
wiaja przyklady mozliwe do zastosowania w JSFP. Zob.
Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z 6 grudnia 2012 r.
w sprawie szczegSlowych wytycznych dla sektora finanséw

Ze jest ona rozwigzaniem mogacym przynosi¢
liczne korzysci w funkcjonowaniu administracji
publicznej, a w konsekwencji korzysci dla catego
spoleczenistwa, wspélnot samorzadowych i po-
szczegdlnych oséb. Istote kontroli zarzadczej
oraz wynikajace z niej korzysci wydaje si¢ dobrze
ilustrowac rycina 1.

Zasadnicze pytanie, jakie pojawia si¢ w tym
miejscu, to: o jakich celach i zadaniach jest mowa
wart. 68 ust. 1 u.f.p.? Pytanie to wynika z faktu,
ze cho¢ ustawa o finansach publicznych w wielu
przepisach prawnych postuguje si¢ wyrazeniami
»zadanie” i ,cel”, to jednak ich nie definiuje. Juz
na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze na pewno nie
chodzi tylko o cele i zadania, o ktérych mowa
w art. 70 ust. 2 u.f.p., okreslajacym elementy
tzw. planu dzialalno$ci. Wynika to z tego, ze taki
plan jest zobowigzany sporzadzac tylko minister
dla kierowanych przez niego dzialéw admini-
stracji rzadowej. Przyjecie, ze chodzi tylko o cele
i zadania z planu dzialalno$ci, prowadzitoby do
blednego czy wrecz absurdalnego wniosku, ze
skoro w danej jednostce plan jest nieobligatoryj-
ny, to brak planu oznacza brak celéw i zadan do
realizacji, a w konsekwencji - brak koniecznosci
funkcjonowania w jednostce kontroli zarzadcze;.
Natomiast do posiadania kontroli zarzadczej sa
zobowigzane wszystkie JSFP, co expressis verbis
wskazuje art. 68 ust. 1 u.f.p.

Oczywiscie moze zastanawiaé brak obowiazku
sporzadzania planu dzialalnosci przez jednostki
samorzadu terytorialnego (JST). Czy jednak
oznacza to zwolnienie tych jednostek z jakiego-
kolwiek planowania? Jesli chodzi o plan dzialal-
nosci, o ktérym mowa w art. 70 ust. 2 u.f.p., to
zawarte w nim cele i zadania s celami/zadaniami
powigzanymi z budzetem panstwa, sporzgdzanym
obligatoryjnie w ukladzie zadaniowym. Natomiast
jesli chodzi o proces planowania w ogdle, to
jednak jest on wpisany w kazda realizacje celéw
izadan, jezeli maja by¢ one osiggane/realizowane
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny
i terminowy. W $wietle powyzszej konstatacji
oraz faktu, Ze ustawa o finansach publicznych
posluguje si¢ m.in. zwrotami: zadanie, zada-
nie budzetowe, zadanie publiczne czy zadanie

publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ryzykiem
(Dz. Urz. MF, poz. 56).
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w spos6b zgodne z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy

Rycina 1. Istota kontroli zarzadczej

Zrédto: opracowanie wlasne.

ustawowe, zasadne wydaje si¢ przyjecie szero-
kiego rozumienia terminu ,zadanie”. Podobne
rozumowanie nalezy przyja¢ w odniesieniu do
pojecia ,cel”. Takie ujecie pozwala — na podstawie
i w ramach obowigzujacego prawa - formulowa¢
cele odnoszace si¢ do calej dzialalnosci jednostki,
poszczegblnych obszaréw jej funkcjonowania,
grupy zadan publicznych czy tez poszczegdlnych
zadan. Istotny jest tutaj takze art. 68 u.f.p., ktéry
nie wprowadza w tym zakresie zadnych ograni-
czeri. Inne podejécie nie znajduje uzasadnienia
iw praktyce byloby tylko udawaniem, ze kontrola
zarzadcza w danej jednostce funkcjonuje. Choé
kontrola zarzadcza zasadniczo odnosi si¢ do

aspektu zarzadzania jednostka, to ma bezposred-
ni wplyw na zadania wykonywane przez dana
JSFP. Traktowanie kontroli zarzadczej pro forma
lub jako czegos, co moze istnie¢ autonomicznie,
tj. w oderwaniu od realizacji konkretnych spraw
izadan publicznych, nie bedzie przynosi¢ nikomu
zadnych korzysci. Co istotne, prawdopodobnie
jest to podstawowy problem zwigzany z funkcjo-
nowaniem kontroli zarzadczej w Polsce, a jego
przejawem jest mozno$¢ wyréznienia ,kontroli
zarzadcezej w dziataniu” (tzn. prawidiowo funk-
cjonujacej i przynoszacej okreslone korzysci) oraz
»kontroli zarzadczej w dokumentach”. W tym
ostatnim przypadku kontrola zarzadcza jest po-
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strzegana tylko jako prawny obowiazek, de facto
nikomu niepotrzebny, wrecz zbedny, bedacy
przejawem biurokratyzmu w ujeciu pejoratywnym
(zob. Ministerstwo Finanséw 2016, s. 7-8).

Kontrola zarzadcza jako ogél dzialan
o charakterze zapewniajacym

Na famach wielu publikacji naukowych starano
sie odpowiedzie¢ na pytanie: czym jest kontrola
zarzadcza? Wedlug wybranych zrédel: doty-
czy ona ,proceséw zarzadzania (kierownictwa)”
(Chojna-Duch 2010, s. 48); jest ,procesem zin-
tegrowanym z biezgca dzialalno$cia jednostki”
(Szostak 2010, s. 5); odnosi si¢ do catoksztattu
funkcjonowania jednostki i jest ,praktyka swiado-
mego i ustawicznego ksztaltowania organizacji”
(Matysek 2011, s. 40); polega ,na cigglym lub
cyklicznym wykonywaniu dziatan kierowniczych
ujmowanych w cztery sprze¢zone ze sobg funk-
cje: planowanie, organizowanie, motywowanie
i kontrolowanie” (Matysek 2011, s. 40).

W niniejszym tekscie przyjeto, ze dla okresle-
nia istoty kontroli zarzadczej i wyznaczenia obo-
wigzkéw z niej wynikajacych kluczowe znaczenie
ma termin ,zapewnienie”, ktéry oznacza dawanie
pewnosci, gwarantowanie czegos itp. W ustawie
wystepuje on w trzech ujeciach. W pierwszym
kontrole zarzadcza stanowi ogél dziatan podej-
mowanych dla ,zapewnienia realizacji celéw
i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy”. W tym ujeciu , kontrola
zarzadcza” ma dawaé pewnos¢, ze cele i zadania
beda realizowane, a ta realizacja bedzie nastepo-
waé w sposéb zgodny z prawem itd. Znamienne
jest to, ze ustawodawca nie uzywa tutaj zwrotu
»stuzye”, lecz ,zapewnic”, co wydaje si¢ przenosi¢
punkt ciezkosci z samego dzialania na rezultat
konicowy tego dzialania. W takim ujeciu do-
strzegalne jest podobienstwo z cywilnoprawna
konstrukcjg umowy o dzielo, ktérej przedmio-
tem jest okreslony rezultat dzialasi, a nie tylko
staranne dzialanie jak przy umowie zlecenia.
Gdyby kontrola zarzadcza tylko stuzyla ,reali-
zacji celéw izadan [....]", bytaby jedynie pewnym
rozwigzaniem ,starannego dzialania”. Natomiast
prawidlowo funkcjonujaca kontrola zarzadcza

powinna dawac jak najwicksza pewnos¢ wlasciwej
realizacji celéw i zadan.

W drugim ujeciu ,,celem kontroli zarzadczej
jest zapewnienie w szczegdlnosci: 1) zgodnosci
dzialalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewngtrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci
dzialania [...]". Innymi stowy, jej celem jest da-
wanie pewnosci prawidlowego funkcjonowania
jednostki jako calosci, czy tez w okreslonym
aspekcie lub zakresie dzialania. Jednak aby to
byto mozliwe, funkcjonujaca w jednostce kon-
trola zarzadcza musi by¢ adekwatna, skuteczna
i efektywna. Zapewnienie takiej kontroli — i to
jest trzecie ujecie - stanowi ustawowy obowiazek
podmiotéw wskazanych w ustawie o finansach
publicznych.

Analizujac problematyke kontroli zarzadczej,
mozna stwierdzi¢, ze w jej zakres wchodzg takie
instrumenty, narze¢dzia czy mechanizmy, kt6-
re majg charakter kierowniczy, kontrolny itd.,
a przede wszystkim zabezpieczajacy przed nieko-
rzystnymi zdarzeniami, mogacymi mie¢ wplyw
na realizacje celéw i zadari w ogéle, jak réwniez
na realizacje celéw i zadann w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. To, jakie instrumenty i rozwigzania osoby
odpowiedzialne za jej funkcjonowanie moga
zastosowaé do tworzenia, oceny i doskonalenia
systemu kontroli zarzadczej w JSFP, okreslaja
standardy kontroli zarzadczej, bedace pewnymi
wskazéwkami o charakterze podstawowym.

Standardy kontroli zarzadczej za najistotniej-
szy element systemu kontroli zarzadczej w JST
uznaja system wyznaczania celéw i zadan dla
samorzgdowych jednostek organizacyjnych oraz
system monitorowania realizacji wyznaczonych
celéw i zadan (zob. pkt 2.2.6 standardéw kon-
troli zarzadczej). Wyraznie widaé, ze kontrola
zarzgdcza obejmuje nie tylko narzedzia i me-
chanizmy (o charakterze kontrolnym), ktére
majg monitorowac realizacje celéw i zadan, lecz
takze narzedzia i mechanizmy (o charakterze
zarzadczym), ktére skladajg si¢ na system wy-
znaczania i realizacji celéw i zadan - wszystkie
one majg charakter zapewniajacy. Stad kontrola
zarzadcza jawi sie jako pewna symbioza kon-
troli wewnetrznej i instrumentéw z zakresu
zarzgdzania. W kontroli zarzadczej istotnym,
awrecz wiodgeym jej komponentem jest kontrola
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wewnetrzna. Takie ujecie znajduje uzasadnie-
nie w specyfice podmiotéw zobowigzanych do
jej wdrazania (tj. jednostki sektora finanséw
publicznych) oraz wynika z zakresu i sposobu
jej uregulowania. Nalezy tez podkresli¢, ze do
prawidlowego funkcjonowania systemu kon-
troli zarzadczej w jednostce nie wystarczy tylko
stosowanie rozwigzan i instrumentéw okreslo-
nych standardami, ktére umozliwiajg elastyczne
uksztaltowanie relacji w jednostce - niezbedne
jest takze stosowanie rozwigzan wynikajacych
z prawa powszechnie obowigzujacego.

Aby kontrola zarzadcza byla ogétem dziatari
o charakterze zapewniajacym, musi by¢ trakto-
wana przez pracownikéw administracji publicznej
nie tylko jako cos, co nalezy stosowacé, bo taki jest
obowiazek prawny, lecz takze jako cos, co warto
stosowaé, bo przynosi okreslone korzysci’. Tak
bedzie tylko wowezas, gdy kontrola zarzadcza
bedzie postrzegana jako rozwigzanie, ktére:
1) osadza regulacje prawne wraz z okreslonym
modelem zarzadzania w danej jednostce (np. osa-
dza regulacje z zakresu zaméwien publicznych
w strukturze organizacyjnej danej jednostki, wraz
z tymi dodatkowymi instrumentami/rozwigza-
niami, ktére zapewnig, ze zaméwienia publiczne
beda prawidlowo udzielane, a w efekcie jednostka
bedzie dziata¢ nalezycie); 2) taczy i porzadkuje
elementy sktadajace si¢ na calo$¢ prawidlowego
funkcjonowania jednostki i realizowanych przez
nig zadan publicznych.

Poziomy funkcjonowania
kontroli zarzadczej — obowiazki
i odpowiedzialnos¢

W mysélart. 69 ust. 1 u.f.p. zapewnienie funk-
cjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej

7 Zbadania ankietowego przeprowadzonego przez Minis-
terstwo Finanséw wynika m.in., ze zdaniem JST kontrola
zarzadcza nie ulatwia definiowania celéw (63% jednostek),
nie przyczynia si¢ do dostosowania struktury organizacyj-
nej do realizowanych zadan i adekwatnego delegowania
uprawnien (60% jednostek), nie podnosi skutecznosci
mechanizméw kontroli operacji gospodarczych i fi-
nansowych (58% jednostek). Byli tez tacy ankietowani,
ktérzy nie wskazali zadnych korzysci wynikajacych z jej
funkcjonowania (zob. Ministerstwo Finanséw 2016, s. 7).

kontroli zarzadczej nalezy do obowigzkéw: a)
ministra w kierowanych przez niego dzialach
administracji rzadowej; b) wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu
JST oraz c) kierownika jednostki. Przepis ten, po
pierwsze, kreuje dwa poziomy funkcjonowania
kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicz-
nych; po drugie, okresla, kto ma ,zapewnic¢” jej
istnienie i funkcjonowanie na kazdym z pozio-
méwS; a po trzecie - okresla, jaka ma ona by¢.
W mysl standardéw kontroli zarzadczej pod-
stawowym, tj. pierwszym poziomem funkcjo-
nowania kontroli zarzadczej jest JSFP; dru-
gim — poziom dzialu administracji rzadowe;j
albo poziom JST. W samorzadzie terytorialnym
odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej na pierwszym poziomie ponosi kie-
rownik jednostki’, a na drugim - wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta albo marszalek woje-
wodztwa. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze podmioty
wskazane jako odpowiedzialne za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej na drugim poziomie JST sa
jednoczesnie odpowiedzialne (jako kierownicy)
za jej funkcjonowanie na pierwszym poziomie
w podlegtym im urze¢dzie (zob.: art. 69 ust. 1 pkt
1-3 u.f.p.; standardy kontroli zarzadczej, s. 2).
Ustawa o finansach publicznych nie okresla
jakichs specjalnych obowigzkéw i nie przyznaje
szczegoblnych kompetencji z zakresu funkcjono-
wania kontroli zarzadczej'®. Wynika to z faktu, ze

8 Zgodnie z wnioskowaniem z celu na $rodki, przepisy
art. 69 ust. 112 u.f.p. wskazuja, kto jest zobowigzany do
zorganizowania i wykonywania kontroli zarzadczej.

° Definicje ustawows kierownika jednostki w admini-
stracji rzadowej zawiera art. 5 ust. 2 Ustawy z 15 lipca
2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185,
poz. 1092). Zgodnie z nim kierownikiem jednostki jest
»osoba, ktéra zgodnie z przepisami okreslajgcymi ustréj
jednostki jest odpowiedzialna za dziatalno$¢ tej jednostki
i jest uprawniona do jej reprezentowania. W przypadku
jednostki zarzadzanej przez organ kolegialny za kierow-
nika tej jednostki uznaje si¢ przewodniczacego organu
kolegialnego”.

10 Ustawa o finansach publicznych tylko w odniesieniu do
ministra kierujgcego dziatem formutuje dodatkowe obo-
wigzki, jakimi sg sporzadzenie planu dziatalnosci i spra-
wozdania z jego wykonania oraz zlozenie o§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej. Nalezy przy tym zaznaczyé¢,
ze celem takiego zapisu nie jest nalozZenie biurokratycznego
cigzaru, ale wymuszenie dokonywania systematycznej
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kontrola zarzadcza zostala tak uksztaltowana, aby
kierownik jednostki podejmowat takie dzialania,
jakie sg konieczne, i w zakresie, w jakim pozwa-
laja mu obowigzujace przepisy prawne. Dlatego
mozliwo$¢ wyznaczania celéw, koordynowania
i nadzorowania dzialani jednostek podlegltych
nalezy wywie$¢ w szczegdlnosci z przepiséw
odpowiedniej samorzagdowej ustawy ustrojowej'l,
a takze z przepiséw ustaw szczegotowych.
Wiele obowigzkéw cigzacych na kierowniku
jednostki, a majacych zwiazek z kontrolg za-
rzadczg, nie wynika tylko ze standardéw kon-
troli zarzadczej, ktére maja charakter zarzad-
czo-organizacyjny, lecz z przepiséw prawnych,
aw szczegolnosci z przepiséw ustawy o finansach
publicznych. Mozna wskaza¢ m.in. art. 53 ust. 1
u.f.p., w mysl ktérego kierownik JSFP jest odpo-
wiedzialny za calos¢ gospodarki finansowej kon-
kretnej jednostki. To przede wszystkim oznacza,
ze jest on obowigzany dba¢, aby wydatki publiczne
byly ponoszone tylko na cele i w wysokosciach
ustalonych w uchwale budzetowej JST lub planie
finansowym JSFP (art. 44 ust 1 pkt 1-3 u.f.p.).
W tym miejscu nalezy odnotowa¢, ze choé w jed-
nostce - niezaleznie od kontroli zarzadczej - mogs,
a nawet w niektérych przypadkach powinny by¢
wdrozone odpowiednie procedury!?, ktére np. nie

(przynajmniej raz w roku) oceny stanu kontroli zarzadcze;j.
Na marginesie niniejszych rozwazan warto odnotowac,
ze rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 2 grudnia 2010 r.
w sprawie wzoru o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadcezej
(Dz.U. Nr 238, poz. 1581) przewiduje trzy stopnie funk-
cjonowania tejze kontroli (stopied A —w wystarczajacym
stopniu; stopieri B — w ograniczonym stopniu; stopieri C
— nie funkcjonowala adekwatna, skuteczna i efektywna
kontrola zarzadcza). Przyporzadkowanie do okreslonego
stopnia jest uzaleznione od liczby osiagnietych celéw
kontroli zarzadczej okreslonych w art. 68 ust. 2 pkt 1-7
u.f.p. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przedmiotowe rozpo-
rzadzenie za cele uznaje tylko te okreslone wart. 68 ust. 2
pkt 1-7 u.f.p., podczas gdy sg to tylko cele przyktadowe.
11 Na przyktad w powiecie drugi poziom kontroli zarzad-
czej opiera si¢ w szczeg6lnosci na art. 35 ust. 2-3 ustawy
o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2 2016 ., poz. 814).
W administracji rzagdowej kompetencje ministra na dru-
gim poziomie kontroli zarzadczej, tj. dzialu administracji
rzadowej, opierajg si¢ na art. 34 Ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréw (Dz. U. 22012 r., poz. 392 ze zm.).
12 Podstawy wprowadzenia takiej procedury mozna wy-
wies¢ z art. 44 ust. 11 art. 254 pkt 3 u.f.p. (budzet JST).

pozwalajg na dokonywanie wydatkéw przekracza-
jacych kwoty okreslone w planach finansowych
(uchwata Kolegium RIO w Opolu z 3 kwietnia
2013 r., Nr 9/34/2013, LEX nr 1728089) - to
jednak kontrola zarzadcza kladzie na te kwestie
szczegolny nacisk.

Jezeli chodzi o odpowiedzialno$¢ prawng kie-
rownika jednostki z tytutu niewywigzywania sie
z obowigzkéw w zakresie kontroli zarzadczej,
to regulacje ustawowe, w tym przepisy Ustawy
z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(u.n.d.fip.) (Dz. U. z 2017 r., poz. 1311), nie
daja podstaw pociagnigcia go do takiej odpo-
wiedzialnosci. Taka odpowiedzialno$¢ jednak
powstanie, jezeli niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie obowigzkéw (zaniechanie wlasci-
wego wdrozenia rozwigzan) w zakresie kontroli
zarzadczej przyczynilo si¢ (,mialo wplyw”) do
zaistnienia okreslonych wart. 18c ust. 1 pkt 1-13
u.n.d.f.p. naruszen dyscypliny finanséw publicz-
nych. Co istotne, ustawa o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie
wskazuje, jakie obowiazki zostaly zaniechane
z zakresu kontroli zarzadczej, tylko wskazuje
skutki (czyny), ktore zaistnialy, a nie powstalyby,
gdyby wlasciwie wypelniono obowiazki i wdro-
zono rozwigzania kontroli zarzadczej w jednost-
ce. Takie ujecie odpowiedzialnosci i ramowe
uksztaltowanie kontroli zarzadczej przez ustawe
o finansach publicznych (wymagajace wypelnie-
nia jej stosownymi dzialaniami) powoduje, ze
mozna postawic teze, iz stosunkowo latwo jest
wykaza¢ niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
przez kierownika JSFP obowigzkéw z zakresu
tejze kontroli'®. To stwierdzenie jest oczywiscie
pewnym uproszczeniem, ale zwraca uwage na
brak katalogu obowigzkéw/rozwiazani, ktérych
realizacja/wdrozenie pozwalalyby stwierdzi¢, ze
wypelniono przynajmniej podstawowe obowiazki
z zakresu kontroli zarzadczej. Takiego katalogu
nie zawieraja takze standardy kontroli zarzadczej,

13 Tak uregulowana odpowiedzialnos¢ sprzyja natomiast
sktadaniu zgodnych z rzeczywistoscia o§wiadczen o sta-
nie kontroli zarzadczej, gdyz kierownik jednostki nie
musi obawia¢ si¢ pociggniecia go do odpowiedzialnosci
w przypadku zlozenia o§wiadczenia ukazujacego niepra-
widlowosci w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej. Zob.
Mitus 2015, s. 138.
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gdyz, jak stwierdzono w ich tresci, stanowig one
tylko ,uporzadkowany zbiér wskazéwek, ktére
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia,
oceny i doskonalenia systeméw kontroli zarzad-
czej”. Ten stan rzeczy dodatkowo komplikuje fakt,
ze kontrola zarzadcza ma charakter dynamiczny,
tzn. wymaga ciaglego wprowadzania usprawnien
w zastosowanych rozwigzaniach.

Nalezy tez zauwazy¢, ze wykazanie nalezyte-
go wypelnienia obowiazkéw z zakresu kontroli
zarzadczej nie oznacza, iz kierownik jednostki
nie poniesie odpowiedzialnosci z tytulu zaist-
nialego dzialania lub zaniechania - lecz bedzie
to odpowiedzialnos¢ nie w zwigzku z kontrolg
zarzadeza. Na przyklad udzielenie zaméwienia
publicznego wykonawcy, ktéry nie zostal wybra-
ny w trybie okreslonym w przepisach o zamé-
wieniach publicznych, jest jednym z naruszen
zwigzanych z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem obowigzkéw w zakresie kontroli
zarzadczej (zob. art. 18c ust. 1 pkt 5 u.n.d.fip.);
jest ono takze naruszeniem niezaleznie od tego,
czy mialo zwiazek z zaniechaniem w zakresie
kontroli zarzadczej (zob. art. 17 ust. 1b pkt 1
u.n.d.fp.).

Urzad jednostki samorzadu
terytorialnego a kontrola zarzadcza

W kontekscie kontroli zarzadczej istotnego
znaczenia nabiera kwestia statusu prawnego urze-
du, np. urzedu gminy. Chodzi o to, czy w takim
urzedzie kontrola zarzadcza ma funkcjonowaé
jako jej poziom podstawowy (tj. pierwszy poziom),
czy tez jako kontrola zarzadcza na poziomie
JST (tj. drugi poziom). Zasadnicza kwestig jest
to, czy np. urzad gminy mozna traktowac jako
jednostke organizacyjna, a $cislej, czy jest on
jednostka budzetows.

Cho¢ ogdlnie wszystkie podejmowane np.
w urze¢dzie gminy czynnosci/dzialania nalezy
przynajmniej ostatecznie uznac za podejmowane
w celu wykonywania zadan przypisanych gminie,
to jednak w ich ramach mozna wyrézni¢ czyn-
nosci, ktére sag wykonywane na potrzeby urze¢du.
Do tej grupy mozna zaliczy¢ czynnosci z za-
kresu funkcjonowania urzedu, jego organizacji,

a w szczegolnosci z zakresu prawa pracy; w tym
obszarze czynnosci z zakresu kontroli zarzadczej
woéjt podejmuje jako kierownik urzedu.

W doktrynie prawa administracyjnego przez
pojecie urzedu rozumie si¢ pewien aparat pomoc-
niczy skiadajacy si¢ z zespolu 0séb i rzeczy, przy
pomocy ktérych organ administracyjny wykonuje
nalozone zadania i realizuje swoje kompetencije
(zob.: Ochendowski 2013, s. 248; Chmielnicki
2010, s. 416). Tak zdefiniowane pojecie urzgdu
nie przesadza ani nie wyklucza traktowania go
jako jednostki organizacyjnej. W literaturze
przedmiotu jest on coraz czesciej ujmowany
jako jednostka organizacyjna obstugujaca organ
wykonawczy, ktéry z kolei jest zobowigzany do
zapewnienia obstugi kancelaryjnej organu stano-
wigcego (Szewc 2012; Martysz 2016).

Z kolei w orzecznictwie sgdowo-administra-
cyjnym generalnie podkresla sie, ze ,urzad gminy
jest [...] wylacznie aparatem pomocniczym gminy,
jednostka zapewniajacg obstuge administracyjna,
organizacyjng i techniczng wéjta” (wyrok WSA
w Biatymstoku z 8 lutego 2010 r., I SA/Bk 564/09,
LEX nr 578630); ze jest zorganizowang struktura
majacg zapewnic sprawng realizacje zadan gminy
(wyrok WSA w Biatymstoku z 8 lutego 2010 r.,
I1SA/Bk 564/09, LEX nr 578630). W niektérych
orzeczeniach jest expressis verbis okreslany jako
jednostka organizacyjna lub pomocnicza orga-
nu wykonawczego gminy, tj. jednostka, ktéra
wykonuje w imieniu i na rzecz gminy zadania
tego organu, natomiast ,nie jest jednostka orga-
nizacyjng niemajaca osobowosci prawnej [...]”
(wyrok NSA w Warszawie z 11 maja 2011 r.,
I FSK 625/10, LEX nr 1084538).

Samorzadowe ustawy ustrojowe — znoweli-
zowane Ustawg z 25 czerwca 2015 r. o zmianie
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (poz. 1045) — ujmuja urzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego jako jednostke
organizacyjng. Do takiego stwierdzenia uprawnia
art. 10b ust. 1 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 446),
zgodnie z ktérym wspélna obstuge, m.in. admi-
nistracyjna, finansows i organizacyjng, ,moga
prowadzi¢ urzad gminy, inna jednostka organi-
zacyjna gminy, jednostka organizacyjna zwigzku
[...]”. Powyzsze zestawienie jednostek wskazuje,
ze oprécz urzedu gminy (jako jednostki orga-
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nizacyjnej) taka obstuge moga takze prowadzi¢
inne jednostki organizacyjne. Podobnie stwierdza
art. 6b ust. 1 Ustawy z 5 czerwca 1998 1. 0 samo-
rzadzie powiatowym (Dz. U. 22016 r., poz. 814),
odnoszacy si¢ do starostwa powiatowego oraz
art. 8d ust. 1 Ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewédztwa (Dz. U. 22016 r., poz. 486)
w odniesieniu do samorzadu wojewédztwa. Ten
ostatni stanowi, ze ,wsp6lng obstuge moga prowa-
dzi¢ urzad marszatkowski albo inna wojewédzka
samorzgdowa jednostka organizacyjna”.

Ustawa o finansach publicznych - zaréwno
obecnie, jak i uprzednio obowigzujaca - wydaje
sie i8¢ jeszcze dalej i traktuje urzad jednost-
ki samorzadu terytorialnego jako ,jednostke
budzetowy”*. Taki wniosek mozna wywies¢
zart. 249 ust. 315 u.f.p., ktéry stanowi, ze ,w pla-
nie finansowym urze¢du jednostki samorzadu
terytorialnego ujmuje si¢ wszystkie wydatki bu-
dzetowe nieujete w planach finansowych innych
jednostek budzetowych [...]” oraz ze ,w planie
finansowym wojewddzkiej jednostki budzetowej,
innej niz urzad marszatkowski, moga by¢ ujmo-
wane dotacje zwigzane z realizacja programéw
operacyjnych”.

Uznanie urzedu danej JST za jednostke wynika
takze z Ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzadowych (Dz. U. 22016 1., poz. 902).
Regulacja ta okresla urzedy jako jednostki oraz
stanowi, ze pracodawcg dla pracownika samo-
rzagdowego zatrudnionego w urzedzie jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest JST (np. gmina),
lecz urzad, ktéry chocby z tego tytulu, ze jest
zakladem pracy dla pracownikéw samorzado-
wych, posiada swéj odrgbny NIP, inny niz NIP
gminy (zob.: art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, art. 9 ust.
1, art. 10 ust. 1 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych). W orzecznictwie NSA podnosi sie,
ze jego nadanie jest zwigzane przede wszystkim
ze statusem platnika (wyrok NSA w Warsza-
wie z 28 kwietnia 2009 r., I FSK 263/08, LEX
nr 513778), ktérym np. w mysl art. 31 Ustawy
z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od

14 C. Kosikowski (2011, s. 80) przyznaje status jednostki
budzetowej urzedom organéw JST (tj. urzgdowi gminy,
starostwu powiatowemu i urzgdowi marszatkowskiemu),
ktére wystepuja w obrocie jako jednostki organizacyjne

JST.

os6b fizycznych (Dz. U. z 2016 r., poz. 2032 ze
zm.) moze by¢ osoba fizyczna, osoba prawna
albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawne;.

Niewatpliwie urzedy jednostek samorzadu
terytorialnego sa specyficznymi jednostkami
organizacyjnymi, w tym jednostkami budze-
towymi. Wyjatkowos¢ ta w zasadniczej mierze
wynika z faktu §cistego ich ,zintegrowania” z or-
ganem wykonawczym JST, a tym samym z dang
JST. Potwierdzeniem tego jest chociazby to, ze
urzedy jednostek samorzadu terytorialnego nie
posiadajg statutu. Wydaje sie, ze takie ujecie nie
stol w sprzecznosci z istniejacym w literaturze
i orzecznictwie administracyjnym pogladem,
iz brak statutu wynika z faktu, ze urzad jako
jednostka budzetowa jest tworzony na podstawie
ustawy ijego przedmiot dzialalnosci jest okreslo-
ny ustawowo (Smoleri 2012, s. 198-199; wyrok
WSA w Lublinie z 23 czerwca 2009 r., III SA/
Lu 244/09, LEX nr 562491).

Tak wiec w samorzadzie terytorialnym mozna
wyrézni¢ przynajmniej dwie grupy jednostek
budzetowych, tj. jednostki budzetowe stanowia-
ce aparat wykonawczy organéw (czyli urzedy)
oraz jednostki budzetowe podlegle organom
samorzadowej wladzy wykonawczej i/lub przez
nie nadzorowane (Kosikowski 2011, s. 105). Jak
nietrudno zauwazy¢, jednostki z pierwszej grupy
sa wykorzystywane przez organ wykonawczy
do sprawowania z ich pomocg nadzoru nad jed-
nostkami z drugiej grupy. Dlatego takze w ra-
mach kontroli zarzadczej urzad gminy, starostwo
powiatowe i urzad marszatkowski odgrywaja
szczeg6lng role - w tych urzedach realizowane s
obowigzki zaréwno z pierwszego, jak i z drugiego
poziomu kontroli zarzadczej. Urzad jednostki
samorzadu terytorialnego jest swoistym centrum
realizacji, koordynacji i monitorowania dzialan
z tego zakresu na obu poziomach.

Rozwiazania kontroli zarzadczej—
struktura organizacyjna jednostki

Standardy kontroli zarzadczej okreslaja pod-
stawowe wymagania (w pigciu obszarach), ktére
kierownik jednostki jest zobowigzany wdrozy¢
w zakresie kontroli zarzadczej. Poszczegélne
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obowigzki/rozwigzania bedace elementami tejze
kontroli powinny by¢ wdrazane i realizowane na
podstawie i w ramach kompetencji przyznanych
przede wszystkim w przepisach ustrojowych
dotyczacych funkcjonowania danej jednostki. Ze
wzgledu na to, ze poszczegdlne grupy standardéw
(obszary) sa poddane analizie w wielu opracowa-
niach naukowych, pozwalam sobie w niniejszym
opracowaniu je poming¢. Niemniej jednak odniose
si¢ do jednego z waznych elementéw kontroli
zarzadczej, jakim jest struktura organizacyjna
jednostki, ktéra —w mysl standardéw — powinna
by¢ dostosowana do realizowanych celéw i zadari.
Stad standardy kontroli zarzadczej nie narzucaja
jednego, wlasciwego modelu struktury organi-
zacyjnej. Dostosowujac strukture, nalezy wzia¢
pod uwage zalety i wady powigzan organizacyj-
nych w aspekcie wertykalnym i horyzontalnym
(Ministerstwo Finanséw 2012, s. 52). W tym
kontekscie kierownik jednostki powinien zadbag,
aby zakres zadan poszczegélnych komérek orga-
nizacyjnych w jednostce oraz zakres obowigzkéw
na danym stanowisku pracy byl jasno i precyzyjnie
okreslony - aby nie bylo watpliwosci, co nalezy
do obowigzkéw danego pracownika iza co ponosi
on odpowiedzialno$¢; dotyczy to takze kwestii
zastepstw 1 delegowania uprawnien. Takiemu
elastycznemu uksztaltowaniu struktury organiza-
cyjnej urzedu i innych jednostek organizacyjnych
nie stojg na przeszkodzie przepisy samorzado-
wych ustaw ustrojowych. Na przyklad w mysl
art. 33 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie gminnym
kierowanie urzedem gminy powierzono wéjtowi,
ktéry w regulaminie organizacyjnym okresla
organizacje i zasady funkcjonowania urzedu.
Regulamin jako akt kierownictwa wewnetrznego
(tj. akt wigzacy wewnetrznie) daje mozliwosé
szybkiej zmiany jego postanowien i dostosowania
organizacji urzedu, w tym m.in. jego struktury
organizacyjnej i zakresu zadan poszczegélnych
komorek, do realizowanych zadan i wyznaczo-
nych celéw?.

15 Niewatpliwie kontrola zarzadcza powinna spaja¢ roz-
wigzania zawarte w wielu aktach wewnetrznych (regula-
min organizacyjny, regulamin pracy itp.), ktére zawieraja
normy nie tylko proceduralne, lecz takze ustrojowo-
-kompetencyjne. W samorzadzie terytorialnym znaczna
czg$¢ kwestii okreslonych standardami jest regulowana
w regulaminie organizacyjnym urz¢du, w nim zatem

Wojt w ramach sprawowanego kierownictwa,
bedacego —jak zasadnie podnosi Pawet Chmiel-
nicki — najsilniejszym i najszerszym rodzajem
wiezi organizacyjnej, ma mozno$¢ stosowania
wszelkich instrumentéw (Srodkéw) prawnych
oddzialywania na pracg¢ urzedu, ale ponosi tez
pelna odpowiedzialno$¢ za wyniki tej pracy
(Chmielnicki 2010, s. 421; Zimmermann 2014,
s. 180). Z tego samego Zrédta wynika prawo for-
mulowania przez wéjta generalnych zalecen oraz
oceniania dzialalnosci kierowanego podmiotu
przy zastosowaniu réznego rodzaju kryteriéw
oceny, m.in.: legalnosci, celowosci (Chmielnicki
2010, s. 421-422). Kierownictwo umozliwia
wskazywanie zadan i celéw do osiagniecia wraz
ze sposobem ich wykonywania. W szczegélnosci
uprawnia ono do wydawania aktéw ogdlnych
i indywidualnych (zarzadzen i poleceri); daje
prawo do kontroli przestrzegania przepiséw prawa
iwydanych dyrektyw (Chmielnicki 2010, s. 422).

Mimo iz kazda jednostka posiada wlasne
rozwigzania i mechanizmy, to jednak w swej
ogolnej istocie beda one podobne, gdyz czyn-
nikiem determinujacym stosowane rozwigzania
sg przepisy prawa powszechnie obowigzujacego,
w szczegdlnosci z zakresu finanséw publicz-
nych, rachunkowosci, zaméwieni publicznych
(Ministerstwo Finanséw 2012, s. 60). Przepisy te
zobowigzujg do okreslonych zachowari ze strony
administracji publicznej. Te wymagane zachowa-
nia muszg by¢ przetransponowane na okreslone
dzialania w danej jednostce. Przyktadowo, jesli
przepis prawa wymaga opracowania Specyfikacji
Istotnych Warunkéw Zaméwienia, to mozna
wprowadzi¢ np. zasade ,dwdéch par oczu” przed jej
ostatecznym zatwierdzeniem - chodzi o przyjecie
takich rozwiazan, ktére beda zapewnialy wiasci-
wa realizacj¢ celéw i zadan oraz beda $wiadczyty
o prawidlowym funkcjonowaniu jednostki.

mozna - za Pawlem Chmielnickim — w ramach norm
ustrojowych wyréznié kilka ich rodzajéw. Beda to w szcze-
g6lnosci normy okreslajace zadania / zakres dzialania
poszczegdlnych komérek organizacyjnych i stanowisk
pracy w urzedzie; normy okreslajgce relacje pomigdzy
poszczegblnymi komérkami i osobami; normy okreslajace
instrumenty prawne stuzgce realizacji zadan i celéw oraz
sposéb wykorzystywania zasobéw stuzacych realizacji
zadan publicznych (Chmielnicki 2010, s. 419).
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Po analizie standardéw kontroli zarzadczej
mozna stwierdzi¢, Ze same nie tworzg one syste-
mu, lecz s3 zbiorem wskazéwek do zbudowania
takiego systemu na poziomie danej jednostki.
Podstawa normatywna dla tego systemu jest
art. 68 ust. 1 u.f.p. stanowiacy, ze kontrola za-
rzadcza to ,,0g6t dziatan (o réznym charakterze —
A.M.) podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celéw i zadan”. Zasadniczo standardy kontroli
zarzadczej zawierajg wytyczne dotyczace tylko
dziatan zarzadczych, z zalozeniem, ze muszg si¢
one miesci¢ w granicach ustawowego dzialania
danej jednostki; podstawy dzialan wywierajacych
skutki prawne s3 natomiast zawarte w aktach
prawa powszechnie obowiazujgcego (Cwiklicki,
Mitu$ 2015, s. 235). Dlatego system kontroli
zarzgdczej w jednostce jest budowany na pod-
stawie obowigzujacych przepiséw prawa oraz
standardéw i wytycznych wskazujacych pewne
rozwigzania organizacyjno-zarzadcze, wzmac-
niajace jednostke instytucjonalnie (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 235).

Analizujac kontrole zarzadcza tylko przez
pryzmat standardéw kontroli zarzadczej, nalezy
stwierdzi¢, ze brakuje w nich ,odwotari do klu-
czowych funkeji i obszaréw zarzadzania w ujeciu
systemowym’; np. nie ma systeméw planowania
finansowego, co jednak mozna uzasadni¢ tym,
iz ten aspekt jest regulowany przepisami pra-
wa powszechnie obowiazujacego (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 240). Taki stan rzeczy powoduje,
ze kontrola zarzadcza w ujeciu wspomnianych
standardéw jest mocniej powigzana z biezaca
kontrolg niz z wymiarem zarzadczym orga-
nizacji, co prowadzi do wniosku, iz Wykazuje
ona podobieristwo do controlhngu majacego
na celu optymalna realizacje zadan (Cwiklicki,
Mitus 2015, s. 240). Niemniej jednak takie ujecie
kontroli zarzadczej w sensie formalno-prawnym
wydaje si¢ sluszne — jej standardy maja wypel-
nia¢ pewng luke, ktérej nie da si¢ usuna¢ przez
zastosowanie hard law. W dziedzinach objetych
standardami kontroli zarzadczej lepiej sprawdzaja
si¢ tzw. migkkie regulacje (tzn. wlasnie standardy,
wytyczne, instrukcje).

Zakonczenie

Uregulowana w ustawie o finansach pub-
licznych kontrola zarzadczal® to - w pewnym
uproszczeniu - obligatoryjna kontrola wewnetrz-
na o zarzadczym charakterze (Ministerstwo
Finanséw 2012, s. 24-25), tzn. kontrola z wkom-
ponowanymi rozwigzaniami z zakresu zarzg-
dzania jednostka. Skladajg si¢ na nig dzialania
majace zapewnial, ze cele i zadania sg realizowane
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. W samorzadzie terytorialnym szcze-
g6lng role do odegrania majg urzedy jednostek
samorzadu terytorialnego, przy pomocy ktérych
realizowane sg obowigzki zaréwno z pierwszego,
jak iz drugiego poziomu kontroli zarzadczej.

Obserwacja dziatan jednostek samorzadu te-
rytorialnego pokazuje, ze posiadanie formalnych
dokumentéw i nowych procedur — notabene
w wielu przypadkach zbednych - wraz z przepro-
wadzeniem raz do roku samooceny' i szacowania
ryzyka (traktowanego przez pracownikéw samo-
rzadowych jako przejaw biurokratyzmu) uznaja
one za wywigzanie si¢ z wymogu posiadania
prawidlowo funkcjonujacej kontroli zarzadczej'
Taki stan rzeczy jest wynikiem ujmowania kon-
troli zarzadczej nie jako rozwigzania funkcjonal-
nego, lecz proceduralnego (tj. kontrola zarzadcza
,w dokumentach”). W tym kontekscie zasadne
wydaje sie, by rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy
o finansach publicznych katalogu podstawowych

16 De jure odnoszg si¢ do niej cztery artykuly (art. 68—71)
ustawy o finansach publicznych; wigkszos¢ kwestii jej
dotyczacych jest zawarta w standardach i wytycznych.
Cho¢ takie uksztaltowanie kontroli zarzgdczej — majace
na uwadze to, ze ma by¢ ona dostosowana do konkretnej
jednostki — wydaje si¢ stuszne, to jednak w polskiej kul-
turze prawnej jest ono przyjmowane z pewnym oporem
i niezrozumieniem.

177 danych ankietowych wynika, ze 75,8% jednostek
yzadeklarowalo” przeprowadzanie samooceny kontroli
zarzadczej (Ministerstwo Finanséw 2016, s. 6).

18 Na przyktad z badania ankietowego przeprowadzonego
przez Ministerstwo Finanséw wynika, ze znaczna liczba
zadan zapewniajacych wykonywanych w JST sprowadza
si¢ do ,kwestii finansowo-ksiggowych oraz zarzgdzania
bezpieczeristwem informacji, pomijajac pozostale obszary
dzialalnos$ci”, a ,prawie 50% ankietowanych jednostek nie
realizowalo czynnosci sprawdzajacych” (Ministerstwo
Finanséw 2016, s. 5).
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dzialari (obowiazkéw), ktére powinny byé po-
dejmowane, monitorowane lub kontrolowane,
aby zapewni¢ w JSFP wlasciwg realizacje celéw
izadan. Istnienie takiego katalogu mialoby takze
uzasadnienie w kontekscie odpowiedzialnosci
kierownika jednostki z tytulu niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowigzkéw w zakre-
sie kontroli zarzadczej. Brak wskazania takiego
zakresu dziatan/obowigzkéw stawia kierownika
JSFP w niekorzystnej sytuacji prawne;.

Nalezy odnotowa¢, ze wdrazanie kontroli
zarzadczej to proces ciggly, wymagajacy syste-
matycznego przegladu i oceny istniejacych w jed-
nostce procedur i rozwigzan oraz ustawicznego
uzupelniania ich o nowe, niezb¢dne elementy
zapewniajace prawidiowg realizacje celéw i zadari.
Nalezy tez zauwazy¢, ze w ramach kontroli za-
rzadczej badaniu podlega nie tylko wykonywanie
czynnosci zgodnie z procedurs, ale takze sama
procedura podejmowanych dzialan.

W mojej ocenie kontrola zarzadcza to co$ wie-
cej niz tylko narzedzia czy mechanizmy majace
na celu wspomaganie ,dzialari osoby pelnigcej
tunkcje organu wladzy publicznej badz kierow-
nika jednostki podlegtej lub nadzorowanej przez
taka osobg” (Ploskonka 2013, s. 44). Niewgtpliwie
pomaga ona w zarzadzaniu, ale przepisy ustawy
o finansach publicznych zasadniczo traktuja
kontrolg zarzadcza jako co$, co zapewni, ze J[SFP
bedzie realizowac cele i zadania w sposéb zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
W tym kontekscie mozna nawet powiedzied,
ze kwestig drugorzedng jest to, czy wspomaga
ona czy nie kierownika jednostki. Wazne jest,
aby jednostka dziatala w sposéb prawidlowy.
Wykonujac zadania publiczne, administracja pub-
liczna jest zobowigzana osiggac cele / okreslone
rezultaty (Sojka 2013, s. 74). Dlatego kluczowe
jest ustalenie celéw i poziomu ich osiggniecia —
to stanowi norme (wzorzec) na etapie kontroli
ich realizacji.
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Selected aspects of management control in local self-government units

The purpose of the article is to discuss a few selected issues related to management control which have not been
expressly articulated in the literature on the subject so far. These issues include: a) juridical aspect of management
control in order to show the essence and benefits of such control; b) understanding the goals and tasks in the statutory
aspect of management control; c) the ensuring nature of management control; d) failure to perform or unsatisfactory
performance of management control obligations as grounds for liability, and e) the role of authorities in the management
control system as well as others, e.g. the organizational structure of a unit.

In this paper, the author consciously forgoes any global presentation of management control, in particular any
analysis of the solutions/tools included in the standards of management control, unless they directly refer to the issues
discussed.

The author uses methods specific for legal sciences, including in particular the method of juridical exegesis of legal
texts. Basic conclusions from the analysis are as follows: 1) in the statutory perspective, management control includes
a “total of actions” (tools/instruments) of an ensuring nature, and 2) the obligations from the first and second level
of management control are performed in a specific local self-government unit by its authorities.

Undoubtedly, properly defined management control (i.e. as all ensuring activities) is a useful tool of public
management which sets legal regulations along with a particular management model within a given unit of the public
finance sector.

Keywords: management control, public administration, public finance sector entities, local government entities, mana-
yw g P P g
gement control standards



