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PRAKTYCZNE ASPEKTY BUDOWANIA
SYSTEMU KONTROLI ZARZADCZEJ
W NIEWIELKICH GMINACH

Zarys tresci: Pomimo tego, ze kontrola zarzadcza funkcjonuje w sektorze publicznym
od 2010 r., w niewielkich gminach nadal wystgpuja trudnosci w budowie skutecznych
i efektywnych systemoéw kontroli zarzadczej. Celem artykutu jest wskazanie praktycz-
nych wskazoéwek i dzialan, ktére postuza tworzeniu odpowiedniego systemu kontroli
zarzadczej w gminach. Przedstawiono etapy wdrazania systemu kontroli zarzadczej oraz
wskazowki, ktore mogg by¢ przydatne podczas opracowywania procedur, w tym regu-
laminéw Kontroli zarzadczej. Wskazano konkretne rozwigzania i narzedzia, ktore moga
przyczyni¢ si¢ do usprawnienia systemu kontroli zarzadczej. Zwrocono przy tym uwa-
ge, ze wdrozenie poszczegélnych rozwigzan powinno by¢ dostosowane do specyfiki
danej gminy. Podkreslono rowniez wagg audytu wewngtrznego w prawidtowym dziata-
niu systemu kontroli zarzadczej. Zastosowanie opisanych rozwigzan powinno pomoc
w stworzeniu systemu kontroli zarzadczej, ktory pozytywnie wplynie na jako$¢ zarza-
dzania gmina.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny, zarzadzanie, gming.

Wstep

Kontrola zarzadcza jest narzedziem, ktérego glownym zadaniem jest
usprawnienie dziatania jednostek sektora finanséw publicznych. Celem artykutu
jest wskazanie praktycznych wskazowek i dziatan, ktore postuza tworzeniu
skutecznego, efektywnego i adekwatnego systemu kontroli zarzadczej w gmi-
nach. Ustawodawca pozostawil jednostkom samorzadu terytorialnego swobod¢
w doborze metod i Srodkéw stuzacych wykonywaniu kontroli zarzadczej, majac
na wzgledzie, ze dziataja w odmiennych warunkach i dysponujg réznym po-
ziomem zasobow. Daje to szanse na wdrozenie skutecznych rozwigzan przysto-
sowanych do specyfiki danej gminy. Brak szczegdlowych przepisow na ten
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temat powoduje jednak dezorientacje wsrdd osob zajmujacych si¢ tym obsza-
rem. Problem ten wystepuje szczegdlnie w niewielkich gminach.

Prawidtowo sprawowana kontrola zarzadcza wplywa na skuteczne, efek-
tywne i zgodne z prawem realizowanie zadan i osiagganie celdw przez gming.
Przyczynia si¢ do poprawy m.in.: organizacji wewngtrznej, §wiadczonych ustug
lokalnych, obstugi interesanta, czy wykonania inwestycji. Posrednio wplywa na
podniesienie jako$ci zycia mieszkancow danej gminy. W zwigzku ztym,
sprawna kontrola zarzadcza powinna by¢ jednym z priorytetow osob zarzadza-
jacych gming.

W celu wsparcia 0so6b odpowiedzialnych za funkcjonowanie kontroli za-
rzadczej przedstawiono procedury, ktore pomoga w ustanowieniu wydajnego
modelu kontroli zarzadczej. Opisano przepisy prawne i wytyczne, ktore nalezy
uwzgledni¢ przy sprawowaniu kontroli zarzadczej. Zaprezentowano etapy bu-
dowania systemu kontroli zarzadczej oraz przyktadowe dziatania, ktore mogg
stanowic¢ jego czg¢$¢. Podkreslono réwniez rolg audytu wewnetrznego w prawi-
dlowym funkcjonowaniu kontroli zarzadcze;j.

Zastosowanie opisanych wskazowek i narzedzi moze przyczyni¢ si¢ do
stworzenia skutecznego, wydajnego i skoordynowanego systemu kontroli za-
rzadczej w gminach, ktory wzmocni sprawnos$¢ jej dziatania.

Wytyczne dotyczace funkcjonowania kontroli
zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego

Przepisy dotyczace kontroli zarzadczej zawarto w rozdziale 6. dzialu I
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (ufp) zatytutowanym
,Kontrola zarzadcza oraz koordynacja kontroli zarzadczej w jednostkach sekto-
ra finansow publicznych”. Pojecie kontroli zarzadczej zdefiniowano w ufp jako
0go6! dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i1 zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy. Celem kontroli zarzad-
czej jest zapewnienie m.in. skutecznego i efektywnego dziatania w zgodzie
Z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi. Kontrola obejmuje: wia-
rygodnos¢ sprawozdan, ochrong zasobow, efektywno$¢ i skutecznos$¢ przepty-
wu informacji, zarzadzanie ryzykiem oraz przestrzeganie i promowanie zasad
etycznego postgpowania.

Gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego. Kontrola za-
rzadcza funkcjonuje w niej na dwdch poziomach:

I. kazdej odrgbnej jednostki organizacyjnej,

Il. catej jednostki samorzadu terytorialnego (gminy).
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Odpowiedzialno$¢ za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej ponosza kierownicy jednostek oraz wojt'.

W komunikacie nr 23 Ministra Finanséow z dnia 16 grudnia 2009 r. okre-
Slono standardy kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych
(Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84). W tym dokumencie wyszczegolniono
i opisano wytyczne, ktore nalezy wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonale-
nia systemow kontroli zarzadczej. Standardy ujeto w 5 grupach:

1. srodowisko wewnetrzne (standardy: przestrzeganie wartosci etycznych,
kompetencje zawodowe, struktura organizacyjna, delegowanie upraw-
nien);

2. cele 1 zarzadzanie ryzykiem (misja, okre$lanie celow i zadan, monitoro-
wanie i ocena ich realizacji, identyfikacja, analiza 1 zarzadzanie ryzy-
kiem);

3. mechanizmy kontroli (dokumentowanie systemu kontroli zarzadcze;j,
nadzor, cigglo$¢ dziatalnosci, ochrona zasobow, szczegdtowe mechani-
zmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych oraz me-
chanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych);

4. informacja i komunikacja (komunikacja biezaca, zewnetrzna i we-
wngtrzna);

5. monitorowanie i ocena (monitorowanie systemu kontroli zarzadczej,
samoocena, audyt wewnetrzny, uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli
zarzadczej).

Przepisy nie wskazuja szczegdtowych rozwiazan ani sposobu wdrazania

i sprawowania kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Istnieje w tym zakresie duza elastyczno$¢, ktora pozwala na dostosowanie dzia-
tan w zakresie kontroli zarzadczej do specyfiki danej gminy lub jednostki orga-
nizacyjnej.

Swoboda w wyborze metod sprawowania kontroli zarzadczej nie zwalnia
kierownika jednostki sektora finansow publicznych z odpowiedzialnosci. Sank-
cje za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzkow w zakresie kontro-
li zarzadczej zawarto w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2017, poz. 1311 ze
zm.).

W ufp uregulowano rowniez kwestie dotyczace audytu wewnetrznego,
ktory stanowi niezalezng i obiektywng dziatalno$¢ majgca na celu wspieranie
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczng oceng
kontroli zarzagdczej oraz czynno$ci doradcze. Ocena dotyczy w szczegdlnosci jej
adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci w jednostce. Audyt wewnetrzny

LW zaleznosci od rodzaju gminy moze to by¢ burmistrz lub prezydent miasta.
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obowiazkowo powinien by¢ prowadzony w gminach, ktérych kwota dochodow
i przychodow lub wydatkéow i rozchodow przekroczyta wysokos$¢ 40 min zto-
tych. Moze by¢ ponadto wprowadzony w innych jednostkach sektora finanséw
publicznych, jezeli jej kierownik podejmie taka decyzje.

Przyjete rozwigzania powinny by¢ zgodne ze standardami kontroli zarzad-
czej 1 zapewniac realizacje celow kontroli zarzadczej okre§lonych w ufp. Wdra-
zajac je nalezy uwzglednic, ze maja by¢ skuteczne i efektywne, czyli powinny
zapewniaC osiagniecie zatozonych rezultatow, przy zaangazowaniu mozliwie
minimalnej ilo§ci zasobow.

Poza tym, podejmujac decyzje o ksztalcie systemu kontroli zarzadczej
i wdrazaniu poszczegdlnych dziatan nalezy mie¢ na uwadze, ze kontrola za-
rzadcza powinna by¢ adekwatna do potrzeb, wielkosci i mozliwosci (m.in. ka-
drowych) jednostki. Stanowisko takie prezentuje m.in. Marta Witkowska
stwierdzajac, ze: ,,System kontroli zarzadczej powinien by¢ elastyczny i dosto-
sowany do potrzeb danego urzedu. W kazdym urzedzie okresla si¢ go indywi-
dualnie i ulega on zmianie w zaleznosci od potrzeb jednostki™?,

W niewielkich gminach, gdzie zasoby sa ograniczone, nalezy zredukowac
wprowadzanie skomplikowanych procedur. Warto w kazdym przypadku kiero-
wac si¢ nastepujacg zasada: ,.koszty rozwigzan przyjetych w ramach kontroli
zarzadczej nie powinny przekroczy¢ wynikajacych z nich potencjalnych korzy-
sci”. Dlatego nalezy zidentyfikowa¢ zbyt zbiurokratyzowane lub skomplikowa-
ne procedury, a nastgpnie je zastgpié, uprosci¢ lub wyeliminowac.

Zlecajac do wykonania zadania w ramach kontroli zarzadczej powinno si¢
zawsze precyzyjnie wskaza¢ osoby odpowiedzialne za ich realizacje. Bez tego
skuteczno$¢ i terminowos$¢ ich wykonania moga by¢ zagrozone.

Etapy wdrazania systemu kontroli zarzadczej
na poziomie gminy

Wdrazanie lub porzadkowanie systemu kontroli zarzadczej w gminach po-
winno zosta¢ poprzedzone dziataniami przygotowawczymi.

Woprowadzenie skutecznego, efektywnego i adekwatnego systemu kontroli
zarzadczej jest w duzej mierze uzaleznione od dostosowania go do mozliwosci,
zasobow, kadr oraz specyfiki gminy i jej jednostek. Przy wprowadzaniu kontroli
zarzadczej nalezy kierowac si¢ podejsciem ewolucyjnym, a nie rewolucyjnym.
Warto wykorzysta¢ oraz usprawnia¢ sprawdzone i dotychczas stosowane narze-

2 M. Witkowska, Funkcjonowanie kontroli zarzqdczej i rola audytu wewnetrznego
W urzedzie miasta i gminy, (W:) Cybulska J. (red.), Kontrola zarzqdcza i audyt we-
wnetrzny w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 226.
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dzia, ktére prawidlowo spetniaty swoja rolg. Ewentualne ustanowienie zupetnie
nowych rozwigzan lub catkowita rezygnacja z funkcjonujacych do tej pory,
powinna zosta¢ poprzedzona doktadng analiza skutkow takiego dziatania. Za-
nim rozpocznie si¢ wdrazanie konkretnych dziatan nalezy przeprowadzi¢ dia-
gnoze stanu obecnego, a przede wszystkim zidentyfikowaé: najwazniejsze cele
i zadania, najwicksze trudnosci, strukture, obwigzujace przepisy i procedury
wewnetrzne, kadre (w szczeg6lnosci zarzadzajaca), zaawansowanie informa-
tyczne oraz dotychczasowe zasady funkcjonowania kontroli zarzgdczej w jed-
nostce samorzadu terytorialnego. Audyt wewnetrzny oceniajacy funkcjonowa-
nie obecnego systemu kontroli zarzadczej pozwoli okresli¢ kwestie wymagajace
poprawy, sformutowac rekomendacje do wdrozenia, ale rowniez wykaza¢ pozy-
tywne rozwigzania. Analiza stanu obecnego umozliwi opracowanie zasad i dzia-
tan adekwatnych do danej gminy, co przetozy si¢ na ich skutecznos¢ i wydaj-
nose¢.

Kolejnym krokiem usprawniajagcym wdrazanie systemu kontroli zarzadczej
jest wskazanie os6b odpowiedzialnych za ten proces, czyli lideréw. Dobrym
rozwigzaniem jest wylonienie koordynatora ds. kontroli zarzadczej, ktory na
biezaco zajmowalby si¢ wdrozeniem, a p6zniej funkcjonowaniem systemu kon-
troli zarzadczej. Jego zadaniem powinno by¢ réwniez dokumentowanie spraw
zwiazanych z kontrolg zarzadczg. Z jednej strony moze odpowiada¢ za kwestie
kontroli zarzadczej w urzedzie gminy (I poziom) jako jednostki wiodacej,
apoza tym synchronizowa¢ dziatania na obszarze catej gminy (II poziom).
W urzedzie gminy warto rozwazy¢ powotanie zespotu ds. kontroli zarzadczej,
ktéry miatby za zadanie np.: opracowywac i opiniowac rozwigzania dotyczace
funkcjonowania kontroli zarzadczej, monitorowac¢ i1 ocenia¢ system kontroli
zarzadczej, inicjowac dziatania usprawniajgce oraz wspomagac procesy ustala-
nia celow i zarzadzania ryzykiem. W jego sktad powinien wchodzi¢ sekretarz
gminy, ktérego podstawowym obowigzkiem jest organizacja pracy urzedu oraz
koordynator ds. kontroli zarzadcze;j.

System kontroli zarzadczej nie moze skutecznie funkcjonowac bez zaanga-
zowania pracownikow. Nalezy ich przekona¢ do wdrozenia dziatan majacych
na celu usprawnienie funkcjonowania kontroli zarzadczej oraz przedstawienie
im konkretnych korzysci z tego tytulu. Szczegolng role w tym procesie bedzie
odgrywala kadra zarzadzajaca. Bez zaangazowania i pozytywnego nastawienia
0sob sprawujacych funkcje zarzadcze wprowadzanie potencjalnych rozwigzan
bedzie bardzo utrudnione.

Kontrola zarzadcza, szczegdlnie w mniejszych gminach, kojarzy si¢ glow-
nie z ucigzliwym biurokratycznym obowigzkiem. Zazwyczaj kadry samorzado-
we nie postrzegaja kontroli zarzadczej jako instrumentu, ktéry moze realnie
usprawni¢ dziatalno$¢ jednostki i przyczyni¢ si¢ do sprawniejszego osiggania
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celow. Wplywa to na niska jako$¢ kontroli zarzadczej w gminach, co potwier-
dzity wyniki kontroli funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, ktéra Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2011 r.°
NIK negatywnie ocenit efekty wdrazania kontroli zarzadczej w gminach,
stwierdzajac przy tym m.in., ze wprowadzone rozwigzania w ograniczonym
zakresie uwzgledniaty standardy i nie spelnialy wymogdéw jakosSciowych,
a procedury w waskim stopniu nakierowane byty na osigganie celow dziatalno-
$ci oraz zapobieganie, wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci.

W wielu przypadkach gtowny nacisk polozony jest na formalny aspekt
kontroli zarzadczej. Nie wprowadza si¢ w $lad za tym praktycznych dziatan.
W dokumencie Ministerstwa Finanséw pt. ,,Ocena funkcjonowania kontroli
zarzadczej i prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostkach samorzadu tery-
torialnego” przedstawiono wyniki badan ankietowych przeprowadzonych
w 2016 r. w 1255 jednostkach. Najczgsciej wskazywanymi problemami i ogra-
niczeniami zwigzane z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej byly: koniecznos¢
tworzenia dodatkowych procedur, zwigkszenie obowigzkéw dla pracownikow
i kierownikéw jednostki oraz nadmierng biurokratyzacje. Jak stwierdza Ambro-
zy Mitus ,,aby kontrola zarzgdcza byta ogétem dziatan o charakterze zapewnia-
Jgcym, musi by¢ traktowana przez pracownikow administracji publicznej nie
tylko jako cos, co nalezy stosowaé, bo taki jest obowigzek prawny, lecz takze
Jjako co$, co warto stosowaé, bo przynosi okreslone korzysci™.

W celu zmiany podejscia do kontroli zarzadczej oraz zaangazowania pra-
cownikdw w proces jej usprawniania nalezy organizowac szkolenia i spotkania
dotyczace tego obszaru oraz prowadzi¢ indywidualne rozmowy z pracownika-
mi na temat ich dotychczasowych doswiadczen oraz oczekiwan i pomystow
w zakresie funkcjonowania kontroli zarzadczej. Wiodaca role w tym aspekcie
powinni odgrywa¢ koordynator oraz zespot ds. kontroli zarzadczej. Pomocne
moga si¢ rowniez okaza¢ badania ankietowe pracownikow, ktore okresla obec-
ny poziom wiedzy i stosunek do kontroli zarzadczej. Wazne jest przy tym wy-
eksponowanie praktycznej roli kontroli zarzadczej oraz wptywu jaki moze wy-
wrzeé na usprawnienie realizacji codziennych zadan. Nalezy rowniez stworzy¢
pracownikom mozliwo$¢ zglaszania uwag i wnioskéw dotyczacych funkcjono-
wania kontroli zarzadczej.

Wskazane wyzej dziatania przygotowawcze powinny by¢ wprowadzane
réwnoczes$nie w spojny 1 systematyczny sposob. Istotne jest, aby kontynuowac

¥ Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli
zarzgdczej w jednostkach samorzqdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem
audytu wewnetrznego, Nr ewid. 140/2011/P10132/LGD, Gdansk 2011.

* A. Mitu$, Wybrane zagadnienia z zakresu kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzq-
du terytorialnego, ,,Zarzgdzanie Publiczne”, nr 3, 2017, s. 75.



Praktyczne aspekty budowania... 119

je réwniez po wdrozeniu systemu kontroli zarzadczej. Nie mozna bowiem za-
pomina¢, ze kontrola zarzadcza jest procesem cigglym, ktory trzeba monitoro-
wac, oceniac i usprawniac.

W poczatkowym okresie, ale dopiero po rozpoczeciu wskazanych dziatan
mozna przyja¢ ogélny regulamin kontroli zarzadczej dla II poziomu, czyli calej
gminy oraz bardziej szczegotowe dla poszczegdlnych jednostek.

Opracowanie procedur kontroli zarzadczej

Procedury wprowadzane w jednostkach powinny uwzglednia¢ standardy
kontroli zarzadczej. Standardy wskazuja, ze nalezy zacza¢ od zbudowania so-
lidnej bazy, tzn. uporzadkowania swoich wewnetrznych procedur oraz struktur.
W celu usystematyzowania tego dziatania warto przyjac¢ na Il poziomie kontroli
zarzadczej (w formie zarzadzenia wojta) wspdlne zadania do wykonania dla
wszystkich jednostek — czyli plan usprawniania dziatalnosci jednostek®. Powin-
no si¢ przy tym okresli¢ konkretne dziatania do wykonania, terminy ich realiza-
cji, osoby odpowiedzialne za ich wykonanie oraz wzory sprawozdan.

Przyktadowe zadania to: analiza i dostosowanie do aktualnego stanu fak-
tycznego i prawnego zapiséw statutu, polityki rachunkowosci oraz regulaminu
organizacyjnego, a nastegpnie stworzenie albo zaktualizowanie: zakreséw czyn-
no$ci pracownikéw, rejestru zarzadzen, kodeksu etyki oraz przeglad upowaz-
nien i pelnomocnictw. Przy kazdym dziataniu kierownicy jednostek powinni
rowniez sprawdzi¢ czy obowiazujace rozwigzania sa skuteczne, efektywne
i adekwatne. Przyktadowo podczas analizy regulaminu organizacyjnego nalezy
zastanowi¢ si¢ czy dotychczasowa struktura organizacyjna pozwala na wydajne
realizowanie zadan i osiagganie celow jednostki. Jezeli nie to trzeba ja zmodyfi-
kowa¢ poprzez zmiang regulaminu organizacyjnego.

Przyjecie takiego planu w formie zarzadzenia wojta zobowigze kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych do podjecia dziatan usprawniajacych. Bedzie to
wyraz sprawowania kontroli zarzadczej jednoczesnie na Il i | poziomie. Nie
nalezy jednak zapomina¢ przy tym o wsparciu kierownikéw jednostek w reali-
zacji narzuconych zadan, a potem o weryfikacji sposobu w jaki zostaly wyko-
nane oraz zbadaniu i ocenie efektow.

Jednym z dziatanh w ramach planu usprawniania dziatalno$ci jednostek po-
winno by¢ rowniez sporzadzenie w kazdym podmiocie rejestru procedur i in-
strukcji wewnetrznych. Wykaz powinien okreslac:

e nazwe i date przyjecia danej procedury,

® Na przyktad: Zarzadzenie Burmistrza Wolina nr 38/18 z dnia 5 kwietnia 2018 r.
w sprawie zatwierdzenia planu usprawnienia funkcjonowania jednostek organizacyj-
nych Gminy Wolin na 2018 rok; http://bip.wolin.pl/strony/11551.dhtml, 10.06.2018.
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e daty i dane identyfikacyjne dokumentéw wprowadzajacych zmiany
w procedurze,

e osoby (imiennie lub stanowisko) odpowiedzialne za biezgca analize
zgodnosci konkretnej procedury ze stanem prawnym i faktycznym oraz
wprowadzenie zmian w przypadku zaistnienia niezgodno$ci.

W pierwszej kolejnosci warto usprawni¢ dziatania, ktore sg objete sank-
cjami za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. Nienalezyte wykonanie
kontroli zarzadczej w odniesieniu do nich moze skutkowa¢ bowiem konse-
kwencjami dla kierownika jednostki. Nalezy zatem zogniskowaé swoje wysitki
na sprawdzeniu i dostosowaniu kwestii zwigzanych m.in. z udzielaniem zamo-
wien publicznych oraz procesami wydatkowania $rodkow, pozyskiwania do-
chodow i zaciaggania zobowigzan.

Wazne jest ponadto opracowanie systemu wyznaczania celow oraz zapew-
nienie skutecznej i efektywnej komunikacji wewnetrznej oraz zewnetrznej.
W pierwszym przypadku mozna skorzysta¢ z rozwigzan opracowanych na
potrzeby sektora rzadowego czyli corocznych plandéw dziatalno$ci oraz spra-
wozdan z ich wykonania. Wdrazajac jednak to rozwigzanie nalezy dostosowac
wzory dokumentéw, procedure opracowywania planow i sprawozdawczos¢ do
specyfiki jednostki. Nie ma tez potrzeby mnozenia wielu szczegdtowych celow
do realizacji. Wyodrgbnienie kilku najwazniejszych celow oraz monitorowanie
i ocena ich wykonania w zupelnoS$ci wystarczg. Sprawno$¢ komunikacji podob-
nie jak $rodowisko wewngtrzne zdecydowanie wptywa na skuteczno$é i efek-
tywno$¢ wykonywania zadan. Stworzenie sprawnego systemu komunikacyjne-
go powinno by¢ jednym z wazniejszych obszaréw zainteresowania kontroli
zarzadczej (zaro6wno na I jak i Il poziomie). Zaleca si¢ przy tym wykorzystanie
technologii informatycznej, ktéora pozwala na usprawnienie komunikacji
(np. e-maile, wymiana danych przez chmury cyfrowe, komunikatory interneto-
we itp.).

W kolejnych etapach nalezy stopniowo, lecz systematycznie, analizowac
i dostosowywacé poszczegdlne obszary funkcjonowania gminy i jednostek do
standardow kontroli zarzadczej. Wybierajac priorytetowe kwestie nalezy prze-
prowadzaé¢ i bra¢ pod uwage wyniki analizy ryzyka. Zagadnienia najbardziej
narazone na ryzyko (zarowno pod wzgledem prawdopodobienstwa wystgpienia
oraz ewentualnych negatywnych skutkoéw) powinny by¢ traktowane prioryte-
towo.

Po wprowadzeniu rozwigzan w ramach kontroli zarzadczej nie mozna za-
pomina¢ o monitorowaniu ich funkcjonowania. Nalezy na biezaco analizowac

® Okreslono je w art. 18 ¢ ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2017, poz. 1311 ze zm.).
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czy prawidtowo spehniajg swoje funkcje, a w przypadku odkrycia negatywnych
zjawisk trzeba podja¢ dziatania naprawcze. Potwierdza to Ambrozy Mitus, kto-
ry stwierdzil, ze: ,,wdrazanie kontroli zarzqdczej to proces ciggly, wymagajgcy
systematycznego przeglgdu i oceny istniejgcych w jednostce procedur i rozwig-
zan oraz ustawicznego uzupetniania ich o nowe, niezbedne elementy zapewnia-
Jjgce prawidtowg realizacje celow i zadan”.

Regulamin kontroli zarzadczej w jednostkach
organizacyjnych gminy

Waznym, cho¢ nieobowigzkowym, elementem systemu kontroli zarzadczej
w gminie sg regulaminy okres$lajace zasady jego funkcjonowania. Majg one
przede wszystkim funkcje porzadkujacg i standaryzujaca. Warto w formie za-
rzadzenia wojta przyjac¢ regulamin, ktory okreslatby funkcjonowanie kontroli
zarzadczej na Il poziomie. Nie moze on by¢ zbyt szczegdélowy. Swoimi posta-
nowieniami powinien obja¢ ogdlne regulacje wyznaczajace wspolne zasady
i obowigzki dla wszystkich jednostek, np. zobowigzanie do uwzgledniania stan-
dardéw kontroli zarzadczej. Moze réwniez okresla¢ zadania i zakres odpowie-
dzialno$ci koordynatora oraz zespotu ds. kontroli zarzadczej. Poza tym warto na
tym poziomie opracowac spojny system wyznaczania celé6w, monitorowania ich
wykonania oraz sprawozdawczoS$ci, np. poprzez przyjecie wspolnych terminéw
oraz wzoréw dokumentow i zasad ich sktadania.

Dokument ten powinien wyznacza¢ jedynie pewne ramy funkcjonowania
kontroli zarzadczej uwzgledniajace specyfike gminy. a jednoczes$nie pozosta-
wia¢ jednostkom organizacyjnym swobode w doborze oraz sposobie wdrozenia
i stosowania dziatan kontroli zarzadczej. Warto, podczas tworzenia regulaminu
dla catej gminy, skonsultowa¢ z kierownikami instytucji samorzadowych zakres
i szczegblowos¢ jego postanowien, aby nie odebrali jego wprowadzenia jako
wyrazu ograniczenia ich kompetencji.

Szczegbtowe uregulowania dotyczace trybu sprawowania kontroli zarzad-
czej powinny znalez¢ si¢ w regulaminach przyjetych odrebnie w kazdej jedno-
stce organizacyjnej gminy w formie zarzadzenia kierownika — I poziom. Nalezy
zadba¢ przy tym o ich spojnos¢ z regulaminem opracowanym dla catej gminy
oraz adekwatno$¢ do potrzeb danej jednostki. Dokument powinien mie¢ charak-
ter uzupehiajacy i1 uszczegotowiajacy w stosunku do gminnego zarzadzenia.

W razie potrzeby kierownik jednostki moze ustanowi¢ koordynatora i ze-
spot ds. kontroli zarzadczej w strukturach podmiotu, ktérzy beda odpowiadac za
usprawnianie systemu kontroli zarzadczej na I poziomie. W regulaminie nalezy
wtedy okresli¢ sposob ich wytaniania oraz zakres zadan i odpowiedzialnosci.
Wskazana jest przy tym wspotpraca z koordynatorem i zespotem ds. kontroli
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zarzadczej, ktorzy dziatajg na Il poziomie. Poza tym warto okresli¢ polityke
zarzadzania ryzykiem, ktora bedzie odpowiednia dla danej jednostki. W tym
zakresie w niewielkich jednostkach zalecane jest uproszczenie procedur zarza-
dzania ryzykiem’. Regulamin moze réwniez zawieraé: misje jednostki, sposob
przeprowadzania samooceny, dokumentowania, monitorowania oraz uzyskania
zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej w jednostce. Zalecane jest opracowa-
nie wzorow dokumentoéw (zataczniki do regulaminu), ktére zostang wykorzy-
stane w systemie kontroli zarzadczej, np. wzor wykazu procedur w jednostce
czy arkusze shuzgce identyfikacji i analizie ryzyka.

Poza tym czeécig regulaminu (I poziom) moga by¢ zasady, metody i tryb
sprawowania kontroli wewnetrznej. W opracowaniu Marka Cwiklickiego kon-
trole wewnetrzna okre§lono jako proces obejmujacy poroéwnanie ustalonego
w toku dziatan kontrolnych stanu faktycznego ze stanem wyznaczonym w stO-
sownym wzorcu i dokonanie na tej podstawie osadu®. Gdy nastapia réznice
pomiedzy stanem rzeczywistym a stanem pozadanym ustala si¢ przyczyny tych
rozbieznosci oraz formutuje si¢ zalecenia, ktérych celem jest uniknigcie w przy-
sztosci ujawnionych nieprawidlowosci. Kontrola wewngtrzna jest istotng cze-
$cig systemu kontroli zarzadczej. Jej wyniki mogg stuzy¢ ocenie i usprawnianiu
dzialan wykonywanych w jednostce, co w praktyce przektada si¢ na skutecz-
no$¢ i efektywnos¢ kontroli zarzadczej. W gminach zazwyczaj funkcjonuje
odrebny regulamin w zakresie kontroli wewnetrznej. W mojej ocenie lepszym
rozwiazaniem bedzie ujecie tego zagadnienia jako czg$¢ zarzadzenia dotyczace-
go funkcjonowania kontroli zarzadczej. Dzieki temu kontrola wewnetrzna zo-
stanie formalnie i jednoznacznie umiejscowiona w systemie kontroli zarzadczej
jednostki. Ponadto jest to rozwigzanie czytelniejsze dla pracownikow, poniewaz
nie trzeba tworzy¢ dwdch odrgbnych dokumentow.

Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspomagajace
i oceniajace kontrole zarzadcza

Waznym aspektem wspomagajacym funkcjonowanie systemu kontroli za-
rzadczej w gminie jest sprawowanie audytu wewnetrznego. Szczegdlnie istotng
role odgrywa on w monitorowaniu, ocenie i usprawnianiu dzialania kontroli

’ Wiecej informacji na ten temat mozna znalezé w artykule P. Widomski, Zarzqdzanie
ryzykiem w mniejszej jednostce (w:) ,,Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu
terytorialnego”, 2014, nr 1, https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-
sektorze-publicynzm/biuletyn-kontrola-zarzadcza-w-jst; 10.06.2018.

8 Cwiklicki M. (red.), Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, Krakow 2015, s. 148.
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zarzadczej. W mniejszych gminach audytor wewnetrzny zazwyczaj nie jest
zatrudniony na caty etat, a jedynie §wiadczy ustugi audytowe jako zewnetrzny
podmiot. W zwiazku z tym jego doktadne zapoznanie si¢ ze struktura, procedu-
rami wewnetrznymi, kadrami oraz sposobem dziatania audytowanego podmiotu
bedzie kluczowe dla sformutowania trafnych i przydatnych rekomendacji.
Z drugiej strony niezaangazowanie w codzienng prace jednostki moze pozy-
tywnie oddziatywac na obiektywno$¢ i niezaleznos¢ audytora.

Nalezy dopilnowac, aby audyt kontroli zarzadczej zostat przeprowadzony
zgodnie ze standardami audytu wewngtrznego dla jednostek sektora finansow
publicznych. Zawarto je w zatgczniku do komunikatu Ministra Rozwoju i Fi-
nansoéw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego
dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. Min. Roz. i Fin. z dnia
16 grudnia 2016 r., poz. 28). Opracowano je na podstawie miedzynarodowych
standardow praktyki zawodowej audytu wewngtrznego, ktorych autorem jest
The Institute of Internal Auditors. Istotne jest, aby w umowie z ustugodawca
zastrzec konieczno$¢ uwzglednienia standardéw podczas $wiadczenia ushug
audytowych oraz przekazania jednostce kompletu dokumentéw z przeprowa-
dzonych audytow.

W proces doboru obszarow audytowanych warto zaangazowac nie tylko
wojta 1 kierownikow jednostek, ale rowniez zespodt ds. kontroli zarzadczej, kto-
rego cztonkowie posiadajg wiedze na temat funkcjonowania systemu kontroli
zarzadczej. Nie nalezy przy tym unika¢ i zataja¢ przed audytorem problemo-
wych zagadnien. Audytor powinien mie¢ dostgp do wynikow samooceny kon-
troli zarzadczej oraz dokumentacji dotyczacej identyfikacji i analizy ryzyka
w jednostce. Dzigki temu wybor zadan audytowych bedzie rzeczywiscie zgodny
z potrzebami podmiotu.

Nie mozna rowniez w zaden sposob wptywac na audytora, aby zaniechat
lub odstapit od negatywnej oceny poszczegodlnych elementow kontroli zarzad-
czej. Kierownictwo oraz zespo6t ds. kontroli zarzadczej powinni oczekiwac rze-
telnej 1 uczciwej diagnozy stanu obecnego, nawet jezeli bedzie ona krytyczna.
Réwnoczesnie audytor powinien przedstawi¢ dziatania, ktore przyczynia si¢ do
usprawnienia systemu kontroli zarzadczej w badanych obszarach. Pozytywne
efekty audytu beda mozliwe przy wzajemnym zaufaniu audytora i kierownictwa
jednostki oraz zapewnieniu niezaleznosci osobom przeprowadzajacym audyt.

Audytor, poza zadaniami zapewniajgcymi, powinien réwniez $wiadczy¢
czynnos$ci doradcze stuzgce skutecznemu, efektywnemu i adekwatnemu funk-
cjonowaniu kontroli zarzadczej. Przyktadowo z czynnosci doradczych mozna
korzysta¢ przy opracowywaniu lub wdrazaniu nowych rozwigzan w zakresie
kontroli zarzadczej. Konsultacje powinny rowniez dotyczy¢ zapisow w regula-
minach kontroli zarzadczej.
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Systematyczne oraz profesjonalne audytowanie systemu kontroli zarzad-
czej przyczynia si¢ do poprawy jego funkcjonowania. Niezalezna i obiektywna
ocena kontroli zarzadczej funkcjonujacej w gminie oraz rekomendacje dotycza-
ce jej usprawnienia powinny by¢ analizowane, uwzglgdniane i wdrazane przez
kierownictwo oraz koordynatora i zesp6t ds. kontroli zarzadczej. Moze to przy-
czyni¢ si¢ do zwigkszenia wydajnosci kontroli zarzadczej, a co za tym idzie do
prawidlowego realizowania zadan i osiggania celow jednostki. Warto zatem
rozwazy¢ przeprowadzanie audytu wewnetrznego we wszystkich gminach na-
wet tych, ktore nie maja takiego ustawowego obowiazku.

Uwagi koncowe

Celem funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej w gminach powinno
by¢ sprawniejsze wykonywanie przez nig zadan oraz wykonywanie ich zgodnie
z przepisami prawa. Istota kontroli zarzadczej sa przede wszystkim systema-
tyczne dziatania oraz ciggle doskonalenie. Jej wykonywanie nie moze wiec
polega¢ wylacznie na stworzeniu regulamindw i instrukcji. Maja one jedynie
charakter pomocniczy i systematyzujacy.

System kontroli zarzagdczej powinien uwzglgdnia¢ indywidualno$¢ gminy.
Poszczegolne rozwigzania trzeba dobra¢ i dostosowaé majac na wzgledzie spe-
cyfike konkretnej gminy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze narzedzie, ktore sprawdzi-
o sie w jednej jednostce, w drugiej moze przynie$¢ negatywny rezultat. Warto
zatem dokladnie przeanalizowa¢ skutki wdrozenia danego rozwiazania, a na-
stepnie monitorowac jego skutecznos¢ i efekty.

Zastosowanie opisanych zasad oraz przyktadowych dzialan powinno po-
moc osobom zarzadzajacym gminami we wdrozeniu spojnego i skutecznego
modelu kontroli zarzadczej. W nastepstwie moze to doprowadzi¢ do usprawnie-
nia funkcjonowania gminy i przetozy¢ sie na popraweg jakosci zycia lokalnej
spolecznosci.
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PRACTICAL ASPECTS OF BUILDING
A MANAGEMENT CONTROL SYSTEM
IN ASMALL COMMUNITES

Despite the fact that management control has been operating in the public sector
since 2010, there are still difficulties in constructing efficacious and effective manage-
ment control systems in small municipalities. The article presents directives for the
functioning of management control, which should be used in local government units.
Than ilustrate the stages of implementing the management control system and guide-
lines that may be useful in developing procedures, including statutes of the management
control. In the next part of article describe specific solutions and tools, that can improve
the management control system. It’s also point out that the implementation of particular
solutions should be tailored to specific character of commune. The internal audit is
important for successful of the managment control system. The use of the described
solutions should help to create a management control system that will positively affect
the quality of municipal management.

Key words: managment control, internal audit, managment commune.



