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Ocena realizacji celow kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finansow publicznych — wyniki badan ankietowych

KAZIMIERA WINIARSKA *

Streszczenie

Celem artykulu jest ocena realizacji celow kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego
w Polsce. Aby dokona¢ oceny, sformutowano pytania, ktére miaty potwierdzi¢ znajomos¢ celow kontroli
zarzadczej w praktyce. Jednoczes$nie pytania ankietowe interpretowaty zakres realizacji poszczegolnych
celow kontroli zarzadczej.

Metoda badawcza byty badania ankietowe skierowane do miast i powiatow w Polsce. Adresy uzyskano
ze Zwiazku Miast Polskich i ze Zwiazku Powiatow Polskich. Lacznie wystano 572 ankiety i otrzymano
289 wypetnionych ankiet, co stanowi zwrot w 51%. Ankietowanym dano do wyboru wypehienie ankiety
w formie papierowej lub elektronicznej. Ankiety wysytano za posrednictwem Zarzadu Glownego Stowa-
rzyszenia Ksiggowych w Polsce.

Z materialu badawczego wynika, ze pojecie kontroli zarzadczej jest akceptowane w sektorze finan-
sow publicznych, a cele sa realizowane. Wniesiono jednak propozycj¢ rozszerzenia interpretacji metod
zarzadzania ryzykiem przez instrukcj¢ szczegdtowa przygotowang przez Ministerstwo Finansow.

Stowa kluczowe: zakres kontroli zarzadczej, cele kontroli zarzadczej.

Abstract
The assessment of reaching management control objectives in the public sector entities
— results of survey research

The purpose of this article is to assess the realisation of goals of management control in public sector
entities in Poland. To make the assessment, the authors formulated questions intended to confirm the
knowledge of management control goals in practice. At the same time the questions interpreted the scope
of realisation of individual goals of management control.

The research method used was a questionnaire survey conducted in cities, towns and counties in Poland.
The addresses were obtained from the Association of Polish Cities and the Association of Polish Counties.
In total, 572 questionnaires were sent out of which 289 completed forms were sent back, which constitutes
a 50-percent return. The respondents were allowed to fill the questionnaire on paper or online. The question-
naires were distributed with the help of the Main Board of the Accountants Association in Poland.

It appears from the gathered data that the concept of management control is accepted in the public
sector and the goals are being realised. However, it was proposed to broaden the interpretation of risk
management methods by means of a detailed instruction prepared by the Ministry of Finance.
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Wprowadzenie

Kontrola zarzadcza zostata zdefiniowana w ustawie o finansach publicznych w 2009 r.
Z mocg obowigzujaca od stycznia 2010 r. (Ustawa o finansach publicznych, 2009).
Zastapita wczesniejsze pojecie kontroli finansowej. Wedlug art. 68 ust. 1 ustawy
0 finansach publicznych kontrolg zarzadcza stanowi og6t dziatah podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, osz-
czedny i terminowy. Za najistotniejszy element kontroli zarzadczej mozna uznaé
wyznaczenie celow i zadan dla jednostki, a takze jednostek podleglych oraz system
monitorowania realizacji wyznaczonych celow i zadan.

Kontrola zarzadcza nie ogranicza si¢ wylacznie do procedur, instrukcji 1 zarzadzen
kierownictwa. Skuteczno$¢ kontroli zarzadczej zalezy w duzym stopniu od sposobu,
w jaki pracownicy jednostki wykonuja wynikajace z niej obowigzki.

Kontrola zarzadcza obejmuje swoim zakresem wszystkie aspekty dziatalnosci jed-
nostki. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie (art. 68 ustawy o finansach pu-
blicznych, 2009):

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,
2) skutecznosci i efektywnosci dziatania,

3) wiarygodnosci sprawozdan,

4) ochrony zasobow,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.

Cele kontroli zarzadczej wyznaczajg jednocze$nie jej zakres. Oceny sprawnoS$ci
funkcjonowania kontroli zarzadczej mozna dokona¢ w kazdej jednostce lub w grupie
jednostek, dobranych wedtug okreslonego kryterium.

1. Kontrola zarzadcza w teorii i praktyce

Koncepcja nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM) za-
akcentowata role odpowiedzialno$ci za efekty dziatan publicznych. Rozszerzono
autonomi¢ instytucji publicznych wzgledem wiladz centralnych i wskazano priorytet
realizacji potrzeb obywateli, z uwzglednieniem zasad gospodarki rynkowej i finan-
sowania powigzanego z efektami (Berland, Dreveton, 2006). Skomplikowane relacje
miedzy jednostkami sektora publicznego uniemozliwiaja ustalenie efektéw funkcjo-
nowania catego systemu i jego elementéw (Marques i in., 2011).

Kontrola zarzadcza jest utozsamiana z pojeciem kontroli kierowniczej pojmowanej
jako systematyczne dziatanie, ktorego celem jest ciggle monitorowanie efektywnosci
jednostki i ewentualne podejmowanie dziatan korygujacych w sytuacji wystgpowania
nieprawidlowosci (Mockler, 1994). Dla zapewnienia realizacji zadan jednostki usta-
wodawca w ustawie o finansach publicznych wyznaczyt cele kontroli zarzadczej.
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Pierwsza probe oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej przeprowadzita Naj-
wyzsza Izba Kontroli (NIK) w 2010 i 2011 roku. Przedmiotem badania byta ocena
realizacji kontroli zarzadczej w gminach (Funkcjonowanie kontroli zarzgdczej...,
2010). Kontrole NIK wykazaly, ze w gminach regulacje wewnetrzne w zakresie kon-
troli zarzadczej opracowano bez powiagzania z zarzagdzaniem ryzykiem. Ponadto byly
one w duzym stopniu nakierowane na zapobieganie, wykrywanie i korygowanie nie-
prawidlowosci, a w mniejszym stopniu na osigganie celow dziatalnosci.

Wyniki kontroli przeprowadzonych przez NIK przyczynity si¢ do podjgcia przez
Ministra Finanséw w grudniu 2011 r. badan, ktoére miaty na celu pozyskanie informa-
¢ji na temat stanu wiedzy o kontroli zarzadczej (Analiza wynikoéw badania..., 2012).
Na podstawie badan ankietowych oceniono skuteczno$¢ realizacji przez ministra
finansow zadan z zakresu koordynacji kontroli zarzadczej.

Oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej podjeli si¢ J. Dyczkowska i T. Dycz-
kowski (2014, s. 94) na grupie 111 jednostek sektora publicznego. Okreslono cztery
obszary analizy:

1) planowanie,

2) kontrola efektow,

3) raportowanie wewnetrzne,

4) komunikacja wraz z wykorzystaniem nowoczesnych technologii informatycz-
nych.

Na podstawie otrzymanych odpowiedzi sformutowano opinie na temat:

1) przeptywu informacji kontrolnych,

2) raportowania wewngtrznego,

3) przeptywu informacji pokontrolnych,
4) omawiania wynikoéw z przetozonymi,
5) intensywno$ci komunikacji.

Wymienieni autorzy przedstawili rowniez propozycje pytan oceniajacych kontrole
wewngetrzng w podmiotach realizujacych zadania publiczne. Pytania skonstruowano
wedhug elementow wytycznych INTOSAL $rodowisko kontroli wewngtrznej, zarza-
dzanie ryzykiem, dziatania kontrolne, przepltyw informacji i komunikacja oraz moni-
toring (Dyczkowska, Dyczkowski, 2009, s. 51).

2. Procedura badawcza

2.1. Grupa badawcza

W tekscie artykulu oceniono realizacj¢ kontroli zarzadczej w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Ankiete badawcza przeprowadzono w drugiej potowie
2013r.

Koncepcja wykonania badania ankietowego w zakresie oceny funkcjonowania kon-
troli zarzadczej powstata w 2012 r. jako zadanie Komisji Wewnetrznego Audytu i Kon-
troli w ramach Rady Naukowej Stowarzyszenia Ksiggowych w Polsce. Czlonkowie
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Komisji przyjeli jako ramy koncepcyjne cele kontroli zarzadczej wymienione w usta-
wie o finansach publicznych. W czasie kilku spotkan wyznaczono adresatow ankiety
i zakres pytan.

Oceniajac aspekt praktyczny realizacji ankiety, zdecydowano si¢ na skierowanie
ankiet do jednostek samorzadu terytorialnego (miast i powiatoéw). W celu uzyskania
odpowiedniej zwrotno$ci ankiet zdecydowano si¢ na przekazanie ich za posrednic-
twem Zarzadu Gléwnego Stowarzyszenia Ksiggowych w Polsce.

Pelny zakres pytan ankietowych opublikowano w materiatach konferencyjnych
(Winiarska i in., 2013, s. 334). Czlonkowie komisji podzielili si¢ obszarami badan.
Czg$¢ cztonkéw komisji zaprezentowata wnioski z badan w formie artykutow, ktére
byty publikowane samodzielnie.

Niniejszy artykut jest podsumowaniem badan nad oceng funkcjonowania kontroli
zarzadczej i uwzglednia wczesniejsze publikacje niektorych cztonkow komisji oraz
niepublikowane wnioski pozostatych cztonkow.

2.2. Konstrukcja ankiety badawczej
Uktad ankiety odpowiadatl ustawowo wyznaczonym celom kontroli zarzadczej
(tabela 1).

Tabela 1. Ankieta dotyczaca oceny stanu kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych — projekt autorski

Pytania do ankiety
Charakterystyka jednostki (pytania ogdlne)
Zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi
Efektywnosc i skuteczno$é¢ dziatania
Wiarygodnos¢ sprawozdan
Ochrona zasobow
Przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postepowania
Efektywnos¢ i skutecznos¢ przeplywu informacji
Zarzadzanie ryzykiem

I|o|mmoo|w|>E

Zrodto: opracowanie wlasne.

3. Wyniki badan

3.1. Profil respondentow

W celu ustalenia profilu respondentow poproszono o udzielenie odpowiedzi na
siedem pytan:
1. Jaka jest forma organizacyjna jednostki?
2. lle lat jednostka funkcjonuje?
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3. Czy jednostka jest zobowigzana do sporzadzania o$wiadczenia o stanie kontroli

zarzadczej?

Jakie sa regulacje systemu kontroli zarzadczej?

Jakie sa efekty kontroli zarzadczej?

Czy w jednostce funkcjonuje audyt wewnetrzny?

Czy w jednostce wdrozono budzet zadaniowy?

Gminne, powiatowe i wojewodzkie jednostki budzetowe stanowig 96% ankieto-

wanych.

Ankietowane podmioty funkcjonujg od 11 do 20 lat (51% ) i ponad 20 lat (48%).
Tylko 1% podmiotéw funkcjonuje od 5 do 10 lat.

Nie wszystkie jednostki sa zobowigzane do sporzadzenia o$wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej. O$wiadczenie takie sporzadza tylko 29% ankietowanych.

Kontrola zarzadcza jest uregulowana glownie zarzadzaniem kierownika jednostki
(87%) oraz regulaminem kontroli zarzadczej (39%), w 1% innym regulaminem i w 7%
innymi przepisami, na przyktad regulaminem organizacyjnym urzg¢du, procedurami
ISO 9001, ustawa i systemem zarzadzania jakos$cia, regulaminem zarzadzania ryzy-
kiem, zarzadzeniem prezydenta miasta, ramowymi zasadami funkcjonowania syste-
mu kontroli zarzadczej w urzgdzie, instrukcja zasad i trybu wyznaczania celow.

Ankietowani najbardziej doceniajg w kontroli zarzadczej zapewnienie zgodnos$ci
dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi i skutecznos¢ oraz
efektywnos$¢ dziatania. Najmniejszag wartos¢ ma dla nich zapewnienie zarzadzania
ryzykiem. Moze to wynika¢ z braku dostatecznej wiedzy na temat ryzyka i przywig-
zania pracownikoéw jednostki sektora finanso6w publicznych do $cistego przestrzega-
nia przepisoOw prawa i procedur wewnetrznych.

W 85% badanych jednostek funkcjonuje audyt wewnetrzny, a w 15% nie. Praw-
dopodobnie jednostki niestosujace audytu wewnetrznego nie osiagnety zobowiazuja-
cych do tego warunkow (wielkos¢ wptywow, wydatki roczne).

W zwiazku z tym, ze w badanej grupie jednostek przewazaty jednostki samorzg-
dowe, ktore nie maja jeszcze obowigzku wdrozenia budzetu zadaniowego, tylko 12%
badanych jednostek wdrozyto budzet zadaniowy. Wérdd nich moga by¢ réwniez jed-
nostki samorzadowe, ktore dobrowolnie opracowaly budzety zadaniowe. 2% jedno-
stek nie udzielito w tej sprawie odpowiedzi.

Podsumowujac wyniki badan, nalezy stwierdzic, ze:

1) w grupie ankietowanych jednostek zasadnicza grupe stanowia samorzadowe jed-
nostki budzetowe, funkcjonujace w potowie w okresie 11-20 lat i w potowie po-
nad 20 lat;

2) zdecydowana wiekszo$¢ jednostek nie ma obowigzku sporzadzania o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej;

3) kontrola zarzadcza jest regulowana najczgsciej zarzadzeniem kierownika jednostki
i regulaminem kontroli zarzadczej;

4) efektem funkcjonowania kontroli zarzadczej jest zapewnienie zgodnosci dziatal-
nosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi, skutecznos$ci i efek-
tywnosci dziatania, a takze wiarygodnos$ci sprawozdan;

No ok
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5) w wigkszo$ci badanych jednostek funkcjonuje audyt wewngtrzny, ale nie wdrozo-
no budzetu zadaniowego.

3.2. Zgodnosé dzialalnosci z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi

Badanie ankietowe oceniajace zgodno$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa i proce-
durami wewngtrznymi zawierato nastgpujace pytania:
1. Jakie dokumenty regulujace realizacj¢ zadan posiada jednostka?
2. Czy jednostka posiada wewnetrzny regulamin organizacyjny okreslajacy zakres
uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegodlnych komorek organizacyjnych?
3. Czy pracownicy posiadaja biezacy dostep do procedur/instrukcji obowigzuja-
cych w jednostce?
4. Czy zakres obowiazkoéw, uprawnien i odpowiedzialno$ci pracownikow jest
okreslony w formie pisemne;j?
5. Czy zasady doboru pracownikéw sa dostepne dla wszystkich starajacych si¢ o pra-
ce (na przyktad podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej)?
6. Czy w jednostce sg dokonywane wewnetrzne oceny pracownikow i kto je dokonuje?
7. Czy przetozeni oceniajg przestrzeganie obowigzujacych w jednostce procedur/in-
strukcji?
8. Jak ocenia Pani/Pan istniejace w jednostce procedury/instrukcje?
9. Czy Pani/Pan wie, jak nalezy zachowaé si¢ w wypadku powaznych naruszen
przepisow prawa?
10. Czy w jednostce jest prowadzona samoocena systemu kontroli zarzadczej? Jezeli
tak, to jak czesto?

W zasadniczej liczbie badanych jednostek obowiazuja procedury wewnetrzne.
Popularnym sposobem objasniania regulacji wewnetrznych sa réwniez instrukcje.
Znacznie rzadziej znajdujg zastosowanie wytyczne, ktore stanowig pomocne narze-
dzie w identyfikacji obszarow lub elementéw wymagajacych ulepszen. 28% jedno-
stek stosuje inne sposoby regulacji, ktore mozna modyfikowa¢ w celu dostosowania
do specyficznych celow i zadan jednostki oraz warunkéw, w jakich ona dziata (na
przyktad regulaminy organizacyjne).

Niemal 100% respondentéw potwierdzilo posiadanie wewngtrznego regulaminu
organizacyjnego okreslajagcego zakres uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegol-
nych komorek organizacyjnych w jednostce. Oznacza to, ze ta forma okreslania za-
kresu uprawnien i odpowiedzialnoséci komoérek organizacyjnych ma zasadnicze zna-
czenie dla sprawnego funkcjonowania ankietowanych jednostek.

Ankietowani w wigkszo$ci (99%) deklarujg posiadanie dostepu do proce-
dur/instrukcji obowigzujacych w jednostce. Jedynie 1% uwaza, Ze istnieje problem
z dostepem do nich. Tak wysoki wskaznik dostepu do procedur/instrukcji wskazuje
na funkcjonowanie w jednostce kanatéw komunikacji.
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Niemal wszyscy respondenci wskazali, ze okreslanie obowigzkow, uprawnien i od-
powiedzialno$ci pracownikow nastepuje w formie pisemnej. Ma to szczegdlne zna-
czenie dla realizacji zasady jawno$ci i przejrzystosci dziatalno$ci jednostki.

Zdecydowana wigkszo$¢ respondentéw (95%) stwierdzila, ze zasady naboru pra-
cownikow sg dostepne dla kazdego starajacego si¢ o pracg w danej jednostce. Niewie-
le, bo 4%, wykazalo, ze nie sa one dostgpne dla wszystkich ubiegajacych si¢ o za-
trudnienie. Jest to kolejny element kontroli zarzadczej w obszarze komunikacji i in-
formacji, ktory zostal oceniony pozytywnie przez wigkszos$¢ jednostek.

Pozytywnym sygnalem jest zadeklarowane przez wickszos¢ ankietowanych (88%)
dokonania oceny pracownika przez bezposredniego przetozonego. W 26% oceny tej
dokonuje kierownik komorki organizacyjnej. Tylko w 1% jednostek nie dokonuje si¢
ocen pracownikow.

Z informacji zawartych w ankietach wynika, ze w zdecydowanej wigkszosci jed-
nostek (94%) przetozeni oceniajg przestrzeganie przez pracownika obowigzujacych
W jednostce procedur/instrukcji. Tylko 4% respondentéw zaznaczylo, ze ocena taka
nie ma miejsca. W przypadku 2% ankietowanych nie udzielono odpowiedzi.

W wigkszosci przypadkoéw (95%) stwierdzono, Ze istniejace W jednostce procedu-
ry/instrukcje utatwiaja wykonywanie zadan. Nieznaczna czg$¢ ankietowanych przy-
znala, ze sa zbyt ztozone lub niekompletne. Mozna zatem stwierdzi¢, ze funkcjonal-
no$¢ rozwiazan przyjetych w jednostkach w ramach procedur/instrukcji na trwate
wpisuje si¢ w dziatania usprawniajace funkcjonowanie jednostki.

Jak wynika z przeprowadzonych badan, 100% ankietowanych potwierdzito zna-
jomos$¢ sposobu zachowania si¢ w wypadku powaznych naruszen przepisow prawa.
Zaden ankietowany nie wykazat braku wiedzy w tym zakresie. Wskazuje to na bar-
dzo wysoka dbalos¢ 0sob zarzadzajacych o to, by pracownicy mieli wiedzg pozwala-
jaca na wlasciwe reagowanie w przypadku powaznych naruszen prawa.

Sposrod wszystkich ankietowanych 87% zadeklarowato prowadzenie samooceny
systemu kontroli zarzadczej w jednostce raz w roku. Tylko w 1% wskazano prowa-
dzenie przedmiotowej samooceny dwa razy w ciggu roku. W pozostatych przypad-
kach wskazano na ,,inng czgstotliwos$¢” przeprowadzania samooceny, tj. na biezgco,
na polecenie kierownika jednostki, niesystematycznie i odcinkowo, co kwartat, raz na
dwa lata, systematycznie przez kierownikow wydziatow, w zalezno$ci od potrzeb, co
najmniej raz w roku, wedtug potrzeb.

Podsumowujac wyniki badan w zakresie zgodno$ci dziatalno$ci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi, mozna stwierdzic, ze:

1) popularnym sposobem objasniania regulacji wewngtrznych sg instrukcje;

2) niemal 100% ankietowanych potwierdza posiadanie wewngtrznego regulaminu
organizacyjnego;

3) prawie wszyscy ankietowani deklaruja biezacy dostep do procedur/instrukcji ob-
owiazujacych w jednostce;

4) okreslenie obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci pracownikow nastgpuje

w formie pisemnej;
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5) zasady doboru pracownikéw sg dostepne na stronach Biuletynu Informacji Pu-
blicznej;

6) wigkszos$¢ pracownikow jest oceniana przez bezposredniego przetozonego;

7) przelozeni oceniaja przestrzeganie przez pracownikdw obowigzujacych proce-
dur/instrukcji;

8) tylko nieznaczna cze$¢ ankietowanych ocenita, ze procedury/instrukcje sg zbyt
ztozone lub niekompletne;

9) ankietowani potwierdzili znajomo$¢ sposobu zachowania si¢ w przypadku po-
wstatych naruszen przepisow prawa;

10) az 87% ankietowanych potwierdzito prowadzenie samooceny kontroli zarzad-

czej raz w roku.

3.3. Efektywnos¢ i skutecznosé dzialania

W badaniach ankietowanych dotyczacych oceny efektywnosci i skutecznosci dzia-

ania sformutowano 10 pytan (Jasztal, 2015, s. 301):

Czy w jednostce zostaty okreslone cele strategiczne?

Czy celom strategicznym przyporzadkowane sg cele operacyjne?

Co jest podstawa okreslania celow jednostki?

Czy celom operacyjnym zostaty przyporzadkowane zadania zapewniajace ich

realizacjg?

Jak sg wyrazone mierniki stuzace do realizacji celow?

Jakie sg przyczyny ewentualnego braku miernikow realizacji celow?

Kto sprawuje nadzor nad stopniem realizacji celow i zadan jednostki?

W jakiej formie realizowany jest monitoring skuteczno$ci dziatania jednostki?

Czy jednostka dokonuje oceny efektywnosci realizowanych celow i zadan?

W jakiej formie sg przedstawiane wyniki kontroli zarzadczej?
Jak wynika z analizy odpowiedzi, w 94% jednostek opracowano cele strategiczne,
co nalezy uznaé za pozytywna tendencje. Swiadczy to o jednoznacznym wskazaniu
dhugoterminowych celow dla jednostki, ktoére powoduja mozliwos¢ wdrozenia konse-
kwentnych systemowych dziatan pozwalajacych na osiggniecie tych celow.

Znaczna cze$¢ badanych jednostek (87%) dokonata wyznaczenia celow operacyj-
nych powigzanych z celami strategicznymi, co wskazuje na wzorcowe dziatanie —
zarzadzanie jednostkami. Dla celéw strategicznych zostaly wyznaczone cele opera-
cyjne dzielgce kompetencje na siatke struktury organizacyjnej w jednostce, z jedno-
czesnym przypisaniem zadan i odpowiedzialnosci. Brak rozbudowania celéw strate-
gicznych o cele operacyjne wystepuje w jednostkach, ktore nie wdrozyly budzetu
zadaniowego. Analiza wskazuje na brak koordynacji w zakresie przetozenia celow
w jednostkach, ktore nie wdrazajg koncepcji NPM (agregacji narzedzi nowoczesnego
zarzadzania zawierajacych funkcj¢ audytu, kontroli zarzadczej oraz budzetowania
zadaniowego).
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W przypadku wigkszoséci badanych jednostek podstawg okreslenia celow sa prze-
pis prawny i statut jednostki, co wynika wprost z przestrzegania obowigzujacych
przepisow ustawy o finansach publicznych.

Tylko okoto potowie celéw operacyjnych zostaly przypisane szczegélowe zadania.
Zaistnialy stan moze wptywa¢ negatywnie na rozliczanie odpowiedzialno$ci. Nalezy
rowniez zaznaczy¢, ze dla okolo 45% jednostek zadania okreslono wytacznie dla
celow priorytetowych. W 5% jednostkach w ogodle nie okreslono zadan. Realizacje
celu mierzy si¢ miernikami, ktore moga by¢ sformutowane ilosciowo, wartosciowo,
jakosciowo lub w inny sposob (na przyktad stopien uzyskania wyznaczonego efektu).

Wystepuje duze rozwarstwienie w zakresie wskazania miernikéw stuzacych do
oceny skutecznosci realizacji celow jednostki. R6znorodno$é¢ miernikow, w stosunku do
zblizonej struktury badanych jednostek, bedzie utrudnia¢ ocene skutecznosci i efek-
tywnosci realizowanych celéw. Mierniki ilosciowe wystepuja gtownie w jednostkach
funkcjonujacych od wielu lat. W nowych jednostkach przewazajg mierniki jakoscio-
we. Mierniki warto§ciowe pojawiajg si¢ w jednostkach, ktére posiadajg wdrozony
audyt wewnetrzny oraz budzet zadaniowy.

Ankietowani wskazujg na problem z doborem miernikow shizacych do oceny
efektow pracy jednostki ze wzglgdu na brak wiedzy o sposobie mierzenia oraz praco-
chlonno$¢ pomiarow.

W wigkszosci jednostek nastapito delegowanie w dot uprawnien i odpowiedzial-
noSci w zakresie realizacji celow jednostki. Takie rozwiazanie nalezy oceni¢ nega-
tywnie, gdyz nadzor, w przeciwienstwie do realizacji celow, powinien spoczywaé na
kierowniku jednostki. Przenoszenie uprawnien na kierownikow komorek meryto-
rycznych lub osoby wyznaczone jest szczegolnie widoczne w jednostkach samorzadu
terytorialnego, co $wiadczy o unikaniu odpowiedzialnosci za efekty pracy na przy-
ktad starosty, burmistrza, wojta.

W wickszosci jednostek monitoring jest realizowany w formie przegladéw, kon-
troli lub audytéw. Te formy monitoringu sg w szczegolnosci wdrazane w jednostkach
sektora finansow publicznych na poziomie samorzgdowym. Drugg formg badania
skutecznosci jest raportowanie realizowane przez komorki merytoryczne odpowie-
dzialne za dany proces. Przyjety model monitoringu dotyczy zwlaszcza jednostek
stabilnych, funkcjonujacych od kilkunastu lat. W jednostkach, w ktérych wdrozono
audyt wewnetrzny oraz jest wdrazany budzet zadaniowy wystepuje wigkszy nacisk na
przypisanie zadan.

Wyznaczone cele i zadania powinny by¢ réwniez oceniane pod wzgledem efek-
tywnosci. 80% jednostek dokonuje analizy efektywnosci realizowanych celow.

Wyniki funkcjonowania kontroli zarzadczej sa omawiane najczesciej na odpra-
wach kadry kierowniczej. Efektem ich omawiania sg pisma instruktazowe oraz szko-
lenia dla 0s6b odpowiedzialnych za realizacje poszczegdlnych celow i zadan.

Podsumowujac wyniki badan, nalezy stwierdzi¢, ze:

1) w przewazajacej czesci jednostki maja zidentyfikowane kompetencje, cele i zadania;
2) badane podmioty potrafig sformutowac cele, stosownie do kompetencji, przepiséw
prawnych, strategii i misji obejmujgcych dang jednostke;
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3) jednostki majg coraz wickszg swiadomo$¢ koniecznosci systematycznego wzrostu
efektywnosci 1 skutecznosci dziatania w odniesieniu do posiadanych kompetencji;

4) w jednostkach sag wyznaczane cele strategiczne i operacyjne;

5) w ramach celow sg wyznaczane zadania, ktore sg przypisywane do konkretnych
jednostek i komoérek organizacyjnych jednostki;

6) w jednostkach wyznaczono mierniki stuzace do oceny jednostki;

7) rozna jest forma podmiotowa i przedmiotowa nadzoru nad monitoringiem sku-
tecznosci 1 efektywnosci funkcjonowania jednostki.

3.4. Wiarygodnosé sprawozdan

Jednostki sektora finanséw publicznych sg zobligowane do sporzadzania rozbu-
dowanego zestawu sprawozdan budzetowych, ktore cechuje roézna czgstotliwose
(miesiac, kwartal, potrocze, rok). Oprécz nich przygotowuja takze roczne sprawozda-
nia finansowe odzwierciedlajace ich sytuacj¢ finansowa. Wiarygodnos$¢ sprawozdan
ma szczegdlne znaczenie, czego wyrazem jest wlaczenie tego aspektu do katalogu
zadan kontroli zarzadczej (Kiziukiewicz, 2015, s. 245).

Zadaniem kontroli zarzadczej jest zagwarantowanie wiarygodnos$ci sprawozdan,
Z czym wiaze si¢ tez zapewnienie odpowiedniej jakosci zawartych w nich informac;ji.
Jednoczesnie warto zwroci¢ uwage na wystepujace sprze¢zenie zwrotne, poniewaz
wiarygodnos¢ sporzadzanych sprawozdan warunkuje efektywnos$¢ i skutecznosé kon-
troli zarzadczej w innych jej obszarach.

W badaniu ankietowym postawiono nastgpujace pytania:

1. Czy jednostka posiada instrukcj¢ dotyczaca sporzadzania sprawozdan finansowych

i budzetowych?

2. Czy jednostka posiada dokumentacje zasad (polityki) rachunkowosci?

3. Czy ewidencja ksiggowa jest dostosowana do potrzeb sprawozdawczosci finanso-
wej 1 budzetowe;j?

4. Czy sprawozdania sg sporzadzane terminowo?

5. Ktore sprawozdanie finansowe jest najbardziej wiarygodne?

6. Ktore elementy sprawozdania finansowego sa najmniej wiarygodne?

W grupie ankietowanych 56% jednostek dysponuje instrukcja w sprawie sporza-
dzania sprawozdan finansowych i budzetowych, a 98% z nich posiada dokumentacje
zasad (polityki) rachunkowosci. Nie majg jej tylko trzy jednostki. W celu poglebienia
badan rozpatrzono strukture odpowiedzi, biorac pod uwage okres funkcjonowania
jednostek. Mozna zauwazy¢, ze instrukcje w sprawie sporzadzania sprawozdan po-
siada wigcej jednostek (60%) funkcjonujacych ponad 20 lat niz jednostek dziataja-
cych od 11 do 20 lat (54%).

Oceniajac stopien dopasowania ewidencji ksiegowej jednostek do potrzeb sprawoz-
dawczych, nalezy zauwazy¢, ze ankietowani potwierdzili prawie w 100% przydatnos$é
ewidencji ksiegowej do wypetnienia obowigzkow sprawozdawczych i ze sg one wyko-
nywane terminowo.
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Pytania o wiarygodno$¢ sprawozdan wynikaja ze sformutowania celow kontroli
zarzadczej. Rozporzadzenia Ministra Finansow reguluja zasady sporzadzania sprawoz-
dan finansowych i budzetowych. Przestrzeganie wytycznych rozporzadzen powinno
zapewni¢ wiarygodno$¢ sprawozdan. Ankietowani wyrazili wlasne opinie w tym
zakresie. Z udzielonych odpowiedzi wynika, ze respondenci za bardziej wiarygodne
uznali sprawozdania finansowe (34%).

W zwiazku z dominacjg zaufania ankietowanych do sprawozdania finansowego
kolejne pytanie dotyczylo ustalenia, ktory jego element jest najmniej wiarygodny.
Sposrod ankietowanych az 60% nie miato zdania na ten temat. 18% jednostek wska-
zalo rachunek zyskow i strat jako najmniej wiarygodny element sprawozdania finan-
sowego. Prawie tyle samo ankietowanych (17%) za najmniej wiarygodne uznato
zestawienie zmian w funduszu. Tylko 6% miato zastrzezenia do wiarygodnosci bilansu,
CO oznacza, ze jest on postrzegany jako najbardziej wiarygodny element sprawozdania
finansowego.

Badanie wiarygodnosci sprawozdan pozwala stwierdzic, ze:

1) zostaly stworzone podstawy formalne (instrukcje, dokumentacja zasad rachunko-
wosci) 1 merytoryczne (ewidencja ksiegowa) do sporzadzania obligatoryjnych
sprawozdan budzetowych i finansowych;

2) ankietowani potwierdzili przydatnos¢ ewidencji ksiggowej do sporzadzania spra-
wozdan;

3) bardziej wiarygodne sg sprawozdania finansowe (34%), natomiast 29% badanych
jednakowo dobrze ocenia oba rodzaje sprawozdan; negatywnie o ich wiarygodno-
$ci wypowiedzialo si¢ tylko 7% respondentow;

4) nizsza ocena jakosci sprawozdan budzetowych, w porownaniu ze sprawozdaniami
finansowymi, moze wynika¢ z duzej liczby obligatoryjnych sprawozdan budzeto-
wych o réznorodnej tematyce i zréznicowanej czestotliwosci.

3.5. Ochrona zasobow

Koncepcja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych wska-
zuje ochrone zasobow jako jeden z istotnych obszarow wymagajacych nadzoru, wery-
fikacji i monitoringu (Ustawa o finansach publicznych, 20009, art. 68, ust. 2).

Ochrona zasobow jednostki obejmuje kilka obszarow, wsrod ktorych mozna wy-
roézni¢ (Jasztal, 2012, s. 145):

1) ochrong fizyczng jednostki i jej pracownikow,
2) ochrong informacji,

3) ochrong zasobow materialnych,

4) ochrong $rodkow finansowych.

Ochrona fizyczna jednostki i jej pracownikow dotyczy spetnienia wszystkich wy-
maganych norm i standardoéw w zakresie dostepu do jednostki i jej pomieszczen oraz
zapewnienie bezpieczenstwa pracownikow. Osobom zarzadzajacym i wskazanym
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pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialno$¢ za zapewnienie ochrony i wlasci-
we wykorzystanie zasobow jednostki, uwzgledniajac warunki techniczno-organiza-
cyjne niezbedne do wdrozenia wymagan bezpieczenstwa.

Mimo ze sektor finansow publicznych cechuje zasada jawnosci, wystepuja jednak
obszary wymagajace zachowania tajemnic (panstwowa, sluzbowa, skarbowa itp.).
Istotnym zagadnieniem jest takze obszar ochrony danych osobowych. Nalezy wpro-
wadzi¢ mechanizmy kontrolne gwarantujace procedury udostgpniania i przetwarzania
informacji, wytwarzania i przechowywania w kazdej formie, w tym w formie zaso-
bow Internetu.

Ochrona zasoboéw materialnych dotyczy ochrony srodkéw trwatych, wartosci
niematerialnych i prawnych oraz materiatow. Sg to sktadniki majatku, z ktorych ko-
rzystaja pracownicy, wykonujac swoje obowiazki. Wprowadzenie o$wiadczen o od-
powiedzialno$ci materialnej pracownikéw zwigkszy racjonalno$¢ wykorzystania
majatku. Odpowiedzialnos¢ pracownikow dotyczy réwniez mienia, ktorego uzytko-
wanie moze generowac koszty jednostki (telefony, Internet, kserokopiarki).

Ochrona $rodkow finansowych dotyczy obrotu $rodkami pieni¢znymi w formie
gotowkowej 1 bezgotowkowej. Nalezy uregulowac procedury tego obrotu, zwracajac
uwagg na przypisywanie odpowiedzialnosci, sprawdzenia terminowosci rozliczen i fi-
zyczng ochrone krajowych i zagranicznych znakow pienieznych, czekdw, weksli 1 ewen-
tualnie metali szlachetnych, wiaczajac transport wartosci pieni¢znych.

Dostep do zasobow powinien by¢ przypisany na podstawie wprowadzonych w jedno-
stce mechanizméw powierzania zadan, delegowania uprawnien i rozliczenia odpo-
wiedzialnosci.

W badaniu ankietowym w zakresie ochrony zasobéw sformulowano nastepujace
pytania:

. W jakiej formie prowadzona jest ochrona fizyczna jednostki?

Jak jest sprawowana ochrona fizyczna pracownikow?

Na czym polega ochrona materiatow?

Na czym polega ochrona rzeczowych aktywow trwatych?

Jaki zakres obejmuje ochrona srodkow finansowych?

Do jakiej czgsci zakupow jest stosowana procedura zamoéwien publicznych?
Ktore zapasy powinny podlega¢ szczegdtowej kontroli?

Czy przy zakupie sg stosowane procedury odbioru?

Czy wdrozono procedury postepowania, jezeli dostawa nie odpowiada warunkom
zamoOwienia?

Ochrona fizyczna jednostki jest realizowana glownie poprzez:

— fizyczng ochrone dostepu do jednostki (74%),

- nadanie uprawnien dostepu do pomieszczen przez uprawnionych pracownikow

(58%).

Niektore jednostki wprowadzily rejestracje wejs¢ 1 wyjs¢ pracownikow (35%)
oraz identyfikacje klientow (4%).

©WoNoarwWNE
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Ochrona fizyczna pracownikow jest sprawowana w 77% przez system przeciwpo-
zarowy, w 81% przez system bezpieczenstwa i higieny pracy, w 52% przez nadanie
identyfikatoréw pracownikom i w 94% przez potwierdzanie obecno$ci pracownikow.

Ochrona materialow jest realizowana w glownej mierze przez inwentaryzacje
(91%), sprawdzanie warunkoéw technicznych przechowywania mienia (52%), spraw-
dzanie stanow zapasow (38%) i instrukcjg¢ gospodarki magazynowej (33%).

Ochrona rzeczowych aktywow trwatych polega na:

- inwentaryzacji majatku (99%),

- sprawdzeniu zmian stanu srodkoéw trwatych (67%),

- ocenie prawidlowosci stosowanych metod amortyzacji sSrodkow trwatych (65%),
— opracowaniu instrukcji gospodarki §rodkami trwatymi (61%),

- sprawdzeniu warunkéw przechowywaniu majatku (46%),

- sprawdzaniu poprawnosci wyceny srodkow trwatych w budowie (36%).

Ochrona $rodkéw finansowych obejmuje:

- ochron¢ dokumentacji finansowej (94%),

- nadzor nad stanem i przeplywami $§rodkow finansowych (84%),

- ochrong teleinformatyczng transakcji bezgotowkowych (78%),

- sprawdzanie uprawnien do realizowania obrotu pieni¢znego (74%),
- ochrong pomieszczen kasowych (70%),

- ochrong transportu §rodkow pienieznych (52%).

Procedura zamowien publicznych jest stosowana do 99% zakupow.

W odpowiedziach na pytanie, ktdre zakupy powinny podlegaé¢ szczegdtowej kon-
troli, zauwaza si¢ wptyw specyfiki dziatalnosci, na przyktad:

- artykuly biurowe,

- leki,

- sprzet medyczny,

- znaki drogowe,

- tablice i dowody rejestracyjne,
- materialy budowlane.

Przy zakupie w wigkszo$ci sg stosowane procedury odbioru (83%).

Na pytanie, czy wdrozono procedury postepowania, jezeli dostawa nie odpowiada
warunkom zaméwienia, twierdzaco odpowiedzialo 55% ankietowanych.

Badania ankietowe w zakresie ochrony zapaséw pozwolily na wyciagnigcie naste-
pujacych wnioskow:

1) ochrona fizyczna jednostki jest realizowana gtownie przez fizyczng ochrone do-
stepu do jednostki i nadanie uprawnien dost¢pu do pomieszczen;

2) wsrod form ochrony fizycznej pracownikow przewazato potwierdzanie obecnosci
pracownikow oraz system bezpieczenstwa i higieny pracy;

3) ochrona materialéw jest realizowana w gldwnej mierze przez inwentaryzacije

I sprawdzanie technicznych warunkéw przechowywania mienia; inwentaryzacja

jest glownym narzgdziem ochrony rzeczowych srodkoéw trwatych;
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4) w ochronie $rodkow finansowych stosuje si¢ ochron¢ dokumentacji finansowe;j
oraz nadzdr na stanem i przeptywami Srodkdw;

5) procedura zamoéwien publicznych jest stosowana prawie w cato$ci zakupow;

6) ze wzgledu na specyfike sektora finanséw publicznych zakupy dotycza w gtdwne;j
mierze artykulow biurowych i promocyjnych, sprzetu komputerowego i materia-
16w budowlanych do remontow;

7) przy zakupach stosowane sg procedury odbioru.

3.6. Przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postegpowania

W badaniu przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania postawio-
no siedem pytan:

1. Czy jednostka posiada kodeks etyki lub inne regulacje promowania etycznych
zachowan pracownikow?

2. Kto w jednostce opracowat kodeks etyki zawodowej lub inne regulacje promo-
wania etycznych zachowan?

3. Czy w jednostce szacuje si¢ ryzyko zwigzane z konsekwencjami nieetycznych
zachowan kierownictwa i pracownikow?

4. Czy pracownicy jednostki maja obowiazek zapoznania si¢ z kodeksem etyki lub
inng regulacja, potwierdzajac ten fakt odpowiednim o$wiadczeniem?

5. Czy mechanizmy kontroli umozliwiajg ujawnienie nieetycznych zachowan pra-
cownikow?

6. Co jest najczestsza przyczyna zachowan nieetycznych pracownikow?

7. W jakiej formie przebiega upowszechnienie zachowan etycznych?

Zasady przestrzegania postaw etycznych w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych powinny by¢ opracowane w postaci kodekséw lub innych regulacji w tym za-
kresie (Nadolna, 2014, s. 121). W$rod badanych jednostek az 91% posiada tego typu
regulacje wewngtrzne. Wszystkie jednostki, ktére maja obowiazek sporzadzania
o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej, odpowiedzialy twierdzaco na pytanie
0 opracowanie 1 wdrozenie kodeksu etycznego. Kodeksy wdrozono w 212 jednost-
kach sposrod 245, w ktorych funkcjonuje audyt wewnetrzny. Swiadczy¢ to moze
0 tym, ze procedury audytu przyczyniaja si¢ w pewnym zakresie do przestrzegania
poprawnosci implementowania w jednostce wszystkich obszarow kontroli zarzadczej,
w tym réwniez dotyczacych aspektow etycznych. Podobng rolg w tym zakresie pehni
budzet zadaniowy, gdyz na 35 badanych jednostek, w ktérych zostat on wdrozony, az
33 jednostki posiadajg kodeksy etyki zadaniowe;.

Przestanka postawienia pytania o podmioty sporzadzajace kodeksy byto spraw-
dzenie uczestnictwa wszystkich zainteresowanych stron w formutowaniu zapisow
omawianych regulacji etycznych. Wyniki badan wskazujg na catkowicie odmienne
rozwigzania w tym zakresie w poszczegolnych jednostkach. Tylko w 17% analizo-
wanych jednostek kodeks etyczny byl opracowywany przez pracownikow dziatu
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kontroli zarzadczej wraz z kierownictwem jednostki i z pracownikami. Bez konsulta-
cji z pracownikami dzial ten opracowywat kodeks wraz z kierownictwem w 14%
badanych jednostek, natomiast w 3% jednostek pracownicy dziatu kontroli zarzadczej
opracowywali ten kodeks samodzielnie. Z danych wynika réwniez, ze az w 57% jed-
nostek unormowania zachowan etycznych zostaly opracowane przez inne podmioty.

Istotnym zagadnieniem funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostce w ramach
ocenianego obszaru jest szacowanie ryzyka zwigzanego z konsekwencjami nieetycz-
nych zachowan kierownictwa i pracownikow. Wyniki badan wskazuja, ze az 51%
ogohu badanych jednostek nie przeprowadza tego typu oceny ryzyka. Funkcjonowa-
nie audytu wewnetrznego czy wdrozenie budzetu zadaniowego nie majg znaczacego
wplywu na szacowanie tego ryzyka. W jednostkach, ktore sa zobowigzane do sporza-
dzania o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej, mozna zauwazy¢ wigksza sktonnosc¢
do oceny ryzyka konsekwencji nieetycznych zachowan zatrudnionych osob.

Ankietowanych zapytano rowniez o rodzaje mechanizmoéow kontroli umozliwiajg-
cych ujawnienie nieetycznych zachowan pracownikow. Do wyboru przedstawiono
im: analize opinii interesantdw, oceng opinii pracownikéw lub tez inne mechanizmy,
proszac o wskazanie ich treSci. Duza cze$¢ badanych podkreslata pierwsze dwie moz-
liwosci, o czym $wiadczy podobny udziat procentowy tych odpowiedzi (76% i 72%
og6hu badanych). Respondenci jako ,,inne mechanizmy” podawali czgsto uszczego-
lowienie dwoch pierwszych. Do oceny opinii interesantéw mozna przyporzadkowac
wymienione przez ankietowanych nastepujace narzgdzia: analize ksiggi skarg i wnio-
skow, analizg artykutdow prasowych, ankiety wypelniane przez petentow, przyjmowa-
nie interesantow w sprawie skarg i wnioskdéw, bezposrednie kontakty kierownictwa
z interesantami.

Najwigcej ankietowanych(38%) uznato niekompetencje jako podstawowa przy-
czyne zachowan nieetycznych w swojej jednostce. Na drugim miejscu wskazywano
obawy przed podejmowaniem decyzji (29% odpowiedzi), a na trzecim i czwartym —
niejasne (16%) lub nieadekwatne (14%) sposoby motywowania. Najmniej wskazan,
bo tylko 6%, jako przyczyne nieetycznych zachowan podato wyznaczanie przez kie-
rownictwo nierealnych celow.

Za podstawowy sposob upowszechniania zachowan etycznych ankietowani uznali
dobre przyktady postgpowania (79%), szkolenia i konferencje (45%) oraz upo-
wszechnianie informacji o przypadkach naruszenia etyki (23%). Tylko w 6% jedno-
stek nie promuje si¢ zachowan etycznych. Nie zauwazono znaczacych rozbieznosci
W proporcjach migdzy poszczegdlnymi sposobami upowszechniania zachowan etycz-
nych w jednostkach, w ktorych funkcjonuje audyt wewngtrzny czy budzet zadaniowy,
€0 moze $wiadczy¢, ze czynniki te nie sg znaczagce w promowaniu etycznych zacho-
wan w jednostce sektora finansow publicznych.

Badania ankietowe w zakresie przestrzegania i promowania zasad etycznego po-
stegpowania pozwalajg na sformutowanie nastgpujacych wnioskow:

1) jednostki sa wlasciwie przygotowane do przestrzegania i promowania zasad
etycznych przez opracowanie kodeksow etycznych;
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2) funkcjonowanie audytu wewnetrznego oraz wdrozenie budzetu zadaniowego w jed-
nostce nie miato znaczacego wptywu na uzyskanie zapewnienia o stosowaniu wia-
sciwych zachowan etycznych.

3.7. Efektywnos¢ i skutecznosé przeplywu informacji

Zgodnie ze standardami kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych za najistotniejszy element kontroli zarzadczej nalezy uzna¢ system infor-
macyjny (Hass-Symotiuk, 2016). Jest on tworzony przez kierownictwo jako zbior
réznego rodzaju zarzadzen, instrukcji, procedur, wytycznych, zasad i mechanizméw
ukierunkowanych na generowanie i rozpowszechnianie zbioréw informacji umozli-
wiajgcych realizacj¢ wszystkich funkcji zarzadzania. Przy konstrukcji tego systemu
szczegolng uwagg przypisuje si¢ identyfikacji potrzeb informacyjnych réznych uzyt-
kownikéw, co zapewnia elastyczno$¢ systemu informacyjnego i zdolno$¢ sprostania
oczekiwaniom kierownictwa i pracownikow. Oczekuja oni informacji wiasciwych
(dotyczacych analizowanego problemu), dostgpnych (tatwych do pozyskania) oraz
przydatnych (wiarygodnych, rzetelnych, kompletnych, terminowych, odpowiednio
szczegotowych, zaadresowanych oraz czytelnych) do zarzadzania oraz wypehienia
obowigzkow kontrolnych.

W ankiecie postawiono nastepujace pytania:

Jakie instrukcje obowigzuja w jednostce?

Jakie wytyczne zawiera instrukcja kancelaryjna?

Na jakiej podstawie podejmowane sg decyzje w jednostce?

Jak ocenione sg informacje do podejmowania decyzji?

Czy w jednostce opracowano polityke bezpieczenstwa informacji?

Jakimi metodami realizowana jest ochrona informacji?

Szczegolnym zrodtem informacji majacym wptyw na funkcjonowanie systemu
kontroli zarzadczej s instrukcje: kancelaryjna oraz emisji, obiegu, kontroli i archi-
wowania dokumentow ksiggowych. Podstawa prawng w tym zakresie dla jednostek
sektora budzetowego stanowi rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 18 stycznia
2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz
instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwow zaktadowych (Dz.U.
2011, nr 11, poz. 67).

Zdecydowana wigkszos¢ jednostek (93%) dysponuje instrukcja kancelaryjna,
anieco mniej (91%) posiada instrukcje emisji i obiegu dokumentow ksiggowych.
W ankiecie postawiono rowniez pytanie o zawartos¢ instrukcji kancelaryjnej i jej zgod-
nos¢ z obowigzujacg regulacjg prawna.

Nie we wszystkich badanych jednostkach zostaty okreslone zasady i procedury
wykonywania czynnos$ci kancelaryjnych. W wigkszosci z nich okre$lono procedury
rejestracji dokumentéw (90%) oraz sposoby ich oznaczania i gromadzenia (87%).
W wielu jednostkach natomiast brak jest doprecyzowanych zasad nadzoru i kontroli
czynnosci kancelaryjnych (62%) oraz procedur zatatwiania spraw (67%). Moze to
utrudniaé realizacje funkcji kontroli zarzadczej.

o wnNE
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Respondentow zapytano, czy decyzje podejmowane w badanej jednostce oparte sa
na informacji, intuicji czy tez na doswiadczeniu. Z uzyskanych odpowiedzi wynika,
ze za podstawe decyzji 96% respondentow uznato informacje, 73% — do$wiadczenie,
a jedynie 9% — intuicje. Ta ostatnia moze dotyczy¢ decyzji nowych (na przyktad stra-
tegicznych), dla ktorych wigkszos¢ informacji pozyskuje si¢ z otoczenia jednostki.
Oznacza to, ze w wigkszosci badanych jednostek sektora finanséw publicznych za-
sadniczym zrédtem informacji do podejmowania decyzji i kontroli ich realizacji sa
informacje generowane w jednostce lub/i pozyskiwane z otoczenia.

Respondenci w wigkszosci pozytywnie ocenili jako$¢ (uzytecznos¢) dostarczonych
informacji. Najnizej oceniono kompletno$¢ informacji (68%), a najwyzej (90%) jej
przydatnos$¢ rozumiang jako rzetelnos¢ i odpowiednig szczegotowos¢ Dostrzezone wady
informacji, takie jak opoznienia w ich dostarczaniu, nieckompletno$¢, nieczytelnos¢ czy
brak zaadresowania, sg mato istotne. Miescily si¢ one w granicach od 2—7%. Zwraca
natomiast uwage znaczny odsetek respondentéw niemajacych zdania na ten temat.

Wszystkie jednostki zobowiazane do wdrozenia systemu kontroli zarzadczej sa
w posiadaniu polityki bezpieczenstwa informacji. Jej zakresem zostaly objete w roznym
zakresie zasady i procedury okreslajace sposoby zarzadzania, udostgpnienia i ochrony
informacji przed nieuprawnionym wykorzystaniem, zniszczeniem lub nieautoryzo-
wanymi jej zmianami oraz przechowywania informacji zar6wno w formie papiero-
wej, jak i elektronicznej. Najmocniejszym punktem polityki bezpieczenstwa informacji
we wszystkich jednostkach jest zarzadzanie informacja (91%), a najstabszym — prze-
chowywanie (82%) i ochrona informacji przed nieuprawnionym wykorzystaniem,
zniszczeniem lub nieautoryzowanymi jej zmianami (84%).

We wszystkich badanych jednostkach ochrona informacji sprowadza si¢ do ogra-
niczenia dostgpu do informacji niejawnych i osobowych (96%) oraz wyznaczenia
administratorow okreslonych systeméw i danych (93%). Jednakze nadzor przetozo-
nych nad administratorami jest realizowany zaledwie w 79% badanych jednostek
Najbardziej newralgicznym obszarem w zakresie ochrony informacji sg systemy in-
formatyczne funkcjonujace w jednostkach sektora finansow publicznych. Wigkszo$¢
ankietowanych (87%) posiada opracowane instrukcje zarzadzania systemami infor-
matycznymi, ale ich przestrzeganie deklaruje zaledwie 54%. Oznacza to potrzebe
zwrocenia wigkszej uwagi kierownictwa tych jednostek na problem bezpieczenstwa
i ochrony informacji, zarbwno pozyskiwanych, jak i przetwarzanych oraz archiwizo-
wanych. Za pozytywne dziatanie w tym zakresie nalezy uzna¢ szkolenie pracowni-
kow w zakresie ochrony informacji, na ktore wskazato 65% respondentow.

Na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych efektywnosci i skutecznosci
przeptywu informacji mozna sformutowaé nastgpujace wnioski:

1) jednostki znaczna uwagg przypisuja informacji i komunikacji;

2) jednostki posiadajg niezbedne instrukcje, procedury oraz wytyczne dotyczace
przeptywu informacji, ktore umozliwiaja sprawne funkcjonowanie systemu kon-
troli zarzadczej, jednakze nie wszystkie z nich sa kompletne, brakuje w nich bo-
wiem doprecyzowanych zasad nadzoru i procedur zatatwiania spraw;
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3) podstawe¢ do diagnozowania stanu procesow oraz kontroli ich przebiegu i uzyska-
nych rezultatéw stanowia zbiory informacji okresowych (sprawozdawczych) i bie-
zacych (roznego rodzaju raporty);

4) stworzenie bazy informacyjnej w jednostkach zostato poprzedzone inwentaryzacja
informacji potrzebnych poszczegdlnym komorkom i pracownikom do realizacji
wytyczonych zadan, przy czym nie wszystkie z nich zostaty zaspokojone; oznacza
to wystepowanie luki informacyjnej przejawiajgcej si¢ nadmiarem lub niedoborem
informacji niezbgdnych do podejmowania decyzji;

5) w badanych jednostkach jako$¢ (warto$¢) informacji generowanych na potrzeby
kontroli zarzadczej jest w zasadzie zadowalajaca, odpowiednio przydatna infor-
macja jest bowiem przekazana zaréwno kierownictwu, jak i pracownikom w od-
powiednim czasie w czytelnej formie;

6) jednostki dysponuja polityka bezpieczenstwa informacji i maja coraz wigksza
$wiadomos$¢ koniecznosci zapewnienia ochrony danych i informacji bedacych w ich
posiadaniu;

7) wytyczajac drogi przekazywania informacji w jednostkach, respektuje si¢ polityke
bezpieczenstwa informacji, gwarantujaca szybki oraz bezpieczny przeptyw bieza-
cych informacji, ograniczenia dostgpu do informacji osobom nieuprawnionym
oraz wprowadzenie procedur dotyczacych udostgpniania informacji osobom upraw-
nionym;

8) newralgicznym punktem ochrony informacji sg funkcjonujgce w tych jednostkach
systemy informatyczne.

3.8. Zarzqdzanie ryzykiem

Na potrzeby oceny zarzadzania ryzykiem sformutowano nast¢pujace pytania:

Czy proces zarzadzania ryzykiem jest udokumentowany?

Czy kazde ryzyko ma wyznaczony dopuszczalny poziom?

Jaka metodg stosuje si¢ do ustalenia rodzajow ryzyka?

Z czego wynika ryzyko dziatalnosci jednostki?

Jakie sg czynniki ryzyka naruszania dyscypliny finanséw publicznych?

Czy Ministerstwo Finansow powinno opublikowaé szczegdtowe wytyczne doty-
czace zarzadzania ryzykiem?

7. Jak jest monitorowany proces zarzadzania ryzykiem?

Proces zarzadzania ryzykiem obejmuje identyfikacje ryzyka, ocen¢ stopnia jego
wplywu na wyniki lub cele jednostki oraz zastosowanie odpowiednich $rodkow kon-
troli i minimalizacji ryzyka skutecznie ograniczajgcych skutki jego negatywnych
konsekwencji (Martyniuk, 2014, s. 87). Wynika z tego, Zze nie mozna zarzadzaé ryzy-
kiem, jesli prawidlowo nie zostaty okreslone cele i zadania jednostki. Zgodnie z zale-
ceniami standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, cele po-
winny by¢ doktadnie okreslone w co najmniej rocznej perspektywie, a ich wykonanie
nalezy monitorowa¢ za pomocg wyznaczonych miernikow.

SurwdE
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Bez wzgledu na ich formg organizacyjng oraz okres funkcjonowania, 98% jedno-
stek ma udokumentowany proces zarzadzania jednostkg. Zasady dokumentacji tego
procesu sa zawarte w zarzadzeniu kierownika jednostki regulujacym system kontroli
zarzadczej istniejacym w 91% badanych jednostek. Na dokumentacj¢ procesu zarza-
dzania ryzykiem ma wplyw fakt funkcjonowania audytu wewnetrznego w jednostce,
ktory istnieje w 85,5% badanych jednostek. W tej grupie proces zarzadzania ryzy-
kiem jest dokumentowany w 91% jednostek, w poréwnaniu do 78% w podmiotach,
W ktorych audyt wewnetrzny nie funkcjonuje.

W badanej grupie blisko potowa (49%) jednostek ma wyznaczony akceptowalny
poziom ryzyka, a tylko w 10% jednostek takich ustalen brakuje, co zdaniem respon-
dentéw wynika miedzy innymi z braku potrzeby lub braku odpowiednich procedur,
ktére w niektérych jednostkach sg w trakcie przygotowania. Mozna stwierdzi¢, ze
jednostki zobowigzane do sporzadzania o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej
ustalajg dopuszczalny poziom dla kazdego zidentyfikowanego ryzyka czgsciej (57%)
niz jednostki, ktore nie majg takiego obowigzku.

Procedura zarzadzania ryzykiem powinna takze okresla¢ sposoby jego pomiaru.
Wyniki ankiety wskazywaty na niski poziom wiedzy w tym zakresie. Co piaty re-
spondent nie odpowiedzial na pytanie dotyczace stosowanych metod pomiaru ryzyka.

Do najczesciej stosowanych metod pomiaru ryzyka naleza: metoda punktowa,
mapa ryzyka oraz metoda matematyczna. Poza tym do ustalenia rangi poszczegol-
nych rodzajow ryzyka stosuje si¢ burzg mozgoéw, ocene ekspertow (na przyktad kie-
rownikéw komorek), metode opisowa, analize dokumentéw zrodtowych i wynikéw
kontroli.

Ryzyko moze dotyczy¢ réznych aspektow dziatalnosci jednostek i zalezy od roz-
nych czynnikow. Najogodlniej mozna je podzieli¢ na czynniki wewngtrzne i zewngtrz-
ne. Do czynnikéw zewnetrznych ankietowani zaliczali zmiennos$¢ przepisOw praw-
nych i niejednolite orzecznictwo, zmiany polityczne i presje spoteczng. Wsrod czyn-
nikéw wewngtrznych wymieniano ograniczonos¢ $rodkow finansowych, naktadanie
na jednostki zadan bez zapewnienia adekwatnych $rodkéw finansowych na ich reali-
zacje, ograniczone mozliwosci aplikacji o $rodki zewnetrzne oraz realizacj¢ projek-
tow finansowych z dotacji unijnych.

Specyficznym czynnikiem ryzyka sa zamOwienia publiczne. Maja one charakter
wewngetrzno-zewnetrzny. Wsrod czynnikow tego ryzyka wymieniono:

- zmienno$¢ regulacji prawnych (47%),

- skomplikowane i obszerne przepisy (44%),
- zaciaganie nadmiernych zobowigzan (38%),
- przekroczenie uprawnien (30%),

- ignorowanie przepisow (27%),

— staba znajomos¢ przepisow (24%).

Mimo ze szkolenia z zakresu zarzadzania ryzykiem cieszyly si¢ duzym zaintere-
sowaniem, a Ministerstwo Finansé6w udostepnia na swojej stronie internetowej liczne
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opracowania z tego zakresu (na przyktad Zarzgdzanie ryzykiem w sektorze publicz-
nym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicz-
nej; Pomaranczowa ksigga — zarzqdzanie ryzykiem i koncepcje), to nadal (71%) zgta-
szane jest zapotrzebowanie na opracowanie przez Ministerstwo Finanséw szczegoto-
wych wytycznych dotyczacych zarzadzania ryzykiem. W szczegolnosci dotyczy to
jednostek najdhuzej istniejacych (ponad 20 lat — 77%) i tych, w ktorych funkcjonuje
audyt wewnetrzny (91%). Sa to z pewnoscia jednostki, w ktérych skala trudno$ci

i istotno$ci procesu zarzadzania ryzykiem jest najwicksza.

Zgodnie z zaleceniami Ministerstwa Finansow, oprocz okreslenia sposobu mie-
rzenia ryzyka, procedura zarzadzania powinna wskazywac takze sposob jego monito-
rowania. Najczesciej w badanych jednostkach proces zarzadzania ryzykiem jest mo-
nitorowany w drodze samooceny (86% odpowiedzi). Przecig¢tnie w co dziesiatej ba-
danej jednostce proces ten nie jest monitorowany. Dotyczy to 5% jednostek, w kto-
rych funkcjonuje audyt wewnetrzny, oraz 12% podmiotéw, w ktdrych ta funkcja nie
istnieje. Inne sposoby monitorowania sg mniej popularne.

Mozna zauwazy¢, ze w przypadku jednostek, w ktorych funkcjonuje audyt we-
wnetrzny, monitorowanie tego procesu czesciej odbywa si¢ z udziatem ustugodaw-
cow zewnetrznych. Wowczas czynno$¢ ta jest zlecana odpowiednio podmiotom ze-
wnetrznym (19%) 1 audytorom zewngtrznym (22%). Znacznie rzadziej monitorowa-
nie procesu zarzadzania ryzykiem jest prowadzone przez jednostke nadrzedng (5%).
W przypadku podmiotow, w ktorych nie funkcjonuje audyt wewnetrzny, jednostka
nadrz¢dna monitoruje omawiany proces w 17%. Znacznie rzadziej do monitorowania
procesu zarzadzania ryzykiem sg zatrudnione podmioty zewnetrzne (5%) czy audyto-
rzy zewngtrzni (12%). Taki rozktad odpowiedzi na pytanie dotyczace sposobu moni-
torowania procesu zarzadzania ryzykiem wynika prawdopodobnie z faktu, ze audyt
wewnetrzny musi obowiazkowo funkcjonowaé w wiekszych jednostkach budzeto-
wych, rzadziej kontrolowanych przez jednostke nadrzedna oraz posiadajacych wigk-
sze mozliwosci finansowe na zatrudnienie podmiotéw zewnetrznych.

Podsumowujac wyniki badan w czesci dotyczacej zarzadzania ryzykiem, mozna
stwierdzié, ze:

1) wiedza w zakresie metodyki pomiaru ryzyka nie jest wystarczajaca, mimo opra-
cowania przez Ministerstwo Finansow szczegotowych wytycznych, a takze pro-
mowania ha jego stronach praktycznej wiedzy z tego zakresu;

2) istotny wplyw na pozytywne zmiany ma wigksza §wiadomos$¢ kierownictw jedno-
stek, a tym samym wigksze wsparcie tego procesu;

3) swiadome i usystematyzowane zarzadzanie ryzykiem skraca czas reakcji kierow-
nictwa na kryzysy; utatwia podejmowanie decyzji na podstawie wigkszej liczby
informacji wskazujacych na ewentualne zagrozenia, ktore zdaniem respondentow
wynikaja glownie ze zmian regulacji prawnych oraz z ograniczonosci srodkow fi-
nansowych, czesto nieadekwatnych do naktadanych zadan, a takze z realizacji
zamOwien publicznych;
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4) sektor publiczny zglasza nadal zapotrzebowanie na opracowanie przez Minister-
stwo Finansow szczegotowych wskazowek dotyczacych metodologii zarzadzania
ryzykiem.

Podsumowanie

Wprowadzenie do sektora finanséw publicznych w 2009 1. pojecia kontroli zarzad-
czej zainicjowalo potrzebe oceny jej funkcjonowania w latach 2010-2013. Oceny
dokonano w uktadzie ustawowych celow kontroli zarzadczej. Ankietowane byty
gltéwnie jednostki samorzadu terytorialnego — miasta i powiaty. Pytania ankietowe
dotyczyty szczegdlowych kwestii realizacji celéw kontroli zarzadczej. Udzielone
odpowiedzi potwierdzity wiasciwag interpretacj¢ pojecia, zakresu i metod kontroli
zarzadcze;j.

Przygotowujac artykut, skupiono uwage na realizacji celow wyznaczonych usta-
wowo dla kontroli zarzadczej i zadania przyjetego przez komisje dziatajaca w Radzie
Naukowej SKwP. Nie dokonano petnego przegladu publikacji na ten temat w literatu-
rze krajowej i zagranicznej.

Publikacja artykutéw z tematu badawczego pozwolita na dokonanie spostrzezen
w zakresie formy i tresci pytan ankietowych, doboru proby badawczej i metod staty-
stycznych przetwarzania badanego materialu badawczego. W zwigzku z takim celem
badania nie stawiano hipotez i ich nie uzasadniano.

Zaprezentowane materialty moga by¢ wykorzystane przy konstruowaniu podobne;j
ankiety w ramach prac naukowych i grantow badawczych. Jednocze$nie mogg by¢
poréwnane z wynikami innych ankiet w tym zakresie w Polsce i na $wiecie, w ra-
mach oddzielnego artykutu.
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