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CONTROLLING I INNE NARZEDZIA
ZARZADZANIA STOSOWANE W WYBRANEJ
JEDNOSTCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W WOJEWODZTWIE LUBELSKIM

Streszczenie: Artykul podejmuje problematyke funkcjonowania controllingu oraz jego
elementéw w jednostkach samorzadu terytorialnego. Sprawne dzialanie controllingu wspo-
magane odpowiednimi narzgdziami poprawia efektywno$¢ jednostki oraz pozwala na po-
dejmowanie trafniejszych decyzji przez kadr¢ zarzadzajaca. Jednakze pomimo wymiernych
korzysci, jakich dostarcza controlling, nie jest on tak rozpowszechniony w samorzadach jak
w przedsi¢cbiorstwach. W analizowanym Urzedzie Miasta Lublin, mimo Ze nie jest uzywana
terminologia controllingu, to w audycie wewngtrznym, a jeszcze bardziej w kontroli zarzad-
czej wystepuja elementy zaczerpnigte z controllingu. W artykule zaprezentowano rowniez
zadania i funkcje kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej jako na-
rzedzi usprawniajacych zarzadzanie jednostka samorzadowa.

Stowa kluczowe: controlling, jednostka samorzadu terytorialnego, kontrola zarzadcza, Urzad
Miasta Lublin, audyt.

1. Wstep

Controlling, funkcjonujacy juz od dtuzszego czasu w przedsiebiorstwach obrotu go-
spodarczego, powoli wkracza do administracji publicznej. Nie jest to jednak prosta
implementacja, ale dostosowanie narzgdzi controllingu do specyficznych potrzeb
tych jednostek. Tym bardziej ze wdrozenie to spotyka si¢ z dotychczasowymi narze-
dziami wspomagania zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego, jakimi
sg: kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny 1 kontrola wewnetrzna. Zadania realizo-
wane przez te wymienione narzgdzia maja zarowno wspdlne elementy, jak i odrgbne
funkcje, zwlaszcza w zakresie horyzontu czasowego, koordynacji zadan planistycz-
nych i kontrolnych oraz doradczych dotyczacych sprawnosci zarzadzania i racjona-
lizacji procesu podejmowania decyzji. Ponadto controlling w administracji publicz-
nej nie ma jak do tej pory uregulowan formalnoprawnych, ktore wystepuja przy
pozostatych systemach wptywajacych na efektywno$¢ kierowania.
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Prawidtowe wykorzystanie controllingu wymaga jednoczes$nie nie tylko zmiany
nastawienia kadry zarzadzajacej i pracownikéw realizujacych cele i zadania wyzna-
czone jednostkom samorzadu terytorialnego, ale rowniez szerszej niz dotychczas
decentralizacji wewn¢trznego zarzadzania oraz sprecyzowania osrodkow odpowie-
dzialno$ci w danej jednostce organizacyjnej. Warto jednak wdraza¢ zintegrowane
metody controllingu, ktore utatwig organom kierowniczym wykrycie ewentualnych
»waskich gardel” oraz stworzenie nowych rozwigzan organizacyjnych pozwalaja-
cych na popraweg zarowno efektywnos$ci gospodarowania przy koniecznos$ci opty-
malizowania kosztow, jak i sprawno$ci realizacji postawionych zadan przed jednost-
kami samorzadu terytorialnego.

2. Pojecie i zadania controllingu
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego sg specyficznymi organizacjami spotecznosci
lokalnej i regionalnej. W Polsce obowiazuje trojszczeblowa struktura samorzadu te-
rytorialnego zgodnie z ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa [Ustawa z dnia 24.07.1998]. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego majg roznego rodzaju ograniczenia utrudniajgce prawidlowe ich
funkcjonowanie. Uwidaczniajg si¢ one szczeg6lnie w zakresie wymagan budzeto-
wych, wydluzonego czasu podejmowania decyzji ze wzgledu na rozbudowane
szczeble decyzyjne, w dalszym ciagu sporej centralizacji, braku elastycznos$ci
i umiejetnosci dopasowywania si¢ do cigglych zmian w otoczeniu oraz matlej sku-
teczno$ci motywacji dziatan administracji. Stad konieczno$¢ wdrozenia skutecznych
metod zmierzajacych do poprawy realizacji postawionych przed nimi zadan.
Jednostki samorzadu terytorialnego w swoim dazeniu do permanentnej popra-
wy efektywnosci funkcjonowania stosujg wszelkiego rodzaju usprawnienia w za-
kresie zarzadzania jednostka. Jednym z efektywniejszych narzedzi, zaczerpnigtych
z doswiadczen przedsigbiorstw, jest controlling. Controlling jest pojeciem czesto
pojawiajacym si¢ zarowno w literaturze, jak i praktyce, zwlaszcza w odniesieniu
do jednostek funkcjonujacych na konkurencyjnym wolnym rynku. To wtasnie w no-
woczesnych przedsigbiorstwach prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza controlling
stal sie juz powszechnym zjawiskiem. Pomimo jednak, ze funkcjonuje on stosunko-
wo dtugo, nadal nie ma jego jednoznacznej definicji ani na teoretycznej, ani prak-
tycznej plaszczyznie. Stad stanowi pojecie roznorodnie definiowane w literaturze
fachowej. Controlling bywa utozsamiany z rachunkowos$cig budzetows, czyli bud-
zetowaniem, audytem lub kontrolg wewnetrzna, jak irachunkowos$cia zarzadcza,
ktora efektywnie wspiera realizacje¢ funkcji zarzadzania. Takie ujecie controllingu
polaczone z wyzej wymienionymi elementami procesu kierowania dang jednostka
pozwala na czerpanie przez controlling informacji wprost z rachunkowosci, dzieki
ktorej tworzy system informacyjny wspomagajacy procesy planowania, sterowania
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oraz kontroli [Nowak (red.) 2004, s. 13-14]. Controlling jest szeroko stosowany
w przedsigbiorstwach produkcyjnych, handlowych iushlugowych, z korzyscia dla
ich funkcjonowania, i stal si¢ jednym z ponadfunkcyjnych instrumentow zarzadza-
nia majacych na celu wspieranie kadry zarzadzajacej danej jednostki gospodarczej
w podejmowaniu zarowno operacyjnych, jak i strategicznych decyzji. W takim ujeciu
ma znaczenie zdecydowanie szersze niz kontrola wewngtrzna czy audyt wewnetrzny
1 staje si¢ niejako podsystemem wspomagania zarzgdzania przedsicbiorstwem, kto-
ry ksztaltuje i koordynuje procesy planowania, kontrolowania i gromadzenia infor-
macji, pozwalajgc tym samym na sprawne i efektywne sterowanie catym systemem
funkcjonowania przedsigbiorstwa z punktu widzenia wyznaczonych celow [Horvath
2003, s. 22].

Do gtownych zadan controllingu nalezy przede wszystkim planowanie, czyli
ustalanie celéw jednostki, kontrola ich realizacji oraz kierowanie polegajace na prze-
prowadzaniu dziatan korygujacych [ Vollmuth 1993, s. 15]. Z tego tez powodu powoli
wzrasta jego znaczenie w zarzadzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego, ktore
cho¢ nie dziatajg pod presja konkurencji, to muszg jednak coraz bardziej uwzgled-
nia¢ czynnik ekonomiczny, zwlaszcza przy ograniczonych srodkach finansowych.
Wymienione okreslenia oddaja istot¢ controllingu rowniez na potrzeby administracji
publicznej, poniewaz controlling w tych organizacjach nalezy rozumie¢ jako instru-
ment przede wszystkim wspomagajacy ztozony proces zarzadzania.

Controlling w jednostkach samorzadu terytorialnego dotyczy gtéwnie przy-
gotowywania informacji oraz danych liczbowych opartych na realizacji budzetu
ze wskazaniem na odchylenia celem usprawnienia koordynowania procesu plano-
wania, sterowania i podejmowania decyzji zmierzajacych do efektywnej realizacji
zadan budzetowych i celow samorzadu. Controlling w samorzadzie jest procesem
pozwalajacym na bardziej efektywne zarzadzanie miastem czy gming, organizowa-
nie i koordynowanie okreslonych dzialan w zakresie planowania i kontroli oraz gro-
madzenia i przetwarzania informacji [Brol (red.) 2004, s. 175].

Wdrozenie controllingu do administracji publicznej wiaze si¢ ze zmianami w ca-
tym systemie jej funkcjonowania oraz nowoczesnego postepowania pracownikow
przede wszystkim na szczeblach kierowniczych. Wprowadzenie controllingu wy-
maga stworzenia podsystemu pomiaru dokonan jednostki, ktory bada efektywnosé
wykonania zadan oraz stopien realizacji ustalonych standardow. Do prawidtowego
wykorzystania controllingu niezbgdny staje si¢ wigc optymalny dobor jakosciowych
wskaznikéw pomiaru z punktu widzenia zaréwno formutowania, jak i oceny pozio-
mu realizacji merytorycznych celéw i zadan. Controlling poprzez swoje narzedzia
stwarza jednostkom samorzadu terytorialnego nowe mozliwosci w zakresie plano-
wania i kontroli oraz utatwia sprawne zarzadzanie zasobami. Do podstawowych
funkcji controllingu w jednostkach samorzadu terytorialnego mozna zaliczy¢ [Bo-
rowiec 2007, s. 62-65]:
¢ Planowanie — wyznaczanie strategii dzialania, w ramach ktorej wskazujemy

na drogi osiggni¢cia celow przy posiadanych zasobach.
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* Kontrolowanie — badanie ewentualnych odchylen zaréwno w ujeciu ex post (wy-
konanie do planu lub wzorcowych standardow), jak i ex ante (prognoza do ak-
ceptowanych standardow).

* Sterowanie i regulacja — reakcja na wyniki kontroli w formie dzialan poprawia-
jacych stan realizacji planu lub weryfikacja wskaznikow planistycznych czy
przyjetych do oceny standardow.

e Zasilanie w informacj¢ — korzystanie z systemu informacyjnego bazujacego
na prowadzonej rachunkowosci oraz wszelkich analiz wskaznikowych dotycza-
cych zarowno finansow, jak i ocen jakosci realizowanych ustug.

Controlling w szerokim tego stowa znaczeniu jest zintegrowanym systemem na-
rzedzi, ktore pozwalajg na poprawe jakosci $wiadczonych przez administracje pu-
bliczng ustug oraz na skuteczne zarzadzanie kosztami przy ograniczonym poziomie
dochodow. Jednoczesnie pomagaja w optymalizacji podejmowanych decyzji bez
wzgledu na horyzont czasowy. Analiza funkcjonowania controllingu w wybrane;j
jednostce samorzadu terytorialnego pozwala stwierdzi¢, ze stanowi on niezbg¢dne
narzgdzie wspierajace kierownictwo administracji, a jednoczesnie jest sprawnym
systemem ostrzegawczym wykorzystujacym analize odchylen i prognozowanie.
Wykrywanie roznego rodzaju odchylen poprzez biezace porownywanie osiagnigtych
wynikow odzwierciedlajacych stan rzeczywisty z poziomem zatozonym w planach
umozliwia z jednej strony niezbedna korekte planow, a z drugiej pozwala na opty-
malizacj¢ catego procesu planowania na kolejny okres iutatwia jego realizacje.
Analiz¢ odchylen i proces optymalizacji planowania oraz jego realizacji zdecydo-
wanie wspomaga zastosowanie narzedzi informatycznych, w wyniku ktorych dodat-
kowo uzyskujemy zmniejszenie kosztow funkcjonowania jednostki samorzadowe;j
poprzez racjonalizacje¢ zatrudnienia.

Controlling w jednostkach samorzadu terytorialnego, jaka jest urzad miasta lub
gminy, powinien dotyczy¢ wszystkich obszaréw dziatalnosci, a w szczegodlnosci
zespotow ludzkich (controlling personalny), realizowanych projektow (controlling
projektéw) oraz funkcjonowania iusprawniania jednostek zaleznych [Bednarek
2007, s. 119-143].

Szczegbdlne zadanie stoi przed controllingiem na etapie tworzenia budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Stosunkowo jasno okre$lone zasady finanso-
wania administracji publicznej nie dajg zbyt duzego pola manewru przy tworzeniu
budzetu na konkretny rok obrachunkowy. Jednoczesnie nadal mamy do czynienia
z praktycznym tworzeniem budzetow przez jednostki nadrzedne w stosunku do jego
wykonawcy, co zmniejsza odpowiedzialno$¢ zarowno za sam budzet, jak i jego re-
alizacje. Ponadto do niedawna jeszcze powszechnym zjawiskiem byto maksymalne
wykorzystywanie funduszy wynikajacych z ustalonego budzetu, pomimo ograni-
czonych potrzeb, z powodu obaw przed zmniejszeniem poziomu budzetu na kolejny
okres. Takie mato racjonalne dziatania zwlaszcza pod koniec danego roku budzeto-
wego byty typowym marnotrawstwem funduszy publicznych, szczegélnie w sytuacji
ciggtego szukania oszczgdnosci tych srodkow i dostosowania ich do ewentualnych
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sytuacji kryzysowych, jakie mogg si¢ zdarzy¢ w gospodarce narodowej. W wyniku
zastosowania narzedzi controllingowych jednostki samorzadu terytorialnego moga
usprawnia¢ zaré6wno sam proces planowania budzetowego z podziatem na poszcze-
golne szczeble administracyjne, przy jednoczesnym rozpisaniu poszczegélnych
pozycji budzetowych na krétsze horyzonty czasowe, jak 1 zwiekszy¢ efektywnosé
procesu kontroli realizacji poszczegdlnych zadan wynikajacych z zatwierdzonego
budzetu. Jak juz wspomniano, controlling zapewnia tez, poprzez analiz¢ odchylen,
wprowadzanie niezbednych, ale i mozliwych korekt wynikajacych zaréwno z ogra-
niczen zewngetrznych, jak i wewnetrznych, majacych wplyw na stopien realizacji
budzetu. Takie korekty, a nawet plany awaryjne umozliwiaja jednostkom samorza-
du terytorialnego skuteczng realizacj¢ budzetu pomimo przejSciowych trudnosci
podczas trwania roku budzetowego. Stad sprawne funkcjonowanie controllingu jest
jednoznaczne ze skuteczng realizacja przez kadre zarzadzajaca ustawowych zadan
stawianych przed dang jednostka samorzadu terytorialnego. To roéwniez zoptyma-
lizowane decyzje zmierzajace z jednej strony do zaspokajania rosngcych potrzeb
danej spotecznosci, na ktorej terenie funkcjonuje jednostka samorzadu terytorial-
nego, a z drugiej szczegolna dbatos¢ o racjonalng gospodarke finansami publiczny-
mi. W ten sposob controlling stanowi nowoczesne narz¢dzie do walki o poprawe
zarowno skutecznos$ci wszelkich dziatan administracyjnych, jak i sprawnos$ci funk-
cjonowania jednostek samorzadu terytorialnego jako okre$lonej cato$ci w strukturze
administracji publiczne;j.

Controlling w jednostkach samorzadu terytorialnego to nie tylko narzg¢dzie opty-
malizujace proces dostosowywania si¢ jednostki do zmieniajacych si¢ warunkow
wewnetrznych 1 zewngtrznego otoczenia, jak ma to miejsce w przedsi¢biorstwach
rywalizujacych na pltaszczyznie wytyczonej przez gospodarke rynkowa. Control-
ling w samorzadowej administracji publicznej z uwagi na niewielkie oddziatywanie
zasad ekonomicznych musi dodatkowo niejako wymusi¢ zardéwno na kadrze kie-
rujacej, jak i pracownikach samorzadow terytorialnych postawy zgodne z zasada-
mi racjonalnego gospodarowania i wyczuli¢ na optymalizacje wszelkich decyzji
z zachowaniem troski o publiczne pienigdze. Brak determinacji ze strony rynku nie
oznacza, ze administracja publiczna nie moze funkcjonowaé zgodnie z prawami
ekonomicznej konkurencji. Jest to szczegolnie potrzebne w warunkach permanent-
nego ograniczania srodkow finansowych niezbednych do prawidlowe;j realizacji za-
dan, przy stale rosnacych potrzebach spoteczenstwa. Droga do sukcesu sa procedury
i narzedzia controllingowe wsparte technikg informatyczng, umozliwiajace sukce-
sywng poprawe zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego. Jednoczes$nie
samo wdrozenie controllingu czy rachunkowosci zarzadczej nie jest automatycznie
tozsame z osiggnieciem sukcesu w sprawnej realizacji zadan budzetowych. Potrzeb-
ne jest rOwniez nadanie odpowiedniej rangi tego typu dziataniom i u§wiadomienie
realizujgcym zadania stawiane przed jednostkami samorzadu terytorialnego znacze-
nia ich pracy.
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3. Controlling i inne narzedzia zarzadzania
w Urzedzie Miasta Lublin

Obiektem badan w zakresie controllingu byt Urzad Miasta Lublin. Badania przepro-
wadzono na podstawie dokumentacji i wywiadu w Wydziale Audytu i Kontroli przy
Departamencie Prezydenta Miasta Lublin. Administracja publiczna jest organizacja,
ktora nadal charakteryzuje nadmierna centralizacja, sztywnos$¢, brak nowoczesnych
rozwigzan w zakresie zarzadzania oraz ograniczona zdolno$¢ do podejmowania
dziatan strategicznych. Wdrozenie i wykorzystanie controllingu do poprawy efek-
tywnosci dziatania oraz wzrostu gospodarnosci w realizacji uchwalonego budzetu
zadaniowego utrudnia réwniez dotychczasowa tradycja oraz wytworzone specyficz-
ne wartosci i normy w jednostkach samorzadu terytorialnego. Pomimo tych utrud-
nien i ograniczen w Urzedzie Miasta Lublin udato si¢ wprowadza¢, wdraza¢ i stoso-
wac elementy controllingu, wspomagajace efektywnos$¢ zarzadzania jednostka,
pomimo nienazwania tych dziatan mianem controllingu. Urzad Miasta nie ma wy-
odrebnionej jednostki stricte controllingowej, jednak wdraza jego elementy poprzez
Wydziat Audytu i Kontroli. Ta jednostka organizacyjna, podlegta bezposrednio Pre-
zydentowi Miasta, zajmuje si¢ zardwno audytem wewnetrznym, jak i kontrolg we-
wnetrzng oraz ma przypisane kompetencje do wszechstronnego monitorowania
i,,pilnowania” standardow tworzenia wskaznikow realizacji celow. Petni tez funkcje
koordynacyjng, pozwalajaca uzyska¢ lub zwigkszy¢ efekt synergii zwigzany z funk-
cjonowaniem kontroli wewnetrznej na réznych szczeblach zarzadzania.

W omawianej jednostce samorzadu terytorialnego obok wymienionych elemen-
tow szeroko pojetego controllingu pojawia si¢ pojecie kontroli zarzadczej, ktora
zostata wprowadzona nowa ustawg o finansach publicznych z 2009 roku [Ustawa
z dnia 27.08.2009]. Wdrozeniem oraz zapewnieniem prawidlowego funkcjonowa-
nia systemu kontroli zarzadczej w Urzedzie Miasta Lublin zajmuje si¢ Wydzial
Organizacji Urzedu. Dla jednostki samorzadu terytorialnego jest to nowy element,
ktory pozwoli usprawni¢ zarzadzanie, a w konsekwencji ma zdecydowanie zwigk-
szy¢ efektywno$¢ oraz skuteczno$c¢ jej dzialania [Kontrola... 2012, s. 16]. Realizo-
wac¢ ma ona podobne zadania, jakie stawia si¢ przed controllingiem, a mianowicie
wspomagac 1 koordynowa¢ dziatania poprzez monitoring i ocen¢ realizacji wyzna-
czonych celow operacyjnych i strategicznych. Kontrola zarzadcza zgodnie z ustawg
o finansach publicznych to ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realiza-
cji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy”
[Ustawa z dnia 27.08.2009].

Wprowadzona kontrola zarzadcza ma o wiele wigkszy zakres niz kontrola we-
wnetrzna czy audyt wewngtrzny w dotychczasowym zakresie. Stad kontrola zarzad-
cza bardzo czesto jest utozsamiana z controllingiem ze wzgledu na znaczne podo-
bienstwa i efekty stosowania. Wazng cecha wspodlng jest kompleksowos$¢, poniewaz
ich zakres obejmuje wiele obszaréw funkcjonowania jednostki. Mamy tu do czy-
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nienia nie tylko z czynnosciami kontrolnymi w dziedzinie finanséw, ale rowniez
ze spektrum innych dziatan zwiazanych z usprawnianiem zarzadzania jednostka,
ktore sa ukierunkowane na osigganie wynikow [Derdziuk, Niedzielski 2011, s. 9].

Zarowno controlling, jak i kontrola zarzadcza majg wspdlny mianownik w po-
staci pojecia ,.kontrola”. W obu przypadkach kontrola dotyczy dziatan ukierunkowa-
nych na sprawdzanie realizacji celow oraz zadan wyznaczonych przez organizacje.
Kontrola zarzadcza stawia przed jednostkami finansow publicznych wysokie wyma-
gania, zobowiazujac je do przedstawiania planu dziatalnosci z okreslona deklaracja
celow wyznaczonych do realizacji na dany rok budzetowy wraz z przypisanymi po-
zadanymi warto$ciami okreslonych wskaznikow. W ramach budzetu zadaniowego
wyznaczone wskazniki realizacji deklarowanych celow powigzane sa z poziomem
srodkéw budzetowych. W kontroli zarzadczej, tak jak i w controllingu, aspekt pla-
nistyczny z wyartykutowanymi celami do realizacji stanowi podstawe prawidlowej
oceny dziatalnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie obszar kontro-
li i analizy w obu tych narzedziach usprawniania zarzadzania obejmuje wszystkie
istotne elementy majace wptyw na rezultaty funkcjonowania danej jednostki. Nie
mniej wazny jest tutaj aspekt systematycznosci obserwacji proceséw zachodzacych
w jednostkach samorzadowych, pozwalajacy na biezaca korekte wszelkich odchy-
len w celu zmniejszenia ryzyka zwigzanego z zagrozeniami brakiem petnego wyko-
nania celow i zadan budzetowych. Systematyczne monitorowanie staje si¢ podstawa
aktualnych informacji wykorzystywanych do podejmowania trafnych i skutecznych
decyzji ukierunkowanych na osigganie zaplanowanych celow. Tak wigc obie te ka-
tegorie wykorzystuja informacje zarzadcze niejako do samoregulacji systemu za-
rzadzania stojacego na strazy realizacji uchwalonego budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie oznacza to jednak, ze kontrola zarzadcza to inna nazwa control-
lingu. Wszelkiego rodzaju dzialania podejmowane w ramach kontroli zarzadczej
wymagaja funkcji koordynujacej w zakresie realizacji celow. Funkcje te powinien
pei¢ controlling z szerokim wykorzystaniem monitoringu. Controlling, petniac ko-
ordynujaca role, jest jednoczesnie komplementarny wzgledem dziatan wynikajacych
z zadan kontroli zarzadczej, ktorej funkcje i zadania zgodne sa z Komunikatem nr 3
Ministra Finanséw z 16 lutego w sprawie szczegdtowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanso6w publicznych [Dz.Urz.
MF nr 2/2011] oraz Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia w spra-
wie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych [Dz.Urz.MF
nr 15/2009], w ktorych wskazywanie jasno sformulowanych celow oraz systema-
tyczne monitorowanie ich realizacji sa czynnosciami podstawowymi dla sprawne-
go funkcjonowania systemu zarzadzania jednostkami gospodarujagcymi finansami
publicznymi.

W Urzedzie Miasta Lublin kontrola zarzadcza zostata wdrozona na mocy Zarza-
dzenia nr 651/2011 Prezydenta Miasta Lublin z dnia 30 czerwca 2011 roku w spra-
wie wprowadzenia zasad funkcjonowania systemu kontroli zewngtrznej w Urzedzie
Miasta Lublin i jednostkach organizacyjnych Miasta Lublin. Kierownicy wszystkich
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jednostek organizacyjnych zobowigzani zostali zgodnie z powyzszym zarzadzeniem
do wprowadzenia do 30 wrzesnia 2011 roku systemu kontroli zarzadczej w podleg-
fej jednostce, zgodnie z minimalnymi wymogami wdrozenia systemu kontroli za-
rzadczej, oraz do zapewnienia jej prawidlowego funkcjonowania.

Kontrola zarzadcza ma bardzo szeroki zakres podmiotowy, dotyczy bowiem nie
tylko samego Urzedu Miasta, ale rowniez wszystkich jednostek, dla ktoérych Urzad
jest organem zatozycielskim lub nadzorujagcym. Kontrola ta stanowi ogo6t dziatan,
ktore sa podejmowane w celu zapewnienia realizacji wyznaczonych celow i zadan.
Ma to by¢ realizowane w sposob efektywny, w miar¢ oszczedny, terminowy i zgod-
ny z prawem i standardami. Praktycznie jest utozsamiana z controllingiem, a cel jej
zgodny jest z art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych i dotyczy zapewnienia:

a) zgodnos$ci dziatalnosci jednostki z prawem oraz procesami wewnetrznymi,

b) skutecznosci i efektywnos$ci dzialania,

¢) wiarygodnosci sprawozdan,

d) ochrony zasobow,

€) przestrzegania i poszanowania zasad etycznego postgpowania,

f) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

g) zarzadzania ryzykiem.

Kontrola zarzadcza jako zintegrowany system obejmuje pi¢¢ podstawowych ele-
mentoéw [Zarzadzenie 651/2011, s. 4]:

1. $rodowisko naturalne,
cele i zarzadzanie ryzykiem,
mechanizmy kontroli,
informacja i komunikacja,

. monitorowanie i ocena.

Za prawidtowe funkcjonowanie systemu kontroli zarzadczej odpowiada Prezy-
dent Miasta Lublin, cztonkowie Kolegium Prezydenta, zespot ds. kontroli zarzad-
czej, menedzer ryzyka oraz dyrektor dziatu organizacyjnego. Niezmiernie waznym
elementem realizacji kontroli zarzadczej jest jej biezgca obiektywna i niezalezna
ocena dokonywana przez Wydzial Audytu i Kontroli zgodnie z zasadami procedur
audytu wewnetrznego. Przy ocenie tej uwzgledniane sg wszelkie zalecenia wyni-
kajace z przeprowadzonych audytéw i kontroli zar6wno wewnetrznych, jak i ze-
wnetrznych. Na podstawie tych sformalizowanych ocen w postaci okreslonych kwe-
stionariuszy zespot ds. kontroli zarzadczej do 20 kwietnia danego roku przedstawia
Prezydentowi informacj¢ o stanie kontroli wewngtrznej w Urzedzie za poprzedni
rok wraz ze swoja rekomendacjg. Na tej podstawie nast¢puje niejako samoregulacja
systemu kontroli zarzgdczej w postaci wykorzystania czynnika sprzezenia zwrotne-
go, dzieki ktoremu koryguje si¢ zauwazone ewentualne niedociagniecia lub wpro-
wadza si¢ efektywniejsze rozwigzania.

Szczegodlne miejsce w ramach systemu kontroli zarzadczej zajmuje zarzadza-
nie ryzykiem, ktorego celem jest maksymalizacja prawdopodobienstwa realizacji
poszczegdlnych celow oraz zaplanowanych zadan w wyniku ograniczenia do ak-

PIRCRN
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ceptowalnego poziomu ewentualnych negatywnych zewnetrznych i wewnetrznych
zdarzen. Wyartykutowanie potencjalnych zagrozen z przypisaniem poziomu ryzy-
ka ma kolosalne znaczenie dla prawidlowego zarzadzania i stwarza szanse na pel-
ng realizacje przyjetych celow i zadan. Warto$¢ ryzyka ustalana jest na podstawie
prawdopodobienstwa wystapienia tego ryzyka oraz oceny wptywu ryzyka na trzy
sfery: finansowa, reputacji i realizacji zadan. Ocena potencjalnego ryzyka oraz oce-
na ewentualnych skutkow wyrazana jest w czteropunktowe;j skali ocen.

Sformalizowana warto$¢ ryzyka wyraza si¢ poprzez ponizszy wzor [Zarzadzenie
651/2011, 5. 9]:

WR — P x (Sf+ Sr+5z),

gdzie: P — prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka, Sf — skutek finansowy, Sr —
skutek w ujeciu reputacji, Sz — skutek dotyczacy realizacji zadan.

Na efektywnos$¢ funkcjonowania systemu kontroli zewnetrznej wplywa praca
wielu komorek organizacyjnych Urzgdu Miasta Lublin i jego jednostek zaleznych.
Jest wigc to praca zbiorowa dla poprawy skutecznosci zarzadzania i racjonalno$ci
podejmowania decyz;ji.

Istotne wsparcie dla kierownika jednostki w realizowaniu zadan z zakresu
kontroli zarzadczej powinna stanowi¢ dziatalno$¢ audytu wewnetrznego [Biule-
tyn 1/2011, s. 3] oraz kontroli wewnetrznej realizowanych zgodnie z wdrozonymi
procedurami. Audyt wewnetrzny oraz kontrola wewnetrzna sg to narzedzia niosace
ze sobg informacje niezb¢dne do oceny dziatalnosci jednostki. Petnig wigc niejako
role stuzebna, cho¢ niemozliwg do przecenienia, dla celow systemu kontroli zarzad-
czej i controllingu.

Zgodnie z propozycja nowych zasad i trybu prowadzenia audytu wewnetrznego
w Urzedzie Miasta Lublin, ktore maja wej$¢ w zycie w kwietniu biezacego roku, au-
dyt wewngtrzny stanowi niezalezna i obiektywna dziatalno§¢ majaca na celu przy-
sporzenie wartosci oraz usprawnienie operacyjnej dziatalnosci w Urzedzie i jego jed-
nostkach. Realizowana ma by¢ ona poprzez systematyczng i uporzadkowana oceng
nastgpujacych procesow: zarzadzania ryzykiem, realizacji zadan, kontroli i fadu or-
ganizacyjnego. Istotg audytu wewnetrznego jest wiec ,,ocena wykonania odpowied-
nio okreslonych celow organizacji” [Lagodzki 2011, s. 388], a jego efektem ma by¢
zard6wno pomoc w osigganiu celow, jak i poprawa dziatania w zakresie wymienio-
nych procesow. Audyt wewnetrzny ma tez petni¢ funkcje zapewniajgca skutecznosce
tych procesoéw oraz doradcza dla Prezydenta i cztonkow jego Kolegium.

Nastepnym zadaniem audytu wewngtrznego jest przeprowadzanie dziatan wy-
krywajacych zleconych przez Prezydenta w celu zbadania ewentualnych naduzy¢,
prania brudnych pieniedzy, nieuprawnionego wykorzystania poufnych informacji,
konfliktow interesow oraz naruszania wiasno$ci intelektualnej czy przekroczenia
uprawnien lub niedopeienia obowigzkéw. Do zadan audytu wewngtrznego naleza
tez czynnoS$ci sprawdzajace dotyczace weryfikacji wykonania audytowych zalecen
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pokontrolnych. Tak wiec rola audytu wewngtrznego zwigzana jest, podobnie jak
w przypadku kontroli zarzadczej, z oceng funkcjonowania poszczegdlnych jedno-
stek na potrzeby najwyzszego kierownictwa i doradzanie mu w podejmowaniu de-

cyzji.

W przypadku audytu wewnetrznego rowniez wystepuje wewnetrzna kontrola ja-
kosci przeprowadzonych audytow, realizowana przez Dyrektora Audytu Wewngtrz-
nego i Kontroli, co wplywa na ich prawidtowo$¢ i wysoki poziom dziatan audyto-
wych. Audyt wewnetrzny przeprowadzany jest zar6wno zgodnie z zatwierdzonym
planem, jak i na specjalne zlecenie organow kierowniczych.

Tabela 1. Przeprowadzone kontrole wewnetrzne w 2010 roku

Liczba

Nieprawi-

Podmiot Obszar Kontroli | dtowosci Ocena*
Wydzialy Sprawdzenie pod wzgledem legalnosci, celowosci, 1 1 Pu-1
Urzedu gospodarnosci i prawidtowosci zawieranych umow
Miejskiego |latach 2008-2010
w Lublinie | Sprawdzenie prawidtowos$ci wybranych przetargow 1 1 N-1

w latach 2007-2010
Ustalenie prawidlowosci obiegu dokumentow 1 1 N-1
Sprawdzenie gospodarowania wybranymi nieruchomo- 2 2 N-2
$ciami
Dofinansowanie inwestycji budownictwa wielomiesz- 1 1 N-1
kaniowego
Prowadzenie prawidtowosci dziatan w zakresie sportu 1 1 P-1
i turystyki
Jednostki Realizacja procedur w zakresie celowosci zaciggania 12 12 P-7
podlegte zobowigzan i dokonywania wydatkow N-2
Urzedowi Pu-3
Miejskiemu | Prawidlowo$é zadan statutowych i regulaminowych 12 12 P-38
w Lublinie | oraz prowadzenia gospodarki finansowej Pu—4
Prawidlowos$¢ wykonania zalecen pokontrolnych 2 1 P-2
Prawidlowos¢ udzielenia zamoéwienia publicznego 1 1 P-1
na dostawe wyrobow
Prawidtowos¢ zawierania umow 1 0 P-1
Prawidlowos$¢ wykonania petnomocnictwa do jedno- 1 0 P-1
osobowego kierowania jednostka oraz upowaznien
udzielonych przez Prezydenta
Prowadzenia gospodarki finansowej w latach 2009- 1 1 Pu-1
-2010
Prowadzenie powierzonych zadan 1 1 N-1

* P — ocena pozytywna, N — ocena negatywna, Pu — ocena pozytywna z uwagami

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie dokumentow pokontrolnych za rok 2010 Urzedu Miasta
Lublin.
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Natomiast kontrola wewngtrzna aktualnie dziala na podstawie Zarzadzenia
nr 680/2010 Prezydenta Miasta Lublin z dnia 28 wrzesnia 2010 roku w sprawie
wprowadzenia procedury przeprowadzania kontroli przez Wydziat Audytu i Kon-
troli. Kontrola wewnetrzna ma za zadanie sprawdzenie wszelkich obszaréw dzia-
falno$ci miasta w celu dostarczenia Prezydentowi ,,rzetelnej wiedzy oraz obiektyw-
nej oceny funkcjonowania kontrolowanych jednostek i realizacji przez nie zadan”
[Zarzadzenie 680/2010, s. 3]. Kontrola ta osigga swoje cele poprzez poroéwnywa-
nie stanow faktycznych z planowanymi lub wymaganymi przy zastosowaniu kry-
teriow legalnosci, efektywnosci, oszczednosci 1 terminowos$ci. W ramach kontroli
wewngtrzne] mamy do czynienia z planowanymi kontrolami kompleksowymi,
problemowymi i sprawdzajacymi oraz doraznymi kontrolami zleconymi i czynno-
sciami doradczymi. W wyniku przeprowadzanych kontroli wewngtrznych kazdy
kontrolowany podmiot zobowigzany jest do przedstawienia propozycji wdrozenia
dzialan naprawczych i usprawniajacych celem wyeliminowania stwierdzonych nie-
prawidlowosci. Ostatnia funkcja kontroli wewngtrznej to monitorowanie realizacji
zalecen pokontrolnych, a zwlaszcza wdrazanych dziatan ukierunkowanych na eli-
minacj¢ nieprawidlowosci i poprawe skuteczno$ci dziatania danej jednostki orga-
nizacyjnej. W tym miejscu zadania kontroli wewnegtrznej zblizone sa do niektorych
funkcji, jakie realizuje audyt wewngtrzny.

W 2010 roku w ramach Wydziatu Audytu i Kontroli przeprowadzono 38 proble-
mowych i kompleksowych kontroli, z czego tylko dwie zakonczyly si¢ bez wyka-
zania nieprawidtowosci. Swiadczy to o potrzebie takich dziatan kontrolnych w celu
podniesienia poziomu realizowanych celow i zadan przez poszczegdlne wydziaty
Urzedu Miasta i podlegte mu jednostki oraz podmioty dotowane ze srodkow pu-
blicznych (tab. 1).

Ponadto Urzad Miasta Lublin dodatkowo przeprowadzit 40 kontroli w 2010 1 28
kontroli w 2011 roku w zakresie realizacji zadan statutowych przez podmioty spoza
sektora finans6w publicznych dotowane przez Miasto Lublin.

Natomiast w 2011 roku Wydziat Audytu i Kontroli oraz inne wydziaty Urzedu
Miasta Lublin dokonaty 45 kompleksowych i problemowych kontroli zgodnie z za-
twierdzonym planem kontroli, a jednoczesnie zaplanowano az 55 kontroli na 2012
rok, co oznacza dynamike w zakresie liczby kontroli w stosunku do 2010 roku
na poziomie 144,74% (tab. 2).

Wzrost liczby audytow i kontroli wewnetrznej pozytywnie wptywa na popra-
we funkcjonowania poszczegolnych wydzialow, jak rowniez jednostek podleglych
samorzadowi. Z tym ze kontrola wewnetrzna skupia si¢ raczej na okresowym mo-
nitorowaniu celem wychwycenia ewentualnych btedow w realizacji okreslonych
zadan, audyt wewnetrzny za$ przede wszystkim wskazuje na szanse i zagrozenia
oraz przedstawia mozliwe do zrealizowania usprawnienia w zakresie dziatalno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego. Tym samym zdecydowanie bardziej wplywa
na poprawe efektywnosci tych dziatan, zwlaszcza dotyczacych obszaru finansowe-
go, w ktdorym z jednej strony weryfikuje zgodno$¢ dziatan w obszarze akceptacji
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wydatkow z wewnetrznymi regulacjami jednostki, a z drugiej rekomenduje ewentu-
alne zmiany dotyczace limitéw akceptacji na poszczegdlnych szczeblach.

Tabela 2. Plany kontroli w latach 2011-2012

wych

na prowadzenie szkot
i placoéwek oswiato-
wych

Podmiot 2011* Liczba 2012 Liczba
Wydziaty Kontrola elektronicznych serwiséw informa- 1 | Sprawdzenie 1
Urzedu cyjnych wydatkow
Miasta Prawidlowosci pobierania optaty skarbowe;j 1 | Koszty utrzymania 1
Lublin Ewidencja prowadzenia majatku gminy, 1 | Zakup sprzgtu 1

powiatu i Skarbu Panstwa teleinformatycznego
Sprawdzenie wydatkow 1 |ikomputerowego
Wykonywanie zadan regulaminowych 5 |Realizacja zadan 3
w zakresie: regulaminowych
— pobierania optat parkingowych,
— decyzji srodowiskowych,
— nabywania gruntow,
— kosztow utrzymania Wydziatu,
— Gminnego Programu Profilaktyki i Roz-
wigzywania Probleméw Alkoholowych
i Przeciwdziatania Narkomanii
Jednostki Sprawdzenie wydatkow za 2009 r. 1 |Realizacja wykonania 1
podlegte zadan
Urzgdowi  |Realizacja zadan 1 |Kontrola komplek- 10
Miejskiemu | Kontrola kompleksowa gospodarki finanso- 8 |sowa gospodarki
w Lublinie | wej placowek o§wiatowych finansowej placowek
o$wiatowych
Inne Wydatki §rodkéw pochodzacych z dotacji 26 | Wydatki $srodkow po- | 38
na prowadzenie szkot i placowek oswiato- chodzacych z dotacji

* Brak zatwierdzonego sprawozdania z kontroli za 2011 r.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie planow kontroli na rok 2011 i 2012 Urzedu Miasta Lublin.

Audyt wewngtrzny niezaleznie od przeprowadzanych kontroli wewnetrznych
monitoruje, weryfikuje i ocenia skuteczno$¢ roznego rodzaju proceséw przebiegaja-
cych wewnatrz organizacji samorzadowej i ich wptyw na realizacje celow i zadan,
a w konsekwencji wspomaga system kontroli wewnetrznej poprzez niezalezne spoj-
rzenie na efekty zarzadzania w roznych obszarach dziatalnosci jednostki samorza-
dowej. Niemniej jednak stanowi narzedzie mniej wszechstronne i nie jest tak zorien-
towany na przysztos¢ jak kontrola zarzadcza i controlling, ktore doradzajg w sposob
ciagly w aspekcie sterowania procesami w jednostkach samorzadowych, majac
na uwadze ich efektywno$¢, skutecznos¢ i racjonalizacje, zwlaszcza w zakresie re-
alizacji celow. Taki sposdb rozumienia narzgdzi wspomagajacych w réozny sposéb
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proces zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego, jakimi sg: controlling,
kontrola zarzadcza, audyt wewnetrzny i kontrola wewnetrzna, przedstawia rys. 1.

Controlling

Kontrola zarzadcza

Audyt wewnetrzny

Kontrola wewne¢trzna

Rys. 1. Narzgdzia wspomagania systemu zarzadzania

Zrbdto: opracowanie wilasne.

W powyzszym ujeciu controlling stanowi najszersze narzedzie wspomagajace
proces zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego. Z jednej strony jest on
komplementarny w stosunku do innych elementéw zarzadzania, jakimi sg kontro-
la zarzadcza, kontrola wewnetrzna i audyt wewnetrzny, z drugiej za$ petni funkcje
koordynujaca w odniesieniu do powyzszych narzedzi. W takim rozumieniu staje
si¢ podstawowym narzedziem zarzadzania scalajacym poszczegélne elementy tego
procesu wykorzystujace funkcje kontrolne realizowane przez administracje publicz-
ng. Jest to jedna z wachlarzu interpretacji pojecia controllingu, jego obszaréw oraz
funkcji zardbwno w teorii, jak i praktyce. Stad tez wielu przedstawicieli jednostek
samorzadu terytorialnego przekonanych jest o stosowaniu controllingu w swojej za-
rzadczej dziatalno$ci, mylac jego pojecie 1 zakres z kontrolg czy audytem. W prakty-
ce zardwno controlling, jak i szeroko pojete kontrole sa niezbedne do prawidtowego
i skutecznego zarzadzania, zwlaszcza w ujeciu strategicznym. Controlling wspolnie
z wymienionymi narzedziami umozliwia¢ ma minimalizowanie ryzyka przy pode;j-
mowaniu wszelkich decyzji i wspoltworzy¢ system wczesnego ostrzegania [Kuc
2008, s. 128].

4. Podsumowanie

W wyniku przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze w jednostce samorzadu
terytorialnego, jaka jest Urzad Miasta Lublin, funkcjonujg praktycznie trzy narze-
dzia wspomagania szeroko rozumianego zarzadzania: kontrola wewnetrzna, audyt
wewngetrzny i kontrola zarzadcza. Maja one okre$lone ramy formalnoprawne i za-
chowujg ogolnie przyjete standardy jakosciowe. Ponadto kontrola zarzadcza zblizo-
na jest pojeciowo i zakresowo do controllingu, cho¢ nazwa ta formalnie nie wyste-
puje w praktyce dziatalnosci Urzedu.
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W celu usprawnienia zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego na-
lezaloby jednak ograniczy¢ liczb¢ narzgdzi wspomagajacych do szerzej pojetego
audytu wewngtrznego i kontroli zarzadczej. Oczywiscie pod warunkiem, ze audyt
wewngtrzny nie bedzie koncentrowat si¢ na aspektach finansowych, lecz na réwni
uwzgledniat wszystkie inne obszary dziatalno$ci jednostek samorzagdowych. Wow-
czas zawieratlby zadania kontroli wewngtrznej poréwnujacej realizacje z planami,
z rozszerzeniem dotyczacym propozycji eliminacji niedociggnie¢ i usprawnien. Na-
tomiast kontrola zarzadcza powinna bardziej uwzglednia¢ narzgdzia controllingowe
lub rachunkowosci zarzadczej, zwlaszcza w zakresie analiz ex ante, przez co stataby
si¢ niezastgpionym narzedziem dla kadry zarzadzajacej w zakresie optymalizacji po-
dejmowanych decyzji, zwlaszcza w sytuacji cigglej walki o zmniejszenie kosztow
przy zachowaniu petnej realizacji celow i rosnacych potrzeb spoleczenstwa. Zgodne
to bedzie tez z zasadg ekonomii myslenia sformutowang przez Williama Ockhama,
ktorg trafnie wyrazil Johannes Clauberg krotkimi stowami: Entia non sunt multipli-
canda praeter necessitatem'.

Audyt wewnetrzny 1 kontrola zarzadcza w rozszerzonej formie zdecydowanie
wzmocnityby potencjal analityczny administracji publicznej wdrazajacej orientacje¢
na cele, a przez to umozliwilyby efektywniejsze zarzadzanie rosngcym zasobem in-
formacji oraz skuteczne i efektywne ekonomicznie podejmowanie wszelkich decy-
zji obarczonych jak najmniejszym poziomem ryzyka.
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CONTROLLING AND OTHER MANAGEMENT TOOLS
USED IN A CHOSEN SELF-GOVERNMENT
OF LOCAL GOVERNMENT IN LUBLIN VOIVODESHIP

Summary: The article concerns the functioning of controlling and its elements in self-
government units. The efficient controlling along with the adequate tools improves both the
effectiveness of the individuals and the managerial decision making. However, despite the
notable benefits of controlling, it is not as widely practiced in the self-government units as it is
in enterprises. Although, the terminology of controlling is not used in the analyzed Lublin city
council, there are many elements taken from the controlling that appear in both the internal
audit and the managerial control. Moreover, the article presents the tasks and functions of
the managerial control, the internal audit and the internal control as tools to improve the
management of the self-government unit.

Keywords: controlling, self-government unit, managerial control, Lublin city council,
audit.



