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Streszczenie: W artykule wskazano elementy kontroli zarzadczej wprowadzonej do jedno-
stek sektora finanséw publicznych Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych, ktore wspo-
magaja zarzadzanie zasobami ludzkimi. Pytaniem zasadnicze brzmi, czy regulacje dotyczace
prowadzenia kontroli zarzadczej zobowiazuja jednostki publiczne do controllingu personal-
nego i czy badana jest jako$¢ zasobow ludzkich. W pierwszej czegsci artykulu przyblizono
zatozenia kontroli zarzadczej wynikajace z ustawy. Wskazano takze na réznice miedzy kon-
trolg zarzadcza a dziataniami controllingowymi w jednostce gospodarczej. W drugiej czgséci
omowiono specyfike zarzadzania zasobami ludzkimi w jednostkach samorzadowych. Artykut
wienczy proba wskazania tych aspektow kontroli zarzadczej, ktore moga pomoc w ksztatto-
waniu jako$ci zasobow ludzkich w jednostkach samorzadowych. Artykut jest wstepem teo-
retycznym do badan, jakie autorka zamierza przeprowadzi¢, majacych da¢ obraz praktyki
zarzadzania zasobami ludzkimi w instytucjach sektora samorzadowego.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, jednostki samorzadu terytorialnego, zarzadzanie zaso-
bami ludzkimi.

Summary: The purpose of this article is to identify management control tools introduced to
public finance sector entities, together with the Public Finance Act of 27 August 2009, which
support human resources management. The fundamental question is whether the regulation
governing management control oblige public entities to control personnel and whether the
quality of human resources is being tested. The first part of the article approximates the
assumptions of management control, resulting from the Act. The second part discusses the
specific nature of human resources management in local government units. The article is an
attempt at identifying aspects of management control that can help shape the quality of human
resources in local government units. This article is a theoretical introduction to the research
that the author intends to carry out in the near future, and which studies are to give a picture of
the practice of human resource management in self-government institutions.

Keywords: management control, territorial self-government units, human resource man-
agement.
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1. Wstep

Zarzadzanie kazda organizacja to proces taczacy projektowanie, organizowanie,
wdrazanie, monitorowanie i kontrole. Proces ten jest tym trudniejszy, im bardziej
obostrzony réznorodnymi regulacjami prawnymi. Dlatego tez zarzadzanie w jed-
nostkach sektora finansow publicznych jest zadaniem wyjatkowo trudnym. Kazdy
etap musi by¢ skorelowany z istniejgcym stanem prawnym, a dodatkowo w petni
jawny i przejrzysty, gdyz wykorzystywane zasoby sa finansowane $rodkami pu-
blicznymi.

Pojecie kontroli zarzadczej zostalo wprowadzone do praktyki zarzadzania jed-
nostkami sektora finanséw publicznych przez Ustawe o finansach publicznych
[Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Mechanizmy kontroli zarzadczej stuzy¢ majg wspiera-
niu realizacji zadan i celow przez podmioty sektora finanséw publicznych z zacho-
waniem kryteriow wykonywania zadan publicznych [Walczak 2010, s. 486].

Zasoby ludzkie zar6wno w praktyce, jak i w teorii zarzadzania organizacjami
nabratly w ostatnich latach duzego znaczenia. Wskazuje si¢, ze sa miarg sukcesu
organizacji. W jednostkach sektora finanséw publicznych wydaja si¢ jeszcze waz-
niejsze, gdyz sg reprezentacja organéw panstwowych w kontakcie z obywatelami.
Wiedza i umiejetnosci posiadane przez kadry zatrudnione w administracji rzagdowej
i samorzadowej stanowig najwigkszy potencjal instytucji publicznych. Sposéb za-
rzadzania kadra w jednostkach publicznych oraz metody ewaluacji pracy interesuja
zaré6wno ekonomistow, jak i prawnikow czy socjologow.

Wydaje sie, ze narzgdzia kontroli zarzadczej powinny oceniaé jakos¢ pracy
0s0b zatrudnionych w jednostkach finanséw publicznych. Z jednej strony kosz-
tochtonnos$¢ zasobow ludzkich, a z drugiej strony ich efektywnos¢ przektada si¢
na sprawno$¢ funkcjonowania danej jednostki. Pojawia si¢ pytaniem, czy regula-
cje dotyczace prowadzenia kontroli zarzadczej zobowiazuja jednostki publiczne do
controllingu personalnego i czy badana jest jako§¢ zasobow ludzkich. Skoro celem
kontroli zarzadczej zgodnie z ustawa jest m.in. zapewnienie skutecznosci i efektyw-
nosci dziatania, to w jakim zakresie badana jest jako$¢ zasobow ludzkich, ktérymi
dysponuja jednostki publiczne, i czy wdrazane sg dziatania naprawcze.

Niniejszy artykut jest proba wskazania roli kontroli zarzadczej w zarzadzaniu
zasobami ludzkimi.

2. Zalozenia kontroli zarzadczej

Pierwsze definicje kontroli pojawity sie na poczatku XX wieku. H. Fayol méwil, ze
kontrola jest pordbwnaniem rzeczywistosci z przyjetym planem, wydanymi instruk-
cjami i zatozonymi zasadami [Winiarska (red.) 2012]. Kontrola zarzadcza pojawila
si¢ w definicji R.J. Mocklera, ktéry zaktadat, ze jest to ,,okresowe poréwnanie okre-
slonych standardéw, planow, celéw, aby ustali¢, czy wyniki sg zgodne z zamierze-
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niami, i ewentualnie podja¢ dzialania naprawcze, tak, aby zasoby firmy byty wyko-
rzystywane w sposob efektywny do osiagniecia celow firmy” (za: [Winiarska (red.)
2012]). Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku nie wprowadza wraz z kontro-
la zarzadcza w petni nowego i nieznanego narzedzia, chociaz jego konstrukcja od-
biega od wczesniej stosowanych w tym sektorze rozwigzan. Poprzednia ustawa
z 2005 zobowigzywata podmioty sektora finanséw publicznych wytacznie do kon-
troli finansowej. Nowa regulacja nie wykresla wcze$niejszych rozwigzan', lecz roz-
szerza zasieg kontroli na wszystkie aspekty dziatania jednostki [Kiziukiewicz 2014,
s. 14]. Czyni wigc kontrole narzedziem kompleksowym, starajgc si¢ upodobnic dzia-
fanie administracji rzadowej i samorzadowej do dziatan zarzadczych podmiotow
gospodarczych. Zgodnie z art. 68 wspomnianej ustawy kontrole zarzadczg stanowi
0g6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy [Ustawa z 27 sierpnia 2009].

Szczegdtowym celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie [Ustawa z 27 sierp-
nia 2009, art. 68, ust. 2]:

e zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,
e skutecznosci i efektywnosci dziatania,

e wiarygodnosci sprawozdan,

e ochrony zasobdow,

* przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

» efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

e zarzadzania ryzykiem.

Za poprawne funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostce samorzadu tery-
torialnego (JST) odpowiada kierownik jednostki, czyli:
e w gminach: wojt, burmistrz lub prezydent miasta,

e w starostwach starosta,
e w urzgdach marszatkowskich marszatek,
e w przypadku innych jednostek kierownik.

Standardy kontroli zarzadczej oraz szczegdlowe wytyczne w zakresie projek-
towania i oceny systemow kontroli zarzadczej okresla Minister Finansow w formie
komunikatu oraz ogtoszenia w Dzienniku Urz¢edowym Ministra Finanséw [Ustawa
z 27 sierpnia 2009, art. 69, ust. 3-5]. Wytyczne te nakreslajg pewien ogdlny obraz,
natomiast ostateczny ksztalt systemu kontroli zarzadczej zalezy od celow, ktore JST
sobie stawia, oraz od zadan, ktore realizuje [Szczepankiewicz i in. 2015, s. 21].

Standardy kontroli zarzadczej okreslone w zataczniku do Komunikatu nr 23
Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 sa podzielone zgodnie z elementami
kontroli zarzadczej na 5 grup [Ministerstwo Finansow 2009]:

e $rodowisko wewngetrzne,
e cele i zarzadzanie ryzykiem,

' "W ustawie o finansach publicznych z 2009 nie wystepuje wprawdzie termin kontrola finansowa,
ale wérod jej celéw i zatozen mozna odnalez¢ wskazowki zbiezne z regulacjami z ustawy o finansach
publicznych z 2005 roku odnosnie do kontroli finansowe;.
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* mechanizmy kontroli,
e informacja i komunikacja,
* monitorowanie i ocena.

W ramach kazdej grupy okreslono konkretne wskazowki, majace postuzy¢ kie-
rownikowi jednostki do stworzenia, oceny i doskonalenia systemu kontroli zarzad-
czej.

Kontrola zarzadcza jest dziataniem, ktore nie ma okre§lonych ram czasowych.
Ani ustawa, ani standardy kontroli zarzadczej okreslane przez Ministra Finansow
nie okreslaja czestotliwosci podejmowanych w ramach kontroli zarzadczej dziatan.
Jedynie w stosunku do niektdérych dziatan zaznaczono, ze powinny by¢ wykonywa-
ne co najmniej raz do roku. Poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego samo-
dzielnie okreslity swoje terminy, szczegdlnie w odniesieniu do jednostek podlegtych
samorzadom. Przyjmuje sie, ze dziatania te powinny by¢ codziennym elementem
pracy jednostek sektora finanséw publicznych. Zbierane informacje powinny pod-
legac ciagtej analizie i ewaluacji w poszukiwaniu mocnych i stabych stron jednostki
oraz wypracowywaniu dziatan naprawczych [Jastrzgbska 2015]. Podobne elemen-
ty odnajdujemy we wskazowkach odnos$nie do dziatan controllingowych w przed-
sigbiorstwach [Nowak 2006]. W praktyce samorzaddéw przyjmuje si¢ najczesciej,
ze oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej powinny by¢ sktadane za kazdy rok
budzetowy. W przedsiebiorstwach sprawozdania tworzone w ramach rachunkowo-
$ci zarzadczej sa wykonywane w zalezno$ci od potrzeb podmiotu gospodarczego.
Wzgledy ekonomiczne i potrzeby informacyjne sprawiaja, ze raportowanie w tym
zakresie tworzone jest znacznie czgsciej [ Wojciechowska 2015].

W grudniu 2016 roku Ministerstwo Finansow (MF) opublikowalo raport z ba-
dan dotyczacych oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej w JST [Ministerstwo
Finansow 2016]. Z 2808 rozestanych ankiet powrocity 1423, czyli 50,3%, a popraw-
nie zostato wypetnionych 1255 ankiet. Z badan MF jasno wynika, ze wprowadzenie
kontroli zarzadczej wptyneto na usprawnienie proceséw zarzadczych w 90% jedno-
stek, ktore zwrocity poprawnie wypetniong ankietg.

Kazimiera Winiarska wskazuje, ze najlepszymi narzgdziami kontroli sg [Wi-
niarska (red.) 2012]:

e kontrola fizyczna,

* kontrola ksiggowa,

e kontrola procesow,

¢ kontrola zaméwien publicznych,
e podzial obowigzkow,

e audyt wewnetrzny.

Ponownie Ministerstwo pozostawia jednostkom w tym zakresie dowolnos¢.
Kierownik kazdej jednostki jest odpowiedzialny za skonstruowanie systemu kon-
troli zarzadczej na miar¢ swojej jednostki. System ten musi by¢ dopasowany do
celow 1 zadan jednostki, a takze do jej rozmiarow i specyfiki funkcjonowania.
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3. Zasoby ludzkie w jednostkach samorzadu terytorialnego

Podstawa dziatania panstwa jest dzialanie na rzecz obywateli i spoteczenstwa
[Owsiak 2008]. Reprezentacja panstwa w stosunkach z obywatelami sa osoby bez-
posrednio obstugujace obywateli w roznego rodzaju urzedach sektora rzagdowego i
samorzadowego. Ludzie sg w kazdej organizacji szczegblnym zasobem, ktorego od-
powiednie wykorzystanie pozwala osigga¢ przewage konkurencyjng [Krol, Ludwi-
czynski (red.) 2006]. W administracji publicznej przewaga konkurencyjna nie jest
celem, lecz efektywnosc¢ i sprawnos¢ dziatania. Ale zasoby ludzkie nabieraja w tym
sektorze jeszcze wigkszego znaczenia [Krol, Ludwiczynski (red.) 2006, s. 605]. Po-
wszechny jest poglad, ze nieche¢ do urzedow przektada si¢ na nieche¢ do urzedni-
kow. A stereotyp pracownika administracji rzadowej i samorzadowej zamyka si¢ w
niepochlebnych sformutowaniach dotyczacych braku efektywnej pracy, odpowie-
dzialnosci za udzielone informacje i wydane decyzje. Zadania wykonywane przez
pracownikow samorzadowych, zgodnie z Ustawag o pracownikach samorzadowych
[Ustawa z 21 listopada 2008], powinny by¢ wykonywane ,,sumiennie, sprawnie i
bezstronnie”. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego podkresla z kolei potrzebe
zatrudniania pracownikow samorzadowych o wysokich kwalifikacjach, ktore beda
w trakcie zatrudnienia podnoszone i doskonalone [Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego... 1994, art. 6, ust. 2].

Administracja publiczna jest jednym z najwickszych pracodawcéw w Polsce.
Wydatki na wynagrodzenia razem z pochodnymi od wynagrodzen stanowily w
IIT kwartale 2016 roku 23,3% ogotu wydatkoéw sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych. W calym roku 2015 ogét wydatkéw na wynagrodzenia stanowit 24,7%
wszystkich wydatkow [Ministerstwo Finanséw 2017]. W administracji publicznej w
2015 roku zatrudnionych byto 444 791 0sob, z czego 262 478 0s6b bezposrednio w
administracji samorzadowej. Srednie wynagrodzenie brutto administracji publicz-
nej wynosito 4644,95% z, a w administracji samorzadowej 4348,55 zl (najnizsza
srednig zarabia si¢ w powiatach — 3939,92 zt) [GUS 2016]. Sektor samorzadowy
zatrudnia natomiast 1,9 mln oséb, co stanowi 21,5% ogoétu zatrudnionych w kraju
[Ornoch-Tabedzka i in. 2014]. Ten powigkszony sktad osobowy zatrudnienia obej-
muje wszystkie instytucje $wiadczace ustugi publiczne na poziomie lokalnym i po-
nadlokalnym, dla ktérych JST sg organem zatozycielskim lub prowadzacym. Z ana-
lizy przeprowadzonej do raportu Samorzgd jako pracodawca wynika ponadto, ze
wbrew powszechnej opinii wzrost zatrudnienia i plac jest uwidaczniany wylgcznie
na poziomie administracji rzagdowej, a nie samorzadowej. Na korzys$¢ samorzadow
przemawia natomiast stabilno$¢ zatrudnienia, uznawana za czynnik motywujacy
[Ornoch-Tabedzka i in. 2014, s. 6]. W ostatnich latach zdecydowanie podnidst sie
wsrod zatrudnionych w samorzadach odsetek osob z wyzszym wyksztatceniem.

2 W gospodarce narodowej w 2015 roku przeci¢tne miesigczne wynagrodzenie wyniosto 3899,78 z1,
a w sektorze prywatnym 3743,16 zt.
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Jednak bez wykorzystania przez kierownikéw odpowiednich narzedzi motywuja-
cych nie przeklada si¢ to na wyzszy poziom obstugi klienta w urzedach. W cy-
towanym raporcie mozna odnalez¢ przyktady dobrych praktyk w tym zakresie,
dotyczacych nie tylko wykorzystania premii, lecz takze motywujgcego wptywu
powierzania najlepszym pracownikom funkcji kierownika zadania.

4. Zarzadzanie zasobami ludzkimi z wykorzystaniem
narzedzi kontroli zarzadczej

Sposrod grup standardow kontroli zarzadczej okres$lonych przez Ministerstwo Fi-
nansow w Komunikacie nr 23 zasoby ludzkie stanowig obiekt zainteresowania
glownie standardow pierwszej — srodowisko wewnetrzne. ,,Wtasciwe srodowisko
wewnetrzne w sposob zasadniczy wplywa na jako$¢ kontroli zarzadcezej” [Minister-
stwo Finansow 2009]. Jak wskazuje Elzbieta Szczepankiewicz, pozostate elementy
kontroli zarzadczej sg zdeterminowane jakoscig srodowiska wewngtrznego [Szcze-
pankiewicz i in. 2015, s. 26]. Minister finansow w zakresie srodowiska wewnetrz-
nego okreslil 4 standardy[Ministerstwo Finanséw 2009]:

1. przestrzeganie wartosci etycznych,

2. kompetencje zawodowe,

3. struktura organizacyjna,

4. delegowanie uprawnien.

W kazdym z nich okreslone sg obowiazki oséb zarzadzajacych w zakresie spet-
nienia standardu. Kazdy z wymienionych standardow oddziatuje na sposob zarza-
dzania zasobami ludzkimi w JST. Z punktu widzenia jakos$ci zasobow ludzkich w
JST najwazniejszy wydaje si¢ standard odnosnie do kompetencji zawodowych, na
co uwage zwracano ponad 20 lat wczesniej w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnego. Wytyczne szczegdlowe w tym zakresie okreslaja, ze kierownik jednostki
powinien:

e dbac o odpowiedni poziom wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia zawodowego
0s0b zarzadzajacych i pracownikow, pozwalajacy na skuteczng i efektywng pra-

e,

e dba¢, aby proces zatrudniania byl prowadzony w sposob zapewniajacy wybor
najlepszego kandydata,

e zapewni¢ mozliwo$¢ rozwoju kompetencji zawodowych pracownikéw i osob
zarzadzajacych.

Kierownik jednostki, majac do dyspozycji kadr¢ na odpowiednim poziomie
merytorycznym, jest w stanie obsadzi¢ w sposob wydajny dostepne miejsca pracy.
Struktura organizacyjna wspomaga sposob zarzadzania zapewnia roztozenie za-
rowno obowiazkow, jak i odpowiedzialnosci na kierownikow dziatow czy jednostek
organizacyjnych.
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Kolejnym wrazliwym punktem jest delegowanie uprawnien. W metodyce za-
rzadzania zasobami ludzkimi jest to element uznawany zarowno za wspomagajacy
zarzadzanie catej jednostki, jak i dodatkowo mogacy stanowi¢ czynnik motywa-
cyjny. Raport Samorzqd jako pracodawca prezentuje wyniki badan potwierdzaja-
ce, ze w administracji samorzadowej coraz czgsciej wykorzystuje si¢ delegowanie
uprawnien, jako element zarzadzania, usprawniania proceséOw i motywowania [Or-
noch-Tabedzka i in. 2014]. W odréznieniu od podmiotéw gospodarczych, co zazna-
czajg standardy, delegowanie uprawnien w jednostkach publicznych wymaga formy
pisemne;.

W standardach odnos$nie do celow i zarzadzania ryzykiem odnajdujemy wy-
tyczne dotyczace monitorowania oceny realizacji celdw i zadan. Znajduje si¢ tam
bardzo wazny zapis o dbatosci w zakresie przypisania do konkretnych celow i za-
dan oséb odpowiedzialnych za ich wykonanie, wraz z przypisaniem im niezbed-
nych zasoboéw. Ocena realizacji celéw i zadan ma by¢ przeprowadzana pod katem
oszczednoscei, skutecznosci i efektywnosci. Nie ma natomiast zapisow odnosnie do
oceny okresowej pracownikow. Literatura z zakresu zarzadzania zasobami ludzki-
mi wskazuje na wazna rolg, jaka odgrywa ocena pracownicza [Krol, Ludwiczynski
(red.) 2006, s. 275; Urbaniak, Rogozinska-Pawetczyk (red.) 2010, s. 82; Nowak 2015,
s. 181]. Urzednicy shuzby cywilnej podlegaja ocenie w oparciu o Ustawe o stuzbie
cywilnej oraz Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 6 maja 2002 r. [Ustawa
z 21 listopada 2008; Rozporzadzenie z 6 maja 2002] . Wydaje si¢ niedopatrzeniem
brak standardéw kontroli zarzadczej odno$nie do oceny pracownikow, przy zatoze-
niu, Ze to kadra tworzy potencjat strategiczny administracji samorzadowe;j.

5. Zakonczenie

Jako$¢ zasobow ludzkich w administracji niezaprzeczalnie wptywa na efektywnos¢
funkcjonowania jednostek publicznych. Administracja publiczna, jak wskazujg ba-
dania, jest z kolei bardzo atrakcyjnym pracodawca. Metodyka prowadzenia kontroli
zarzadczej weryfikuje sprawno$¢ i efektywno$¢ zarzadzania jednostkami publicz-
nymi, ale takze, a moze przede wszystkim, sprawnosc i efektywnos¢ zatrudnionych
w nich kadr. Upublicznienie raportow kontroli zarzadczej pozwolitoby skorygowac
stereotyp urzednika niepodlegajacego zadnej kontroli.

Czas, jaki uptynal od wprowadzenia w 2009 roku kontroli zarzadczej do prak-
tyki zarzadzania jednostkami, pokazat, ze zamyst poprawy sprawnos$ci zarzadzania
tymi jednostkami przynidst oczekiwane efekty. Kierownicy JST sa zadowoleni z
poprawy jakosci i usprawnienia procesow zarzadzania.

Aspektem, ktory powinien zosta¢ zweryfikowany, jest mozliwos¢ wiaczenia do
kontroli zarzadczej zapytania wobec petentow/klientow urzedéw. Istnieje jednak
prawdopodobienstwo, ze na ostateczng ocen¢ miatby wptyw wynik sprawy, ktora
byla podstawg wizyty w urzedzie, a nie faktyczna jakos$¢ obshugi.
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Swoboda pozostawiona samorzagdom w kwestii okreslania szczegdtow kontroli
zarzadczej oceniana jest pozytywnie, gdyz administracja publiczna jest dziedzi-
ng bardzo zréznicowang. Kierownicy moga dopasowac stosowane rozwigzania do
wielkosci jednostki, posiadanych zasobow kadrowych, zadan i celow stawianych
jednostce. Analiza prawodawstwa ukazuje brak szczegotowych regulacji dotycza-
cych terminéw dokonywania kontroli zarzadczej i jej systematycznosci. Dowolno$¢
pozostawiona w tym zakresie poszczegdlnym samorzadom moze prowadzi¢ do dys-
funkcji systemu kontroli zarzadcze;.
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