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KONTROLA ZARZADCZA NA UCZELNIACH PUBLICZNYCH
—TEORIA A PRAKTYKA

Wprowadzenie

W dniu 1 stycznia 2010 roku weszla w zycie nowa ustawa o finansach pub-
licznych'. Zaktada ona gruntowne zmiany w organizacji i funkcjonowaniu sek-
tora finans6w publicznych. Celem nowej ustawy jest zwigkszenie przejrzystosci
finans6w publicznych poprzez zmiany organizacyjne jednostek sektora finansow
publicznych, wprowadzenie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa i ele-
mentow budzetu w uktadzie zadaniowym. Ustawa wprowadza kontrolg zarzadcza
w celu racjonalizacji gospodarki finansowej i poprawy efektywnosci jednostek
sektora finanséw publicznych.

Wymieniona ustawa usprawnia audyt wewngtrzny oraz wzmacnia normy
ostroznosciowe w budzetach jednostek sektora finansow publicznych. Nowym
zagadnieniem jest zmiana sposobu gospodarowania srodkami europejskimi nie-
podlegajacymi zwrotowi.

W kontekscie funkcjonowania uczelni publicznych nowe regulacje ustawowe
odnosza si¢ w szczego6lnosci do obowiazku planowania zadaniowego, rozszerzenia
zakresu czynnos$ci kontrolnych, doprecyzowania przepisoOw dotyczacych dotacji
1 sposobow finansowania projektow unijnych oraz poszerzenia odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansé6w publicznych.

' Ustawa z 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240, ze zm.
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1. Identyfikacja proceséw kontroli

Ojcem polskiej teorii kontroli jest Karol Adamiecki®. Jego wktad pracy
w rozwoj teorii kontroli podkresla B.R. Kuc, stwierdzajac, ze ,,rzadko spotyka
si¢ tak dojrzate, madre i przenikliwe rozwazania, ktére ponadto nie stracity na
swej aktualno$ci przez dziesiatki lat™. K. Adamiecki byl zwolennikiem réwnowagi
pomigdzy ciagloscia, skutecznoscia i doktadnoscia kontroli*, ktéra ma wykrywac
nieprawidtowosci 1 pozwalaé¢ na korygowanie planu.

Kontrola jest jedna z czterech podstawowych funkcji zarzadzania. W lite-
raturze przedmiotu funkcjonuje wiele definicji kontroli. Wedtug R.W. Griffina
kontrola jest ,regulacja dziatan organizacji sprzyjajaca tatwiejszemu osiaganiu
jej celow’”. To znaczy, ze kontrola to proces, ktorego zadaniem jest obserwacja,
ocena i korekta dziatan przedsigbiorstw zmierzajacych do realizacji okreslonych
celow.

Kontrola ma ,,sprawdza¢ skutecznos¢ czynnosci planistycznych, organiza-
cyjnych i przewodzenia™, powinna umozliwia¢ podjecie dziatan korygujacych.
Zdaniem P. Szczepankowskiego ,.kontrola polega na porownywaniu informacji
0 tym, co rzeczywiscie nastepuje w trakcie wdrazania planu w zycie z prelimi-
narzami, budzetami, programami, wzorcami opracowanymi podczas planowa-
nia”’. Powyzsza definicja wskazuje, ze proces kontroli jest konsekwencja procesu
planowania. Za pomoca kontroli dokonuje si¢ oceny pozycji przedsigbiorstwa
w konteks$cie zamierzonych planow.

L.R. Bittel ujmuje kontrolg jako ,,systematyczne dzialanie kierownictwa
na rzecz ustanowienia norm (standardow) efektywnosciowych przy planowanych
celach, zaprojektowania informacyjnych sprzezen zwrotnych, porownywania
rzeczywistej efektywno$ci z wyznaczonymi normami (standardami), ustalenia
odchylen i pomiaru ich znaczenia oraz podejmowania wszelkich krokéw potrzeb-

2 Wspotczesna teoria kontroli zajmowali si¢ migdzy innymi: F. Taylor, H. Fayol, H. Emerson.
Por.: K. Winiarska, Kontrola finansowo-ksiegowa w praktyce, ODDK, Gdansk 2001, s. 7.

* B.R. Kuc: Kontrola w systemie zarzqdzania, PTM, Warszawa 2006, s. 13.

4 Ibidem, s. 14-15.

5 R.W. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 2000, s. 585.
¢ J.F. Stoner, R. Freeman, D. Gilbert: Kierowanie, PWE, Warszawa 2000, s. 538.

7 Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, red. A.K. Kozminski, W. Piotrowski, PWN, Warszawa 2006,
s. 253.
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nych do zapewnienia, by zasoby przedsigbiorstwa byly wykorzystywane najsku-
teczniej i najsprawniej do osiggania celow’™.

Definicja L.R. Bittla najpetiej ujmuje istotg kontroli, wskazujac na jej wie-
loaspektowos¢. Podkresla role kierownictwa. Zwraca uwage na sprawno$¢ osia-
gania celow i zaznacza, ze kontrola musi by¢ prowadzona w trybie ciaglym, aby
na biezaco mozna byto korygowac odchylenia. Kontrola wymaga okreslenia stanu
rzeczywistego oraz poréwnania go ze stanem pozadanym, co umozliwi oceng
stanu rzeczywistego i pozwoli na podjgcie dziatan korygujacych, jezeli takie sa
konieczne.

2. Cele kontroli zarzadczej

Nowym uregulowaniem odnoszacym si¢ do funkcjonowania uczelni pub-
licznych jest kontrola zarzadcza. W ustawie zrezygnowano z kontroli finansowej,
ktora miata charakter operacyjny, i zastapiono ja kontrola zarzadcza, bedaca ele-
mentem zarzadzania strategicznego uczelnia.

Celami kontroli zarzadczej w jednostkach finanséw publicznych sa’:

— zgodnos$¢ dziatalnos$ci z przepisami prawa i procedurami wewngtrznymi,

— skutecznosc 1 efektywnos¢ dziatania,

— wiarygodno$¢ sprawozdan,

— ochrona zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywnos¢ i skuteczno$¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem.

Kontrola zarzadcza ma charakter systemowy, a proces dochodzenia do zgod-
nosci z jej wymaganiami powinien by¢ dzialaniem dlugofalowym, tak aby nie
doprowadzi¢ do biurokratyzacji Iub utrudnien w realizacji celéw uczelni. Zada-
niem kontroli zarzadczej jest ,,zapewnienie realizacji celow i zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i1 terminowy”". Efektywne funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej wymaga aktywnego dzialania ze strony kierownika

8 L.R. Bittel: Krotki kurs zarzqdzania, PWN, Warszawa 2002, s. 186, por.: Zarzqdzanie. Teoria
i praktyka...,s. 235; J. Uryga, 1. Bienias: Organizacja systemu rachunkowosci i kontroli wewnetrznej
w podmiocie badanym, SKwP, Warszawa 2005, s. 21.

° Ustawa z 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych..., art. 68 ust. 2.
10" Ibidem.
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jednostki, a takze wszystkich osob na stanowiskach kierowniczych, ktore biora
udzial w zarzadzaniu uczelnia. Kontrola zarzadcza nie moze zosta¢ przypisana
lub ograniczona do jednej jednostki czy osoby.

Za zaprojektowanie, wdrozenie, funkcjonowanie, oceng i doskonalenie
kontroli zarzadczej na uczelni odpowiedzialny jest kierownik jednostki — rektor.
Ustawa nadaje kontroli zarzadczej rolg systemu monitorujacego stopien realiza-
cji celow i zadan. Odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej ponosi kierownik jednostki wspierany przez
komorke audytu wewngtrznego'.

Proces dochodzenia kontroli zarzadczej do zgodnosci ze stanem wymaga-
nym jest procesem standaryzowanym. Celem standardow jest wdrazanie w sek-
torze finansoOw publicznych jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego
z migdzynarodowymi standardami w tym zakresie, uwzgledniajacego specyficzne
cele 1 zadania jednostki, ktéra je wdraza. Dlatego realizacja kontroli zarzadczej
ma opierac si¢ na standardach europejskich, zgodnie z wytycznymi Ministerstwa
Finansow okres$lajacymi standardy kontroli zarzadczej'? oraz uregulowaniami
wewngtrznymi jednostki.

3. Kluczowe wyzwania stajace przed uczelniami w Polsce

Elementem kontroli zarzadczej jest przygotowanie strategii zarzadzania
1rozwoju oraz monitorowanie jej realizacji. Uczelnie wyzsze sa instytucjami funk-
cjonujacymi na styku sektora publicznego i prywatnego. Podobnie jak wszystkie
inne organizacje powinny skupi¢ swoje dziatania na takich obszarach, jak: efek-
tywnos$¢ zarzadzania kapitatem ludzkim i zarzadzania wiedza, rozwdj technolo-
giczny, zapewnienie fadu organizacyjnego oraz rOwnowagi pomigdzy centralng
koordynacja zadan a delegowaniem uprawnien i zadan na wydzialy, jednostki
i pracownikow. Uczelnie wyzsze powinny konkurowa¢ z innymi uczelniami
w kraju i za granicg pod wzgledem jakosci ustug i sprawnosci funkcjonowania.
Jednakze konkurencja nie powinna wyklucza¢ kooperacji. W tym celu konieczne
jest zaadaptowanie strategicznego modelu zarzadzania oraz ocena wykonania
zadan realizowana w formie kontroli zarzadczej.

' Por.: Ibidem, art. 69 ust. 1 pkt 3; art. 272 ust. 1.

12 Standardy kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego, http://www.mf.gov.pl/index.php?const
=7&dzial=290&wysw=4&sub=sub3.
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4. PodejScie procesowe w zarzadzaniu strategicznym
na uczelniach publicznych

Skoncentrowanie dziatalno$ci uczelni na realizacji strategicznego modelu
zarzadzania powinno by¢ powiazane z przeobrazeniem funkcjonalnego spo-
sobu zarzadzania organizacja w zintegrowane podej$cie procesowe. W ramach
podejscia procesowego nalezy wdrazac¢ systemowe zarzadzanie projektami jako
narzedzie przeprowadzenia zmian w organizacji. Wprowadzenie zintegrowanego
podejscia procesowego przyczyni si¢ do zwigkszenia efektywnosci, wydajnosci
1 skutecznosci realizowanych zadan.

Wdrozenie strategicznego modelu zarzadzania na uczelni spowoduje
zmiany polegajace na ewolucyjnym przeobrazeniu dotychczasowego, funkcjo-
nalnego modelu zarzadzania uczelnia w model docelowy: procesowy, syste-
mowy, synergiczny i kooperacyjny, majacy podstawy w nowoczesnych trendach
zarzadzania organizacjami i uwzgledniajacy powszechnie stosowane standardy
migdzynarodowe®.

Istotnym elementem formutowania procesu zarzadzania strategicznego jest
zdefiniowanie wizji, misji i celow strategicznych uczelni oraz systematyczne
informowanie wszystkich interesariuszy o nowych wyzwaniach, przed ktorymi
stoi uczelnia. Zarzadzanie strategiczne jest dziataniem planowym. Plan dziatal-
nosci, sprawozdanie z dziatalnosci oraz o§wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej
podlega publikacji w Biuletynie Informacji Publiczne;.

W celu optymalnego wdrozenia procesu zarzadzania strategicznego (rysu-
nek 1) oraz systemu kontroli zarzadczej na uczelni, wskazane jest przygotowanie
zakresu 1 harmonogramu prac dochodzenia do pelnej zgodnosci ze standardami.
Istotna rol¢ w tym procesie powinna odgrywac¢ administracja centralna oraz osoby
na stanowiskach kierowniczych w poszczegolnych jednostkach organizacyjnych.
Jednostki organizacyjne powinny wystapi¢ z propozycjami aktualizacji wewngtrz-
nych aktow prawnych.

13 Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. (poz. 84) poda-
je: ,,Miedzynarodowe standardy wykorzystane przy opracowaniu standardow kontroli zarzadczej to:
Kontrola wewngtrzna — zintegrowana koncepcja ramowa oraz Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbior-
stwie” — raporty opracowane przez Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisj¢ Treadwaya (COSO);
Wytyczne w sprawie standardow kontroli wewngtrznej w sektorze publicznym (INTOSAI); Zmienione
Standardy Kontroli wewngtrznej stuzace skutecznemu zarzadzaniu Komisji Europejskiej.
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ZARZADZANIE STRATEGICZNE REKTOR, PROREKTORZY

ZARZADZANIE TAKTYCZNE DZIEKANI, PRODZIEKANI |

Wszyscy pracownicy uczelni
na stanowiskach kierowniczych

ZARZADZANIE OPERACYJNE

Rys. 1. Proces zarzadzania strategicznego na uczelniach publicznych

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Zapewnienie realizacji adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzad-
czej wymaga ustanowienia uprawnien i odpowiedzialno$ci w ramach jednostek
organizacyjnych uczelni, przegladu i modyfikacji istniejacych procedur i aktow
wewngetrznych, unikania biurokratyzacji procesow i dziatan, wyznaczenia obsza-
row wrazliwych na wystapienie ryzyk, usprawnienie przeptywu informacji pomig-
dzy poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi w celu poprawy komunikacji
wewngtrznej.

Systematycznej oceny systemu kontroli zarzadczej dokonuje audyt
wewngtrzny. Audyt ma zapewniaé, iz system kontroli zarzadczej jest skuteczny.
Audyt jest dziatalnos$cia obiektywna i niezalezna, ktora za pomoca analizy ryzyka
ocenia efektywnos$¢ mechanizmédw kontroli zarzadczej niezbednych do zapewnie-
nia realizacji celow i zadan uczelni zawartych w planie dzialalnosci za dany okres.
Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej nalezy réwniez do Ministra Nauki
1 Szkolnictwa Wyzszego, ktory jest zobowiazany do ztozenia oswiadczenia o kon-
troli zarzadczej (wg wzoru przygotowywanego przez Ministerstwo Finansow)™.

Audyt wewnetrzny ma wspiera¢ kierownika jednostki w realizacji celow
i zadan poprzez opiniowanie, systematyczna oceng systemu kontroli zarzadczej
i czynnos$ci doradcze, jednakze audyt nie moze tworzy¢ nowych procedur i roz-
wiazan, to jest zadanie kierownictwa uczelni.

14 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r., Dz.U. 2010, nr 238, poz. 1581
w sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadcze;j.
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Ustawa rozszerza zakres odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zgodnie z art. 18 pkt 2 ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych kierownik jednostki ponosi odpo-
wiedzialnos$¢ za sprawozdania z dzialalno$ci i realizacji planu finansowego®>. Na
mocy art. 18a tejze ustawy kierownik jednostki jest odpowiedzialny za prowadze-
nie audytu wewngetrznego w jednostce!®.

Ograniczenie prawdopodobienstwa wystapienia nieprawidtowosci na uczel-
niach publicznych wymaga posiadania przejrzystego i spdjnego opisu struktur
1 procesow, czytelnego systemu delegowania zadan, uprawnien i odpowiedzial-
no$ci, dokumentacji systemu kontroli zarzadczej i przebiegu poszczegolnych jej
procesow oraz spojnego systemu wdrazania rekomendacji i wnioskdéw z niezalez-
nej oceny audytu wewnetrznego.

5. Wdrozenie kontroli zarzadczej w uczelniach publicznych

Wymogi nowej ustawy o finansach publicznych w zakresie kontroli zarzad-
czej sa efektem dostosowywania polskiego prawa do wymogow Unii Europejskie;.
Cele kontroli zarzadczej stawiaja przed uczelniami publicznymi nowe wyzwa-
nia. Wigkszos$¢ celow kontroli zarzadczej wymienionych w art. 68 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych jest od dawna realizowana przez uczelnie publiczne.
Wiarygodnos$¢ sprawozdan finansowych potwierdzaja badania bieglych rewi-
dentow, zgodnos$¢ dziatalnosci z przepisami prawa i procedurami wewngtrznymi
weryfikuja kontrole zewngtrzne (np. NIK), skutecznos¢ i efektywnos$¢ dziatania,
przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania, ochrona zasobow,
efektywnosc¢ 1 skuteczno$¢ przeptywu informacji nadzorowane sa przez wiladze
uczelni na wszystkich szczeblach zarzadzania.

Nowoscia, dotad nie wystepujaca w sektorze finanséw publicznych, jest
zarzadzanie ryzykiem. Realizacja zarzadzania ryzykiem na uczelniach publicz-
nych wymaga przygotowania dwoch waznych dokumentow: strategii i polityki

15" Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest niesporzadzenie lub nieprzekazanie w ter-
minie sprawozdania z wykonania procesow gromadzenia srodkow publicznych i ich rozdysponowa-
nia albo wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wynikajacymi z ewidencji
ksiggowej, art. 18 pkt 2.

16 Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu we-
wngtrznego w jednostce sektora finansow publicznych do tego zobowiazanej, wskutek niezatrud-
niania audytora wewngtrznego albo niezawierania umowy z uslugodaweca, art. 18a.
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zarzadzania ryzykiem. Strategia zarzadzania ryzykiem jest dokumentem o cha-
rakterze ogdélnym i odnosi si¢ zaréwno do szans rozwojowych wynikajacych
z rosnacego znaczenia wiedzy we wspolczesnym §wiecie, jak rowniez wzrasta-
jacej konkurencji i niekorzystnych zmian demograficznych. Polityka zarzadzania
ryzykiem jest dokumentem uszczegdtawiajacym realizacjg strategii zarzadzania
ryzykiem w uczelni. Jest zbiorem procedur okreslajacych zakres podmiotowy
i przedmiotowy, wskazujacy osoby odpowiedzialne za realizacjg polityki zarza-
dzania ryzykiem. Polityka zarzadzania ryzykiem musi precyzowac metody i tech-
niki identyfikacji i analizy czynnikow ryzyka na uczelni.

Proces zarzadzania ryzykiem na uczelni powinien by¢ dokumentowany, oce-
niany i monitorowany. Powinien rowniez podlega¢ aktualizacji. Uzupetlieniem
polityki zarzadzania ryzykiem sa zalaczniki obejmujace!’:

— wykaz obszaréw dziatalnos$ci uczelni,

wykaz kategorii i czynnikow ryzyka w poszczego6lnych obszarach,

— procedury zarzadzania ryzykiem na poszczego6lnych szczeblach zarzadza-

nia uczelnia,

— mapg ryzyka,

— arkusz wlascicieli ryzyka,

— arkusz identyfikacji i analizy ryzyka na poszczegolnych szczeblach zarza-

dzania uczelnia,

— zgloszenie zidentyfikowanych czynnikow ryzyka,

— rejestr odstepstw od przyjetych procedur.

Zarzadzanie ryzykiem jest tylko jednym z celow kontroli zarzadczej. Porow-
nujac doswiadczenia kilku $laskich uczelni z wdrozenia kontroli zarzadczej, nalezy
stwierdzi¢, iz proces ten zachodzi w sposéb indywidualny. Wynika to zaréwno
z braku szczegotowych aktow wykonawczych, jak i braku doswiadczen w tym
zakresie. (W literaturze przedmiotu mozna spotkac¢ opisy funkcjonowania procesu
zarzadzania ryzykiem i kontroli zarzadczej w krajach europejskich oraz USA, jed-
nakze specyfika polskich uczelni publicznych nie pozwala w pelni zaadaptowac
tych rozwiazan, co powoduje konieczno$¢ poszukiwania wlasnego modelu).

Nalezy podkresli¢, iz subiektywne podejscie do kontroli zarzadczej wynika
takze ze specyfiki funkcjonowania uczelni publicznych. Dziatalnos$¢ uczelni tech-
nicznych jest narazona na innego typu ryzyko niz uczelni medycznych czy woj-
skowych. Wdrozenie wymogow ustawowych nie jest zadaniem prostym. Kontrola

17" Opracowanie wiasne na podstawie badan wiasnych z zakresu wdrozenia zarzadzania ryzykiem
na uczelni publiczne;j.



Kontrola zarzqdcza na uczelniach publicznych — teoria a praktyka 147

zarzadcza ma zmniejszaé biurokratyzacje proceséw i usprawnia¢ przeptyw infor-
macji, niemniej jednak w przygotowanie dokumentacji z realizacji celéw kon-
troli zarzadczej angazuje si¢ wszystkich pracownikoéw uczelni na stanowiskach
kierowniczych.

Uwagi koncowe

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zmiany w ustawie o finansach publicz-
nych sa ukierunkowane na ograniczenie wystgpowania nieprawidtowosci na
uczelniach publicznych. Realizacja nowych rozwiazan powinna by¢ poprzedzona
przygotowaniem akcji informacyjnej w formie szkolen adresowanej do wszyst-
kich pracownikow uczelni. Sukces prac zwiazanych z wdrozeniem rozwiazan
wynikajacych z przepisow nowej ustawy o finansach publicznych jest uwarun-
kowany uczestnictwem w nim wtadz uczelni zardwno na poziomie strategicznym
—rektora, prorektorow, jak i na poziomie taktycznym i operacyjnym — dziekanow,
prodziekanow, kanclerza, kwestora i pozostatych pracownikow uczelni.
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Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.

MANAGEMENT CONTROL IN PUBLIC UNIVERSITIES
— THEORY AND PRACTICE

Summary

The aim of this article is to present the subject connected with the duty of implemen-
ting the management control in public universities. In article identify the control processes
based on literature researchers was made. There were presented targets of management
control according to the new regulations. The key challenges of universities in Poland
connected with management control were shown. Moreover, process issue in strategic
management in public universities and problems with implementing control management
in public Universities as a result of own researches was talked .

Translated by Sylwia Legowik-Swiqcik



