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ZARZADCZEJ W INSTYTUCJACH KULTURY

Abstract
Performing internal control in cultural institutions

Internal control operates in cultural institutions under the Public Finance Act of 27 August
2019. In the text the question was raised: whether it supports management of cultural institution,
improves procedures and processes, whether its role has been limited to reporting obligation.
Based on the analysis of conclusions from the functioning of internal control in several Warsaw
institutions, it can be proved that an efficiently conducted internal control is a very good tool
for verifying problem in all aspects of the activities of cultural institution.

Keywords: management, culture, procedures, risk, risk management, risk assessment

Streszczenie

Kontrola zarzadcza funkcjonuje w instytucjach kultury na mocy ustawy o finansach publicznych
z dnia 27 sierpnia 2019 roku. W tekscie zadano pytanie, czy wspomaga ona zarzadzanie oraz
stuzy poprawie procedur i proceséw, czy jej rola zostala ograniczona do kolejnego obowiazku
sprawozdawczego. Na podstawie analizy wnioskéw z funkcjonowania kontroli zarzadczej w kilku
stotecznych instytucjach mozna udowodni¢, ze sprawnie przeprowadzana kontrola zarzadcza
jest bardzo dobrym narzgdziem weryfikacji probleméw we wszystkich aspektach dziatalnosci
instytucji kultury.

Stowa kluczowe: zarzadzanie, kultura, procedury, ryzyko, zarzadzanie ryzykiem, ocena ryzyka

Wstep

Obowigzek wdrozenia kontroli zarzadczej w instytucjach kultury zostat wpro-
wadzony ustawg o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2019 roku (Ustawa
o finansach). Do tego czasu glownym obszarem badania w jednostkach sektora
publicznego byla dziatalno$¢ finansowa. Po zmianie kontrola miata obejmowac
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takze catoksztalt dziatan instytucji, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcjo-
nowania procedur i procesow, ktore pozwalajg jednostce na realizacj¢ jej celow
zgodnie z prawem, w sposob efektywny, oszczedny i1 terminowy. Kierownik
instytucji kultury, jak kazdy z kierownikéw jednostek administracji rzagdowej,
zostat tym samym ustawowo zobowigzany do oceny systemu kontroli zarzadczej
w instytucji 1 zapisu — w formie o§wiadczenia — informacji o stanie tej kontroli.
Oswiadczenia takie corocznie sktada si¢ Ministrowi Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego do 31 marca roku nast¢pujgcego po roku, ktdérego oswiadczenie dotyczy
[Zarzadzenie nr 38, 2011].

W teorii kontrola zarzadcza wspomaga zarzadzanie jednostkg w osigganiu
optymalnych rezultatéw. Dobrze przeprowadzana ma pomagac¢ kierownictwu
w eliminowaniu niedociagni¢¢ oraz ewidentnych btedow, a takze w skutecznym
identyfikowaniu oraz zapobieganiu ryzykom, ktore negatywnie wplywaja na
funkcjonowanie jednostki. W literaturze przedmiotu podkresla sie, jak istotne
jest zdefiniowanie celéw, metod realizacji zadan, procesow, miernikow, a takze
odpowiedni dobor 0sdb odpowiedzialnych za poszczegdlne procedury.

Jak jednak pokazuje praktyka, czg¢stokro¢ kontrola zarzadcza jest traktowana
jak kolejny obowiazek sprawozdawczy, wigzacy si¢ jedynie ze zmudnym proce-
sem przygotowywania analiz, na podstawie ktorych sporzadza si¢ oswiadczenie
sktadane ministrowi. Dodatkowo do prowadzenia kontroli zarzadczej nie prze-
widziano powotania odrebnych jednostek organizacyjnych w instytucji i zwiek-
szenia zatrudnienia, co oznacza przekazanie tych zadan obecnym pracownikom.
Wiasciwie funkcjonujgca kontrola zarzadcza moze by¢ jednak bardzo dobrym
narz¢dziem zarzgdzania instytucjg kultury dla poprawy jakosci gospodarowania
majatkiem publicznym. Sprawna kontrola zarzadcza to bowiem nie tyle tworzenie
planow, miernikow, sprawozdan, oswiadczen oraz dokumentacji innego typu, ile
mozliwo$¢ przyjrzenia si¢ procesom juz wprowadzonym, lecz dziatajagcym nie-
wlasciwie. Dzieki takiej analizie procesy te mozna zmodyfikowaé, wprowadzi¢
nowe metody lub usprawni¢ procedury, by zminimalizowaé wszystkie rodzaje
ryzyka wystepujacego w zarzadzaniu instytucjg. Czy jednak rzeczywiscie tak
si¢ dzieje? Wiadomo przeciez, ze w razie niewlasciwego doboru miernikéw nie
przedstawia ona realnej sytuacji w instytucji. Nie jest takze mozliwa skuteczna
analiza ryzyka. W tekscie zostato zadane pytanie, czy kontrola zarzadcza istotnie
wspomaga zarzadzanie i stuzy poprawie procedur, czy raczej ogranicza si¢ do
jeszcze jednego obowigzku sprawozdawczego. OdpowiedZ przynosi analiza wnio-
skoéw z funkcjonowania kontroli zarzadczej w trzech warszawskich instytucjach
kultury, z ktorych dwie zatrudniajg 200 osob, trzecia za$ 100. Analizy dokonano,
wykorzystujac najwazniejsze elementy kontroli zarzadczej, obejmujace badanie
srodowiska wewngtrznego instytucji. Sktada si¢ na nie miedzy innymi przestrzeganie
warto$ci etycznych, kompetencje zawodowe, rozpoznanie struktury organizacyj-
nej 1 okreslenie delegowania uprawnien. Jak si¢ okazalo, sprawnie prowadzona
kontrola zarzadcza moze by¢ bardzo dobrym narzedziem ujawniajagcym problemy
i wskazujgcym ,,stabe miejsca” w funkcjonowaniu instytucji kultury.
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Istota i zadania kontroli wewnetrzne;j

Punktem wyjscia do rozwazan nad funkcjonowaniem kontroli zarzadczej jest zba-
danie definicji kontroli wewnetrznej. W najbardziej powszechnym ujgciu opisuje
si¢ ja jako sprawdzanie prawidtowosci procesd6w wewnetrznych w odniesieniu do
celow instytucji lub jednostki organizacyjnej. W przypadku instytucji publicznych
bardzo duzy nacisk ktadzie si¢ nie tylko na naktady (koszty), ale takze na aspekty
zwigzane z efektywnos$cig, sprawnoscig i jakoscig dziatania. Literatura przedmiotu
dostarcza jednak takze innych objasnien. Czestaw Paczuta wskazuje na przyktad,
ze kontrola wewnetrzna to odpowiednio zaprojektowane dziatanie pozwalajace jed-
nostce osiggnac racjonalny i sprawny przebieg operacji gospodarczych, prawdziwe
informacje finansowe o nich, zgodnos$¢ tych operacji z prawem i polityka [Paczuta,
1998]. Z kolei Kazimiera Winiarska [2005] kontrolg okresla jako sprawnie dziata-
jacy system ztozony z organizacji, metod i procedur kazdej dziedziny dziatalno$ci
jednostki w celu zapewnienia jej funkcjonowania. J.P. Walsh i J.K. Seward juz
w 1990 roku nazwali to ,,systemem” [Walsh, Seward, 1990]. Co szczegolne, ich
zdaniem, system kontroli stanowi integralng czes¢ instytucji i sktada si¢ zarowno
z mechanizmow zewngtrznych, jak i wewnetrznych. Za efektywny uznawali system
bedacy kompromisem pomiedzy rozwigzywaniem problemow wynikajacych z rea-
lizacji celow jednostki, wprowadzonymi dziataniami motywacyjnymi skierowanymi
do kadry menedzerskiej, optymalizacjg mechanizmoéw kontrolnych oraz dobrymi
praktykami, ktore przez lata ugruntowaty si¢ w instytucji [Walsh, Seward, 1990].

Jednym z modeli kontroli wewngtrznej sg dziatania podejmowane na podstawie
wytycznych INTOSALI czyli Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow
Kontroli. Organizacja ta zrzesza najwyzsze organy kontroli poszczegolnych panstw,
obecnie nalezy do niej 195 instytucji, w tym polska Najwyzsza Izba Kontroli.
Zgodnie z wytycznymi INTOSAI, kontrola wewngtrzna musi si¢ odnosi¢ do trzech
aspektow: finansowego, efektywnosci i zgodno$ci z obowigzujacym prawem oraz
procedurami wewngtrznymi i zewnetrznymi (www.intosai.org). Kontrola obej-
muje takze Srodki funkcjonalne, dzigki ktorym kierownictwo moze zbadac, czy
wystepujace w organizacji procesy dziataja w sposob umozliwiajacy ograniczenie
prawdopodobienstwa wystapienia oszustwa.

Najbardziej popularnym i uniwersalnym modelem kontroli pozostaje jednak
opracowany w Stanach Zjednoczonych model COSO. Jest on stosowany zarowno
przez instytucje publiczne, jak 1 komercyjne. Dokument powstat w 1992 roku
w Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission. Zgodnie
z nim system kontroli wewnetrznej to badanie wielu naktadajacych si¢ na siebie
elementéw obejmujacych kazdy aspekt dziatalnosSci instytucji we wszystkich jej
komorkach organizacyjnych. To proces, na ktory sktada si¢ ,,kompleks dziatan rady
nadzorczej, zarzadu i innych pracownikdéw przedsicbiorstwa, zapewniajacy, ze
zostang osiggnigte cele w nastgpujacych kategoriach: 1) efektywnosc¢ i wydajnosé
operacji, 2) wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych, 3) zgodnos¢ z aktami prawnymi
i przepisami” [Raport COSO I, 1992]. Efektywno$¢ ta ma dotyczy¢ nie tylko samej
dziatalnosci instytucji, ma by¢ rowniez zbadana efektywnos$¢ przeprowadzane;j
kontroli wewnetrznej. Oznacza to zatem, ze system kontroli biezacej powinien
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by¢ wbudowany w kazdy z rodzajow dziatalno$ci organizacji i musi by¢ na tyle
elastyczny, by nadaza¢ za zachodzacymi w niej zmianami. Jednocze$nie wdrozone
w procesy mechanizmy kontrolne nie moga zaburza¢ ani utrudniac realizacji zadan
instytucji. Kontrola nastgpna powinna by¢ natomiast dostosowana indywidualnie
do instytucji, odpowiednio przygotowana, jak najmniej absorbujgca kontrolowa-
nych, a jednoczesnie przynoszgca wymierne korzysci dzigki zastosowaniu si¢ do
sformutowanych zalecen i uwag.

W 2004 roku ta sama amerykanska organizacja sektora prywatnego COSO
wydata kolejne opracowanie Zarzgdzanie ryzykiem korporacyjnym — zintegrowana
struktura ramowa [Raport COSO 11, 2004], okre$lane w literaturze przedmiotu
jako COSO II. Dokument ten opisuje standardy zwigzane z zarzgdzaniem ryzykiem
w odniesieniu do zatozonych przez instytucje celow strategicznych i operacyjnych.
Jednocze$nie dzieli to ryzyko na to, ktore moze przynosi¢ skutki negatywne,
oraz to, ktorego efektem jest korzys¢ dla instytucji. COSO II za fundamentalne
elementy zintegrowanego zarzadzania ryzykiem w organizacjach uznaje mi¢dzy
innymi:

a) apetyt naryzyko — czyli poziom ryzyka, ktéry organizacja jest wstanie przy-

jac i utrzymac, tak by nie zaktocito to realizacji zadan i celéw instytucji;

b) identyfikowanie 1 zarzadzanie ryzykiem wieloptaszczyznowo poprzez

analiz¢ kazdej sfery dziatalno$ci organizacji;

¢) identyfikowanie ryzyka mogacego stanowié¢ szansg, a nastepnie wykorzy-

stanie tych mozliwosci,

d) ograniczenie strat dzigki biezacej analizie ryzyka, jako ze zarzadzanie

ryzykiem korporacyjnym nie powinno mie¢ charakteru statycznego;

e) ustalenie mozliwych reakcji na ryzyko oraz wzmacnianie decyzji o wybo-

rze danego rodzaju reakcji.

W istocie oznacza to tyle, ze system kontroli nie moze hamowaé rozwoju oraz
uznaje istnienie tzw. ryzyka koniecznego, z ktorym instytucja bedzie musiata si¢
zmierzy¢ w swoim funkcjonowaniu. Wprowadza tez pojecie analizy ryzyka w cza-
sie rzeczywistym, co powoduje, ze zarzadzanie ryzykiem jest prostsze, a ewentu-
alne straty — mniejsze 1 mniej dolegliwe. Przede wszystkim za$§ nie wystepuje
zagrozenie dla celow instytucji spowodowane niewlasciwg jego oceng.

Podstawy prawne funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych

Kontrola zarzadcza zostata wprowadzona na mocy ustawy o finansach publicznych

z 2009 roku. Obowigzujace w jej przypadku vacatio legis okre§lono na 1 stycznia

2010 roku. Jak do tej pory jest to jedyne zrodto prawa w tym zakresie. Wytyczne do

wprowadzania w instytucji systemu kontroli zarzadczej znajdujg si¢ w komunikacie

Ministra Finanséw [Komunikat Ministra Finanséw, 2009]. W dokumencie znalazt

si¢ zbior standardow europejskich, na ktorych mozna oprze¢ analize funkcjono-
wania kontroli zarzadczej. Sg to:
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1) $rodowisko wewnetrzne;

2) cele ryzyka i zarzadzanie nim;

3) mechanizmy kontroli;

4) informacja i komunikacja;

5) monitorowanie i ocena.

Jednoczesnie ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy okreslit, ze ,,do-
tychczasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli
finansowej pokazuje, iz jest ona utozsamiana wylacznie z czysto finansowym
aspektem dzialalnosci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy jest objecie za-
kresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki” (Uzasad-
nienie do projektu ustawy, 2008). Definicja kontroli zarzadczej obejmuje kazde
dziatanie jednostki, przy czym — jak podkres$lajg Agnieszka Mazurek 1 Konrad
Knedler — zarowno pisane, jak i niepisane zasady sg w niej obowigzujace. Nalezy
zatem rozumie¢ przez to kazdy aspekt, ktory prowadzi do realizacji celow i zadan
organizacji. Ustawodawca nie wskazat jednak katalogu dziatan, ktore sg niezbedne
do prawidtowego prowadzenia systemu kontroli zarzadczej. Decyzja, jak skutecz-
nie tego dokonaé, pozostaje po stronie kierownika jednostki [Mazurek, Knedler,
2010]. Jest to istotny wyznacznik, poniewaz to wlasnie elastycznos$¢ sprawia, ze
dziatania kontrolne mogg by¢ stworzone na miare instytucji, z uwzglednieniem jej
specyficznych celow oraz stojacych przed nig wyzwan i trudnosci, w taki sposob,
aby zadania organizacji byly jak najlepiej realizowane, czyli zgodnie z ustawg:
terminowo, zgodnie z prawem, oszczednie i efektywnie. Dlatego tez tak wazne
jest, by wlasciwie przygotowac si¢ do kontroli.

Samo zalozenie funkcjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finanséw publicznych szczegdlnie w tak specyficznym obszarze, jakim sg instytucje
kultury — wydaje si¢ stuszne. Jak jednak opisuja Milena Dragi¢evié¢-Sesi¢ i Brani-
mir Stojkovi¢ [2010], stosowanie zarzadzania w kulturze nadal nie jest oczywistg
praktyka. Praca na styku dziatan artystycznych i kulturalnych w obecnej rzeczy-
wisto$ci musi si¢ konfrontowac z twardymi zasadami rynkowymi. Zarzgdzanie
kultura, tak jak samo zarzadzanie, jest pojeciem obejmujacym bardzo szerokie
spektrum dziatalno$ci. Jak okreslit Emil Orzechowski, ,,odpowiedZ na pytanie:
komu potrzebne jest zarzadzanie kulturg? Musi brzmie¢: wszystkim” [Orzechowski,
2012: 77]. Sprawny menedzer kultury w ramach swojej dziatalno$ci jednoczesnie
koordynuje wydarzenia, konstruuje i rozlicza budzety, sporzadza wnioski o do-
finansowania, prowadzi warsztaty z dzie¢mi i prowadzi konta w social mediach
instytucji. Przy wydatkowaniu $rodkow stosuje si¢ do przepisow prawa zamowien
publicznych, dziata zgodnie z ustawg o prawach autorskich, a jesli zaistnieje taka
potrzeba, pisze wstep do katalogu wystawy. Dba o dokumentacje fotograficzng
wystaw 1 koncertow, o sprawng obstuge i zaplecze administracyjne. Dla swojego
zespotu jest szkoleniowcem i negocjatorem, zabiega o staty rozwoj i motywacje
pracownikow. Przede wszystkim za$, taczac kazdy z powyzszych punktow, tworzy
atrakcyjna oferte kulturalng dla odbiorcow oraz ksztattuje kierunki rozwoju kultu-
ralnego danego obszaru. W innym przypadku instytucja kultury nigdy nie begdzie
atrakcyjnym miejscem pracy i rozwoju, a jej propozycje kulturalne nie znajda swoich
odbiorcow. Wspotczesny rynek pracy i frekwencja w wydarzeniach bardzo szybko
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to zweryfikuja. W kolejnym punkcie przeanalizowane zostang najbardziej prob-
lematyczne aspekty funkcjonowania instytucji kultury w ramach tzw. srodowiska
wewngetrznego, ktore zostaty zauwazone podczas autorskiej analizy funkcjonowania
kontroli zarzadczej w trzech stotecznych instytucjach.

Funkcjonowanie instytucji kultury wedtug standardéw/
elementéw kontroli zarzadczej

Srodowisko wewnetrzne

Jednym z najwazniejszych elementéw kontroli zarzadczej jest badanie Srodowiska
wewnetrznego instytucji, na ktore sktada sie:

— przestrzeganie warto$ci etycznych;

— kompetencje zawodowe;

— struktura organizacyjna;

— delegowanie uprawnien.

Analiza wnioskow z funkcjonowania kontroli zarzadczej w trzech warszawskich
instytucjach kultury (dwie z nich zatrudniajg okoto 200 o0sdb, trzecia okoto 100),
pokazuje, ze zarowno pracownicy, jak i osoby na stanowiskach kierowniczych
w wiekszoS$ci sg Swiadomi warto$ci etycznych przyjetych w jednostce oraz kieruja
si¢ nimi przy realizacji zadan. Prawie wszyscy potwierdzajg, Ze znaja i maja na
pismie zakres obowigzkow. Stwierdzajg réwniez, ze uprawnienia delegowane sg
precyzyjnie, zawsze w formie pisemnej. Wyniki samooceny kontroli zarzadczej
wskazujg jednak, ze problem stanowig niedobory kadrowe, a co za tym idzie prze-
cigzenie pracownikow obowigzkami oraz niewystarczajace inwestowanie w rozwoj
kompetencji zawodowych pracownikow. W raporcie jednej z najbardziej znanych
instytucji kultury w stolicy (i catej Polsce) odnalez¢é mozna takie stwierdzenia:
»Wysokos$¢ pensji budzita coraz wicksze niezadowolenie pracownikow, mimo
czasowego ich podniesienia [...]. Bez urealnienia wysokos$ci pensji i zwigksze-
nia poziomu dotacji podmiotowej oraz limitu wynagrodzen niemozliwe bedzie
ograniczenie negatywnych skutkow ryzyk, ktorych wystapienie notujemy w ciggu
roku sprawozdawczego — jak na przyktad bardzo duza rotacja pracownikow, ktorzy
z posiadanymi kompetencjami i do§wiadczeniem z powodzeniem odnalezli si¢ na
obecnym rynku pracy”. Doswiadczenie pokazuje, ze z takimi problemami boryka
si¢ bardzo wiele instytucji. Ta sytuacja kaskadowo namnaza ryzyko: jednostki
organizacyjne znaczng cze$¢ swojego czasu poswiecaja na dtugotrwale i czgsto
nieefektywne procesy rekrutacyjne zamiast na zadania statutowe i misyjne. Wspo-
mniany raport z funkcjonowania kontroli zarzadczej zostat przedstawiony pod
dyskusje rady instytucji.

Przywotatam ten przyktad, poniewaz doskonale pokazuje on, ze sprawnie
przeprowadzana kontrola zarzadcza jest bardzo dobrym narzedziem weryfika-
cji obszaréw problematycznych. Tymczasem, jak zauwaza Maria Kucharska-
-Fiatkowska [2016], opinie na temat kontroli zarzadczej cz¢sto sg negatywne, a samg
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jej procedurg okresla sie jako zbedng. Czestokro¢ wynika to z niedostosowania
procedur wewngetrznych do realnych potrzeb jednostki, a takze nadmiernego
zbiurokratyzowania. Zdarza si¢, ze dyrektorzy instytucji sktadaja oswiadczenia
potwierdzajace, ze w ich jednostce w wystarczajacym stopniu funkcjonowata ade-
kwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza. Tymczasem przez niewlasciwy
dobor miernikdéw nie przedstawia ona realnej sytuacji w instytucji. Uniemozliwia
to takze skuteczng analize ryzyka. Kwestia ta bedzie przedmiotem kolejnego
punktu artykuhu.

Cele ryzyka i zarzadzanie nim

Na powyzsza kategorie sktadajg si¢ nastepujace standardy:

— misja;

— okreslenie celow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji;

— identyfikacja ryzyka;

— analiza ryzyka;

— reakcja na ryzyko.

Tabele 1 1 2 przedstawiaja wyniki ankiety samooceny kontroli zarzadczej
w rzadowej instytucji kultury, ktorej celem jest popularyzowanie polskiej kultury
na $wiecie.

Tabela 1
Odpowiedzi pracownikéw na pytanie: czy w Pani/Pana komorce organizacyjnej zostaly
okreslone cele do osiagnigcia lub zadania do realizacji w biezacym roku w innej formie niz
regulamin organizacyjny (np. plan dziatalnosci itp.)?

Odpowiedzi 2015 2016 2017 2018
Odpowiedz ,tak” 29 19 27 29
Odpowiedz ,,nie” 0 3 8 8
Odpowiedz ,trudno powiedzie¢” /brak odpowiedzi 1 4 6 4

Zrodto: badania wlasne, dane z marca 2019 roku.

Tabela 2
Odpowiedzi kierownikoéw/menedzerdw na pytanie: czy Pani/Pan wyznacza cele
do osiagniecia i zadania do zrealizowania przez pracownikéw Pani/Pana komorki
organizacyjnej w biezacym roku?

Odpowiedzi 2015 2016 2017 2018
Odpowiedz ,,tak” 9 8 11 16
Odpowiedz ,,nie” 0 0 1 3
Odpowiedz ,,trudno powiedzie¢” /brak odpowiedzi 2 1 4 2

Zrodlo: badania wlasne, dane z marca 2019 roku.
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Z powyzszych odpowiedzi wyplywa wniosek, ze jedynie okoto % pracownikow
i kierownikow stwierdza, ze zostaty wyznaczone i byty im znane cele do osiagnigcia
w biezacym roku. ,,Jedynie”, poniewaz — zgodnie z zasadami kierowania zespotami
z wykorzystaniem metodyk Agile [Apello, 2011] — sprawny menedzer powinien
tak wyznacza¢ cele, aby jego pracownicy mogli si¢ skutecznie samoorganizowac.
W sytuacji, kiedy ciggle rozwija si¢ sprawozdawczo$¢ (nie tylko w sektorze kultu-
ry) powodujaca ograniczenie czasu na wlasciwg prace lub konieczno$¢ dziatania
w nadgodzinach, zauwaza si¢ postepujacg dezorganizacj¢ w instytucji. Pracownicy
coraz czesciej maja poczucie, ze pierwotny cel ich pracy zostat zatracony na rzecz
opracowywania coraz obszerniejszych raportow. Kolejnym istotnym aspektem
wyznaczanym przez standardy kontroli zarzadczej jest identyfikacja i sposob reakcji
na ryzyko. Jako koordynator ds. kontroli zarzadczej wielokrotnie spotykatam si¢
ze stwierdzeniem, ze analiza ryzyka w instytucjach kultury ma charakter czysto
formalny, stuzy jedynie sprawozdawczosci, dlatego nie ma powodu, aby szerzej
zajmowac si¢ interpretacjg ryzyka. Tymczasem wspotczesne realia wymagaja
elastycznego dostosowywania si¢ do potrzeb odbiorcow. Rozwdj infrastruktury
technologicznej i spotecznej, a takze postepujgca wirtualizacja rynkow powoduje
konieczno$¢ realizowania projektow innowacyjnych. Jedyna mozliwoscig mini-
malizowania ewentualnych strat przy ich realizowaniu jest monitorowanie ryzyka
[Wozniak, 2018].

Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze od lat zauwazalne sg postepujace zmiany w po-
dejsciu do zarzadzania w sektorze publicznym. Stopniowo odchodzi si¢ od modelu
$cistego stosowania prawa do modelu osiggania wynikéw. Finansowanie wydarzen ze
srodkow publicznych jest poddawane spotecznej ocenie, co wymaga od kierujacych
instytucja stosowania podobnych metod zarzadzania, jak w sektorze prywatnym
(New Public Management) [Jajuga, 2019]. Dodatkowo, w poréwnaniu z instytucjami
prywatnymi, przy planowaniu projektow w jednostkach sektora finansow publicznych
wystepuje dodatkowa trudno$é, a mianowicie ryzyko strategiczne [Hofman, 2017]
i polityczne [Kaczmarek, 2008]. Kazda zmiana na stanowiskach kierowniczych, a takze
zmiana akcentow przy doborze celow instytucji 1 kierunkdw rozwoju, wprowadza
destabilizacje. Powodzenie przedsiewziec 1 opinia odbiorcow jest zatem uzalezniona
od wiedzy i umiej¢tnoSci menedzeréw w zakresie zarzgdzania projektami. Dzigki
skutecznemu spetieniu jednego ze standardow kontroli zarzadczej, jakim jest iden-
tyfikacja ryzyka, ocena jego prawdopodobienstwa oraz wybor mozliwosci dziatania,
zwigkszajg si¢ szanse na powodzenie przedsiewziecia [Baranski 2016].

Ciekawych wnioskéw dostarcza dalsza analiza pytan ankietowych z zakre-
su funkcjonowania kontroli zarzadczej we wspomnianej instytucji rzagdowej
(tabele 3 1 4).

Prawie Y4 pracownikow nie miala §wiadomosci, ze kierownicy ich komoérek or-
ganizacyjnych prowadzg w udokumentowanej formie identyfikacje ryzyka wraz ze
wskazanymi mozliwo$ciami jego zapobiegania (kierownicy sg do tego zobowigzani
zarzadzeniem dyrektora i wymog ten spehnili wszyscy). Jednocze$nie tylko 66%
pracownikéw potwierdzito, ze w ich dziale podejmuje si¢ dziatania majace na celu
ograniczenie zagrozen. Z wywiadow z pracownikami badanej instytucji wynikato,
ze wielu z nich nie zgtaszato ryzyka zauwazonego w realizowanych przez siebie
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Tabela 3
Odpowiedzi pracownikéw na pytanie: czy w Pani/Pana komorce organizacyjnej
w udokumentowany sposob identyfikuje si¢ zagrozenia/ryzyka, ktére moga przeszkodzi¢
w realizacji celow i zadan komorki organizacyjnej (np. poprzez sporzadzanie rejestru

ryzyka)?
Odpowiedzi 2015 2016 2017 2018
Odpowiedz ,tak” 25 19 35 30
Odpowiedz ,,nie” 2 3 5 6
Odpowiedz ,,trudno powiedzie¢” /brak odpowiedzi 3 7 4 5

Zrodlo: badania wlasne, dane z marca 2019 roku.

Tabela 4
Odpowiedzi pracownikow na pytanie: czy w Pani/Pana komorce organizacyjnej podejmuje
si¢ wystarczajace dziatania majace na celu ograniczenie identyfikowanych zagrozen/ryzyk,
w szczegolnoscei tych istotnych?

Odpowiedzi 2015 2016 2017 2018
Odpowiedz ,tak” 24 17 31 27
Odpowiedz ,,nie” 3 1 2 3
Odpowiedz ,trudno powiedzie¢” /brak odpowiedzi 3 8 8 11

Zrodlo: badania whasne, dane z marca 2019 roku.

projektach, poniewaz mieli poczucie, ze postuzy to tylko sprawozdawczosci, ale
nikt z kadry zarzadzajacej tym problemem si¢ nie zajmie. W zwigzku z tym dyrek-
cja tej instytucji powolata komisje ds. kontroli zarzadczej, ktora dwa razy w roku
dokonuje weryfikacji i analizy zagrozen, a takze opracowuje sposoby reakcji na
ryzyko. Wyniki tych dziatan sg przedstawiane menedzerom oraz pracownikom
podczas spotkan cyklicznych, co ma zache¢ci¢ do aktywnego udziatu w zapobie-
ganiu kolejnym zagrozeniom. Jak wykazano na podstawie przeprowadzonych
badan, w przypadku jednostek sektora finanséw publicznych dla pracownikow
szczegolnie zniechecajace jest mnozenie procedur oraz wymogow sprawozdaw-
czych, ktére bardzo czgsto nie sg nastepnie wykorzystywane do realnej poprawy
dziatalno$ci instytucji. Wiaze si¢ z tym bezposrednio kolejny standard kontroli
zarzadczej — mechanizm kontroli, ktory dotyczy systemu dokumentowania. Jest
on przedmiotem kolejnego punktu.

Mechanizmy kontroli

Mechanizmy kontroli pozwalajg na realizacje celéw i zadan instytucji. Co waz-
ne, to one stanowg najskuteczniejszg odpowiedz na pojawiajace si¢ ryzyko. Dla
prawidtowo funkcjonujacych mechanizméw kontroli bardzo duze znaczenie ma
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ich adekwatno$¢ w stosunku do planowanych i wykonywanych zadan. Oznacza
to zwykle dobor odpowiedniego $rodka mechanizmu kontroli dla konkretnego
rodzaju ryzyka, ktorego wprowadzenie nie b¢dzie kosztowato wigcej, niz wyniosa
uzyskane dzigki niemu korzysci. Do mechanizméw kontroli zalicza si¢ migdzy
innymi standardy dotyczace dokumentowania systemu kontroli zarzadczej, me-
chanizmy kontroli operacji finansowych i gospodarczych, zapewnienia ciggtosci
dziatalnos$ci oraz ochrony zasobow i systemow informatycznych, a takze nadzoru
nad wykonywaniem zadan, tak by byly one realizowane efektywnie i skutecznie.
Co czgsto jest podkreslane w literaturze, katalog mechanizméw kontroli nie moze
by¢ zamknigty, poniewaz mozliwych do zastosowania mechanizmow — w zaleznosci
od sytuacji — jest bardzo wiele [Cwiklicki, 2015].

Z punktu widzenia kontrolowanych jednostek na szczegdlng uwage zastuguje
standard dotyczacy dokumentowania systemu kontroli zarzadczej. Na dokumen-
tacje te sktadaja si¢ odpowiednio: instrukcje, wytyczne, procedury wewnetrzne,
zakresy obowigzkow, odpowiedzialnos$ci 1 uprawnien pracownikow, a takze inne
dokumenty wewnetrzne. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, dziatania
w ramach kontroli zarzadczej powinny by¢ udokumentowane adekwatnie do
potrzeb jednostki, zgodnie z realizowanymi przez nig zadaniami i procedurami
w niej obowigzujgcymi. Standard ten nie ma zatem na celu tworzenia nowych
zasad dokumentowania ani nie stanowi wstgpu do rozbudowania biurokratyzacji.
Tego rodzaju formalizacji nie wymaga si¢ przy analizie dziatan, ktore przebiegajg
sprawnie, nie wigza si¢ z nadmiernym ryzykiem. Jest przy tym jasne, Ze instytu-
cje kultury sektora finanséw publicznych dysponujg licznymi procedurami, aby
mogly spetni¢ kazdy z wymienionych rodzajow mechanizméw kontroli. Podlega
to cyklicznym audytom. Namnozenie wymogow powoduje jednak, ze instytucje
bardzo czesto funkcjonujg na podstawie wielu, czgsto naktadajgcych sie na siebie
aktow wewnetrznych, co moze powodowac¢ jedynie dezinformacje. Jak wskazuje
Ewa Ostapowicz [2015], kontrola zarzagdcza wymaga, by ocenie poddano akty
wewnetrzne, gdyz to miedzy innymi na nich opiera si¢ analiza sytuacji instytucji.
Oczywiscie, istniejg akty prawne, ktore nie beda podlega¢ weryfikacji, jak na
przyktad ustawa o finansach publicznych czy ustawa o dziatalnosci kulturalne;.
Kontrole zarzadczg mozna jednak potraktowac jako podstawe do ujednolicania
regulaminéw wewngtrznych jednostki.

W kazdej instytucji potrzebne sg odpowiednie procedury formalne, aby sprawnie
dokonywac kontroli i biezgcego nadzoru. Z pewnoscig nie wystarczy to jednak,
by jednostka byta dobrze zarzadzana. Podstawg jest rzetelna informacja i dobra
komunikacja mi¢dzy cztonkami zespotdw, a co za tym idzie — réwniez miedzy
instytucja a partnerami zewnetrznymi. W kolejnym punkcie przeanalizuje ten
ztozony problem.

Informacja i komunikacja

Kolejnym etapem kontroli zarzadczej jest analiza standardow zwigzanych z komu-
nikacja wewnetrzng, zewngetrzng oraz przeptywem biezacych informacji. Kazda
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z instytucji, ktorych obserwacja umozliwita sporzadzenie tego opracowania, wy-
kazywata bardzo duze problemy z komunikacjg wewngtrzng. Jak pokazujg badania,
instytucje kultury nie sg tutaj niechlubnym wyjatkiem, Jurgen Appelo w pracy
Zarzgdzanie 3.0. Kierowanie zespolami z wykorzystaniem metodyk Agile stwierdzit
nawet, ze ,,btedy w komunikacji w organizacjach zdajg si¢ bardziej norma niz
wyjatkiem” [Apello, 2016; Winiarska, 2012]. Przyczyny takiej sytuacji sg bardzo
ztozone. Z jednej strony, wplywa na to opisany przeze mnie wcze$niej problem
cigglych zmian kadrowych w instytucjach, co z pewnoscig nie oddziatuje pozy-
tywnie na budowanie zintegrowanego zespotu, ktory sprawnie si¢ miedzy sobg
komunikuje. Kolejnym powodem braku wtasciwej komunikacji wewnetrzne;j
moze by¢ chroniczne przecigzanie obowigzkami pracownikéw, ktdrzy po prostu
nie majg okazji ani czasu, by podzieli¢ si¢ informacjami na temat swojej pracy
z pracownikami innych komoérek organizacyjnych.

Komunikacja wewng¢trzna i zewngtrzna dziala niczym system naczyn pola-
czonych: jesli w instytucji nie dziata prawidtowo przeptyw informacji migdzy
poszczegdlnymi dziatami lub departamentami, to rowniez komunikacja ze-
wnetrzna bedzie utrudniona. Piotr Jedynak w pracy Znormalizowane systemy
zarzqdzania a ryzyko dziatalnosci organizacji podkreslit nawet, ze utrzymanie
prawidlowej komunikacji z partnerami zewng¢trznymi oraz interesariuszami jest
swiadectwem kultury organizacyjnej instytucji [Jedynak, 2017]. Obszerne raporty
i sprawozdania nigdy nie zastapia najskuteczniejszej formy: spotkan i rozmowy.
Wiele instytucji prowadzi juz cykliczne, cotygodniowe spotkania menedzeréw
komorek organizacyjnych z pracownikami, a takze spotkania dyrekcji z kadrg
menedzerska, co bezsprzecznie wplywa na popraw¢ wymiany informacji. Naj-
lepsze rezultaty mozna uzyskaé wiasnie przez dyskusj¢ oraz zaangazowanie
pracownikoéw i kierownikow.

Nie wszedzie jest to jednak obowigzujacg praktyks. Z punktu widzenia osoby
odpowiadajacej za koordynacj¢ kontroli zarzadczej warto podkresli¢, jak istotne
jest komunikowanie wynikéw biezacych dziatan kontrolnych — w duzym stopniu
zawiera si¢ to w sformutowaniu: ,,monitorowanie i ocena”.

Monitorowanie i ocena

W poprzednich rozdziatach wykazywano, ze kontrola zarzadcza nie jest jedynie
kolejnym obowigzkiem, ktorego spetnienia wymaga organizator. Skrupulatnie
przeprowadzona, zgodna ze standardami europejskimi w tym zakresie, moze stu-
zy¢ do wykrycia niedociggnieé i by¢ inspiracja do modernizacji istniejacych juz
procedur. By jednak tego dokonaé, niezbedny jest system monitorowania kontroli.
Powinien on zapewniaé, ze problemy sg na biezgco weryfikowane, a wszelkie
uwagi pochodzace z audytéw wewnetrznych czy samooceny kontroli zarzadczej
sa brane pod uwagg przez kierownictwo jednostki [Winiarska, 2012]. W innym
przypadku zebrane informacje mozna bedzie opisac jedynie jako kolejng katego-
ri¢ danych statystycznych [Kowalczyk, 2011]. Z do$wiadczenia uzyskanego na
stanowisku koordynatora ds. kontroli zarzgdczej w instytucji kultury wynika, ze



150 Matgorzata Lobocka

jedng z wazniejszych czynnos$ci monitorowania jest ustalenie sposobu i terminow
wykonywania kontroli zarzadczej, a takze ustalenie 0so6b odpowiedzialnych za
poszczegodlne jej aspekty. Dzigki wdrozeniu (poprzez akty wewnetrzne) harmo-
nogramu prac duzo tatwiej jest prowadzi¢ biezacg kontrole, a takze w odpowied-
nim czasie podja¢ decyzje o koniecznosci dalszego udoskonalania procesow lub
wprowadzenia nowych, skuteczniejszych metod dziatania.

Monitorowanie stuzy ocenie skutecznosci kontroli zarzadczej prowadzonej
w instytucji. To dzigki temu mechanizmowi mozliwe jest zapewnienie, ze zidenty-
fikowane problemy sa na biezgco rozwigzywane, a ustalenia i zalecenia audytowe
wprowadzane w zycie. Jest to takze Srodek skutecznego reagowania na niepra-
widltowosci, jednoczes$nie umozliwiajacy podejmowanie dziatan, ktore pozwolg
je wyeliminowaé w przysztosci. Nieprawidtowosci te moga by¢ sygnalizowane
zarowno przez podmioty zewnetrzne, jak i wewngtrzne. W tym drugim przypadku
bardzo istotne jest, by w instytucji byty zachowane opisane wcze$niej standardy
komunikacyjne. Nie bez znaczenia pozostaje takze atmosfera panujgca w jednostce:
wazne, aby pracownicy odpowiedzialni za poszczeg6lne zadania mieli poczucie, ze
zostang wystuchani, a zgltoszone przez nich zastrzezenia spotkaja si¢ z odpowiednig
reakcja 1 nie przerodzg si¢ pozniej w sankcje. Przyktadem dobrych praktyk moga
by¢ chociazby cykliczne spotkania pracownikow z przetozonymi czy przeprowa-
dzane ankiety. Jest konieczne, aby informacje o ewentualnych niedociggnigciach
skutecznie trafialy do 0s6b decyzyjnych w instytucji.

Na podstawie wytycznych INTOSAI monitorowanie i ocena mogg by¢ reali-
zowane poprzez rutynowe dziatania, odrebne ewaluacje lub potaczenie obu tych
form. Dzigki monitorowaniu mechanizmy kontroli mogg by¢ stosowane zgodnie
z ich przeznaczeniem, a w razie potrzeby — modyfikowane adekwatnie do sytuacji
w kontrolowanej jednostce.

Monitorowaniu i ocenie moze by¢ takze poddany sam proces wdrozenia i funk-
cjonowania kontroli zarzadczej. W grudniu 2011 roku Ministerstwo Finanséw prze-
prowadzito badanie ankietowe 2809 jednostek samorzadu terytorialnego [ Analiza
wynikow badania, 2012]. Celem ankiety byta ocena skuteczno$ci realizowania
zadan z zakresu koordynowania kontroli zarzadczej. Jako gtowne ograniczenia
i problemy kontroli zarzagdczej ankietowani wskazali:

a) skomplikowane przepisy prawa dotyczace kontroli zarzadczej — 31%;

b) regulacje prawne w odniesieniu do jednostek samorzadowych — 19%;

¢) ograniczenia finansowe i kadrowe — 14%;

d) zbiurokratyzowanie kontroli zarzadczej — 11%;

e) inne zastrzezenia i problemy wskazane przez ankietowanych — 7%;

f) metodyka — 7%.

Co trzeci ankietowany wskazywal, ze najwickszg staboscig kontroli zarzadczej
sg problemy z interpretacjg przepiséw prawa. Najczesciej wymieniane tu bariery
interpretacyjne sg wynikiem:

a) ogolnikowosci przepisow;

b) braku precyzyjnych uregulowan;

¢) skomplikowania przepisow;

d) braku aktow wykonawczych;
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e) niejednakowych wymogoéw w stosowaniu prawa dla wszystkich jednostek;

f) trudnosci stosowania przepisow w praktyce;

g) czestych zmian w przepisach;

h) braku przetozenia przepisow na stosowang praktyke;

1) braku skutecznej kontroli zarzadczej z powodu zbyt rozbudowanych

i skomplikowanych przepisow.

Cho¢ od przeprowadzonego badania ankietowego mingto juz dziewig¢ lat,
dla wielu kierownikow instytucji skuteczne wdrozenie kontroli zarzadczej nadal
pozostaje problemem. Ciggle prace nad ulepszaniem systemu, a takze stosowanie
si¢ do biezacych zalecen pokontrolnych sprawiajg jednak, ze instytucje coraz
cze¢dciej traktujg kontrole zarzadczg jako narzedzie shuzace do sprawnego zarza-
dzania jednostka.

Zakonczenie

Skrupulatne przeprowadzenie analizy funkcjonowania systemu kontroli zarzad-
czej w instytucji jest procesem zmudnym i czasochtonnym. Instytucje kultu-
ry w obecnych realiach rynkowych maja ograniczong zdolno$¢ organizacyjna,
co zmusza je do bardzo elastycznego reagowania na zwigkszenie obcigzenia
zwigzanego z wykonywaniem dodatkowych obowigzkow, do ktorych zalicza si¢
migdzy innymi obowiazek raportowania o stanie kontroli zarzadczej. Mimo to —
w mys$l zasady, ze jesli podejmujemy si¢ jakiegokolwiek dziatania, powinnismy
to czyni¢ w okreslonym celu — obowigzek ten warto wykorzystaé jako okazje do
przegladu funkcjonujacych w instytucji proceséw i procedur oraz zdiagnozowa-
nia nowych potrzeb. Niektore z jednostek sektora finanséw publicznych traktujg
kontrole zarzadcza jako podstawe do zidentyfikowania problemow, ktore nalezy
rozwigzac. Informacj¢ na ten temat podajg w formie raportu swoim organom, na
przyklad radzie. Jest okazja, by przedyskutowac i zaopiniowac¢ metody zapobie-
gania wystepujacym zagrozeniom. Analiza ankiet samooceny funkcjonowania
kontroli zarzadczej bardzo wyraznie dowiodta, jak istotne jest wskazanie misji
i konkretnych zadan do wykonania. W sytuacji rozrastajgcej si¢ sprawozdawczo-
$ci, ciagglej koniecznoS$ci raportowania i prowadzenia statystyk, wlasciwe cele
statutowe 1 misyjne instytucji mogg bowiem znikng¢ z horyzontu, a zespot straci
mozliwos$ci samoorganizacji.

Nie mozna tez zapomniec¢ o roli kadry kierowniczej, ktora swoim postepowa-
niem moze zacheci¢ pracownikow do angazowania si¢ w przeprowadzanie kontroli
zarzadczej. Najwiecej praktycznej wiedzy o zagrozeniach stojacych przed instytucja
majg przeciez wlasnie pracownicy, ktorzy na biezgco borykajg si¢ z wadliwymi
procesami, nieaktualizowanymi lub naktadajagcymi si¢ na siebie regulacjami we-
wnetrznymi, a takze brakiem wystarczajgcego przeptywu informacji. Jesli beda
mie¢ przekonanie, ze ich spostrzezenia bierze si¢ pod uwage i pracuje si¢ nad
rozwigzaniem zgtoszonych przez nich problemow, to poczuja si¢ zacheceni do
zglaszania niedogodnosci. Dlatego standardem powinny by¢ cykliczne spotkania
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pracownikow z kierownikami komorek organizacyjnych, a takze spotkania me-
nedzerow z dyrekcjg instytucji.

W teks$cie zadane zostato pytanie, czy kontrola zarzadcza wspomaga zarzadza-
nie i shuzy poprawie procedur i procesow. Wyniki ankiet pokazuja, iz moze ona
prawidtowo zidentyfikowac ryzyka i btedy w dziataniu instytucji, a nalezg one
przede wszystkim do kategorii delegowania uprawnien oraz komunikacji. Jesli
okoto % pracownikow i kierownikow stwierdza, iz sg im znane cele wyznaczone
do osiaggni¢cia w danym roku, a ¥4 pracownikow nie wie, ze kierownicy ich komo-
rek organizacyjnych prowadza w formie udokumentowanej identyfikacje ryzyka
wraz ze wskazaniem mozliwo$ci zapobiegania mu, oznacza to, iz mechanizm
kontroli wychwycit przyczyny mozliwych probleméw w zarzadzaniu instytucja
w przysztosci. Jest wigc pewne, ze na pytanie stanowigce hipoteze badawcza
dotyczaca roli i wagi kontroli zarzadczej w dziataniu instytucji kultury udato si¢
odpowiedzie¢ twierdzaco.

Opisane wyzej wnioski zebrane na podstawie obserwacji funkcjonowania kon-
troli zarzadczej w kilku warszawskich instytucjach kultury mogg si¢ przyczynic¢ do
rozwoju $wiadomosci jej wlasciwych mechanizméw. Jesli poswigcamy kontroli
swoj czas, to warto sprawi¢, by byta ona dostosowana do potrzeb instytucji i przy-
czyniata si¢ do poprawy skutecznosci i efektywnos$ci dziatania.
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