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Abstrakt. Glownym celem artykutu byto wskazanie wartosci informacyjnej dokumentacji w zakresie kontroli
zarzadczej ministra rolnictwa i rozwoju wsi, ze szczegdlnym uwzglednieniem uwarunkowan prawnych,
strukturalnych oraz wykonawczych. Wykorzystano metode dokumentacyjng oraz pordwnawcza w zakresie
dostepnych informacji o kontroli zarzadczej. Zestawiono biezgce zagadnienia funkcjonowania kontroli
zarzadczej oraz omdwiono sposoéb wyznaczania i monitorowania celéw oraz zadan jako najwazniejszy
element kazdego systemu kontroli zarzadczej. Oryginalno$¢ wynika ze specyfiki ksztattowania systemu
kontroli zarzadczej w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wi, zaleznej rowniez od przyjetych do realizacji
zadan oraz wdrazanych rozwiazan usprawniajacych i naprawczych.

Wstep

Zgodnie z zapisami Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 272, ust. 1.
[Dz.U.z2013 . poz. 885 z pdzn. zm.] w dziatach administracji rzadowej, w jednostkach samorzadu
terytorialnego i jednostkach sektora finanséw publicznych od roku 2010 funkcjonuje kontrola
zarzadcza. Zgodnie z art. 68 ustawy o finansach publicznych jest ona ogdtem dziatan podejmowa-
nych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i
terminowy. Art. 68 okresla takze jej cele, do ktorych nalezy zapewnienie: 1) zgodnos$ci dziatalnosci
z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi, 2) skuteczno$ci i efektywnosci dziatania, 3)
wiarygodnosci sprawozdan, 4) ochrony zasobow, 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania, 6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji, 7) zarzadzania ryzykiem.

Kontrola zarzadcza ma usprawnié¢ zarzadzanie w sektorze finanséw publicznych. Za funk-
cjonowanie kontroli zarzadczej na drugim poziomie, ktory stanowi m.in. administracja rzadowa,
odpowiada minister kierujacy dzialem. W przypadku ministerstwa zajmujacego si¢ polityka rolng
jest to minister rolnictwa i rozwoju wsi (dalej: minister rolnictwa). Komunikat nr 23 ministra
finansow z dnia 16 grudnia 2009 roku w sprawie standardow kontroli zarzqdczej [Dz. Urz. Min.
Fin., nr 15, poz. 84] dla sektora finanséw publicznych wyznaczyt pig¢ grup standardoéw, ktorym
podlega kontrola zarzadcza. Pierwszy z nich stanowi ,,Srodowisko wewnetrzne” [Zaleska 2010].
Zgodnie z nim osoby zarzadzajace i pracownicy powinni przestrzega¢ wartosci etycznych, mie¢
wiedze, umiejetnosei i doswiadczenie, ktore umozliwig im skuteczne wypetnianie powierzonych
zadan. Drugi standard —,,cele i zarzadzanie ryzykiem” — nakazuje jasno okresli¢ misje i hierarchie
celéw i zadanh co najmniej w rocznej perspektywie. Wykonanie zadah nalezy monitorowaé na
podstawie okreslonych miernikow. Raz do roku nalezy dokona¢ identyfikacji ryzyka i poddaé go
analizie. Trzeci standard ,,mechanizmy kontroli” nakazuje, aby dokumentacja systemu kontroli za-
rzadczej powinna by¢ spojna i dostgpna dla wszystkich osob, dla ktorych jest niezbedna. Przy czym
nalezy okresli¢ mechanizmy zapewniajgce bezpieczenstwo danym i systemom informatycznym.
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Czwarty standard — ,,informacja i komunikacja” — nakazuje zapewnienie osobom zarzadzajacym
i pracownikom, w odpowiedniej formie i czasie wlasciwych i rzetelnych informacji potrzebnych
do realizacji zadan. Ostatni standard — ,,monitorowanie i ocena” — okresla, ze nalezy monitorowac
skuteczno$¢ elementow systemu kontroli zarzadczej, co umozliwi biezace rozwigzywanie ziden-
tyfikowanych probleméw. Zalecane jest przeprowadzeme przynajmniej raz w roku samooceny
systemu kontroli zarzadczej przez osoby zarzadzajace i pracownikow jednostki. Powinna by¢
ona udokumentowana. Przy czym audytor wewnetrzny prowadzi obiektywna i niezalezng oceng
kontroli zarzadczej. Standardy kontroli zarzadczej zgodne sa z migdzynarodowymi standardami
i koncepcjami kontroli wewnetrzne;j.

Minister rolnictwa podobnie jak inni ministrowie kierujacy danym dziatem, ma obowigzek
sporzadzania corocznego oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej. Jego wzor okresla Rozpo-
rzqdzenie Ministra Finansow z dnia 2 grudnia 2010 roku w sprawie wzoru oswiadczenia o stanie
kontroli zarzqdczej [Dz.U. nr 238, poz.1581]. Oswiadczenie sktada si¢ z trzech dziatéw. W dziale
pierwszym kierownik jednostki (minister) musi ztozy¢ o$wiadczenie o stopniu funkcjonowania
lub braku adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. W drugim dziale nalezy
wskaza¢ niedomagania kontroli zarzadczej oraz opisac jej przyczyny. W trzecim dziale nalezy
opisa¢ dziatania podjete w poprzednim roku w celu poprawy funkcjonowania kontroli zarzadcze;j.

Celem artykutu bylo wskazanie wartosci informacyjnej dokumentacji w zakresie kontroli
zarzadcze] ministra rolnictwa na podstawie oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej i sprawoz-
dania rocznego z realizacji planu dziatalnosci ministra za rok 2014.

Material i metodyka badan

Zadania zwigzane z kontrolg zarzadcza minister rolnictwa wykonuje przez opracowanie zasad,
procedur i wykorzystanie innych mechanizmow, ktérymi dysponuje w stosunku do jednostek
podlegtych i nadzorowanych, juz na podstawie obowigzujacych przepisoéw, np. zarzadzen, regu-
laminéw wewnetrznych [Postuta 2012].

Na potrzeby przeprowadzonych badan wykorzystano analiz¢ dokumentacji kontroli zarzad-
czej w zakresie o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej ministréw poszczegdlnych resortow za
lata 2010-2014. Przy ocenie funkcjonowania kontroli zarzadczej postuzono si¢ rowniez Planem
dzialalnosci ministra rolnictwa na rok 2014 dla dzialow administracji rzgdowej: rolnictwo, roz-
woj wsi, rynki rolne, rybotowstwo oraz Sprawozdaniem z wykonania planu dziatalnosci Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi na rok 2014 dla dziatow administracji rzgdowej: rolnictwo, rozwoj
wsi, rynki rolne, rybotowstwo. W zakres analizowanej dokumentacji nie wchodzity dokumenty
wytworzone na potrzeby Komitetu Audytu w zwiazku z wykonywaniem czynnosci doradczych
oraz wyniki okresowych ocen prowadzenia audytu wewnetrznego, ze wzgledu na szerszy aspekt
zawartej w nich oceny dziatalno$ci Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi [Kotarski 2014].

Wyniki badan

Miarg skutecznosci zarzadzania jest osigganie przez organlzaq@ zaplanowanych celow.
Mierniki skuteczno$ci informuja o jakosci zarzadzania, poniewaz tylko skuteczno$¢ w osiaganiu
celow uzasadnia byt i autorytet zarzadu [Drucker 1998]. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
wskazuje, ze zarowno ustawa o finansach publicznych, jak i standardy kontroli zarzadczej de-
finiujg kryteria, wedtug ktérych nalezy ocenia¢ dzialalno$¢ instytucji publicznej. Kluczowym,
nadrzgdnym kryterium jest skuteczno$é, czyli realizacja celéw i zadan jednostki [Kancelaria
Prezesa... 2011]. Ministrowie kierujacy dziatami administracji rzagdowej od roku 2010 majg
obowiazek wydawania o$§wiadczen o stanie kontroli zarzadczej funkcjonujacej w kierowanych
przez nich dziatach. Kontrola zarzadcza, zgodnie z zalozeniem ustawodawcy, to system zarza-
dzania. O$§wiadczenia wydawane przez ministréw sg zatem oceng systemu zarzadzania, za ktory
sami ponosza odpowiedzialno$¢. Ocen dokonuje si¢ przede wszystkim za pomocg 3-stopniowej
skali literowej (A, B lub C). O$wiadczenie na poziomie A oznacza, ze w ocenie ministra system
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Tabela 1. Ocena kontroli zarzadczej w dziatach administracji rzadowej za lata 2010-2014
Table 1. Evaluation of management control in government sectors for the years 2010-2014

Lp. Minister wydajacy o§wiadczenie/Minister issuing a statement Rok/Year
201020112012 2013|2014

1 | minister gospodarki/minister of economy A A A A A

5 glai;ioslzzrl l}(llelltlltlarz ei dziedzictwa narodowego/minister of culture and A A A A B

3 | minister skarbu panstwa/minister of treasury of the state A A A A B

4 2};22;6; ;;:;11 Oi nszkolnictwa wyzszego/minister of science and B A A A A

5 glei‘r:ei?;;r’;(e)’llrtlictwa i rozwoju wsi/minister of agriculture and rural A A B A A
minister rozwoju regionalnego/minister of regional development” A B -

7 minister transportu, budownictwa i gospodarki morskiej/minister B B B B )
of transport, construction and maritime economy

3 minister infrastruktury i rozwoju regionalnego/ ) . ) ) B
minister of infrastructure and regional development

9 | pozostali ministrowie/other ministers B B B B B

* do 2013 roku funkcjonowalo 18 ministerstw, 27 listopada 2013 potaczono Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego z Ministerstwem Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej. Minister kierujacy
utworzonym w ten sposob Ministerstwem Infrastruktury i Rozwoju wydat o$wiadczenie za dziaty
administracji rzadowej przynalezne starym ministerstwom/¢ill 2013 there were 18 ministries, on 27 of
November 2013 Ministry of Regional Development joined with Ministry of Transport , Construction and
Maritime Economy . The new Minister of Infrastructure and Regional Development issued a statement for
the former departments

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej ministrow

Source: own study based on the statements of management control of ministers

zarzadzania funkcjonujacy w dziatach. ktoérymi kieruje jest dostatecznie adekwatny, skuteczny i
efektywny, B — w ograniczonym stopniu, natomiast C — nie funkcjonuje adekwatny, skuteczny i
efektywny system zarzadzania. Deklaracje ocen wydanych przez poszczegolnych ministrow w
kolejnych latach przedstawiono w tabeli 1.

Minister rolnictwa jako jeden z nielicznych wydat os§wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej
zarok 2014, wskazujac, ze funkcjonuje ona w wystarczajacym stopniu. Jest takze jednym z nie-
licznych, ktory w ciagu pieciu lat, odkad funkcjonuje kontrola zarzadcza jako pojecie prawne,
wydawat o§wiadczenia wysoko oceniajac kontrole zarzadczg w kierowanym przez siebie resorcie.

Biorac pod uwage kryterium oceny systemu zarzadzania, ktora w §wietle nauk o zarzadzaniu
jest skuteczno$¢ w realizacji celow, dokonano analizy skutecznosci realizacji najwazniejszego
celu, ktéry wyznaczyt swojemu resortowi minister na rok 2014. Cel ,,Tworzenie konkurencyjnego,
nowoczesnego i dynamicznego sektora rolnego” ujeto dwukrotnie w planie dziatalnosci ministra
rolnictwa na rok 2014. W czgsci A jako najwazniejszy cel oraz w czg$ci B jako cel priorytetowy
wynikajacy z budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym. W obu czg¢sciach planu wskazano rowniez
dwa te same mierniki okreslajace stopien realizacji tego celu: 1) liczbg wnioskow o platnos¢ w
ramach PROW 2007-2013, 2) liczbe wydanych decyzji w zakresie administrowanych mechani-
zmdw (na rynku rolnym?).

Wydawatoby si¢, ze w sprawozdaniu rocznym z realizacji planu dziatalno$ci ministra rolnic-
twa osiggnicte warto$ci wskaznikow celu ujetego zarowno w czesci A, jak i B powinny byc¢ takie
same. Tak jednak nie byto. Wskaznik ,,liczba wydanych decyzji w zakresie administrowanych
mechanizmow” w sprawozdaniu przeformutowano i w czgsci A oraz B sprawozdania podano
rézne osiggniete wartosci. Rozbieznosci zaprezentowano w tabeli 2.

' Dodatku ,,na rynku rolnym” nie wskazano w czesci B planu.
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Tabela 2. Rozbieznosci danych dla celu ,,Tworzenie konkurencyjnego, nowoczesnego i dynamicznego
sektora rolnego”
Table 2. Data discrepancies for the purpose of ,, Creating a competitive, modern and dynamic agricultural

sector”
Cel/ Nazwa miernika wedtug/ Warto$¢/Value
Purpose Measure name according to
planu dziatalnosci | sprawozdania z planu | bazowa planowana do | osiagnigta/
ministra/ dziatalno$ci ministra/ | miernika/ osiggnigcia reached
the activity plan of | the report of activity | base of the| wedtug planu i
the minister plan of the minister | measure | sprawozdania/
planned to reach
according to
the plan and the
report
liczba wnioskow o . .
e liczba wnioskow o
Eﬁlg&s 02 (%;arzré)alc ; ptatnosé w ramach
Czesc/ number of PROW 2007-2013/ | 934 593 906 160 611 543
Part A o number of applications
applications for for payment of PROW
payment of PROW 2007-2013
2007-2013
liczba wnioskéw o liczba wnioskow o
ptatnos¢ w ramach ptatnosci/decyzji
" PROW 2007- ARiMR skutkujacych
Czesc/ 2013/number of | platnoscia/mumb
Part B 1IUMDET O, platoscignumoer | 937 gg3 906 160 909 539
applications for of applications for
payment of PROW payment/ARIMA
2007-2013 resulting in the
payment decision
Zgodnos¢
%%Ch/ tak/yes nie/no tak/yes tak/yes nie/no
compliance

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Plan dziatalnosci... 2014, Sprawozdanie z wykonania. .. 2014,
https://bip.minrol.gov.pl/, dostep 29.06.2015]

Source: own study based on [Plan dziatalnosci... 2014, Sprawozdanie z wykonania... 2014, https://bip.
minrol.gov.pl/, dostep 29.06.2015]

Rozbieznos$ci danych w zakresie nazw miernikow tamia jedng z najwazniejszych zasad tworze-
nia miar celu. Miernik powinien by¢ odporny na znieksztatcenia i przez to odporny na manipulacje
[Komunikat nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegolowych wytycznych
dla sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, Dz. Urz. MF z
2012 r. poz. 56]. Gdyby przyjac¢ dane zawarte w sprawozdaniu za wiarygodne, to zgodnos¢ nazw
miar podanych w czesci A planu oraz w sprawozdaniu wskazuje, ze wskaznika nie osiagnigto.
Rozbiezno$¢ wartosci oczekiwanej i rzeczywistej jest znaczaca, stad mozna wnioskowac, ze
najwazniejszego celu ministra rolnictwa nie udalo si¢ osiggnaé.

Do zupetnie innych wnioskéw mozna doj$¢, postugujac si¢ danymi z czeéci B planu i spra-
wozdania. W tym przypadku zmieniono brzmienie nazwy miary, ale osiagnigta jej warto$¢ prze-
wyzszata warto$¢ oczekiwang. W ten sposob nalezy wnioskowac, ze cel osiagnigto.

Celowi przypisano jednak takze druga miarg, tj. liczbe wydanych decyzji w zakresie admini-
strowanych mechanizmoéw. Wartos$ci oczekiwane i osiggnigte w relacji do wartosci bazowej ujeto
w tabeli 3. W odniesieniu do warto$ci bazowej zaplanowano wzrost wydanych decyzji 0 37,5%.
Celu nie osiagni¢to, poniewaz odnotowano wzrost na poziomie 15,6%. Jako przyczyn¢ niewy-
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Tabela 3. Warto$ci miar celu ,, Tworzenie konkurencyjnego, nowoczesnego i dynamicznego sektora rolnego”
Table 3. The gauge value for the purpose of ,, Creating a competitive, modern and dynamic agricultural sector”

Bazowa warto$¢ Planowana Zrealizowana | Zrealizowane/ Poziom realizacji miernika
miernika/Base | warto$¢ miernika/ | wartos¢ miernika/ reached (odniesienie do warto$ci
value of the Planned value of | Reached value of bazowej)/Level of reached value
measure the measure the measure measure (reference to base
value) [%]
187 627 258 042 216 955 nie/no 42

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Plan dzialalnosci... 2014, Sprawozdanie z wykonania. .. 2014,
https://bip.minrol.gov.pl/, dostep 29.06.2015]

Source: own study based on [Plan dziatalnosci... 2014, Sprawozdanie z wykonania... 2014, https://bip.
minrol.gov.pl/, dostep 29.06.2015]

konania miary wskazano brak podstawy prawnej. Wydanie pozostatych decyzji (okoto 41 tys.)
byto mozliwe dopiero w roku 2015, poniewaz rozporzadzenie do tego upowazniajacego wydano
doplero 30.12.2014 roku. Ze sprawozdama nie wynika, dlaczego rozporzadzenie wydano wia-
$nie tak pozno, co uniemozliwito osiggnigcie wskaznika. Jednak planowane cele i zwigzane tym
wyznaczane poziomy wskaznikéw powinny uwzglednia¢ otoczenie zewngtrzne (w tym prawne),
w ktorym cele beda realizowane. Wydaje si¢, ze z punktu widzenia zasad dobrego planowania,
przyczyna niezrealizowania celu mogta by¢ niewlasciwa ocena ryzyka zwigzana z realizacja celu
badz nieskuteczne nim zarzadzanie.

Jednak nalezy takze zauwazy¢, ze minister rolnictwa w zakresie opisywanego celu postugiwat
si¢ latami kwotowymi (2014/2015), ktére nie sa tozsame z rokiem budzetowym. Z tego wzgledu
rozliczalno$¢ ministra rolnictwa z osiggania celow nie zawsze jest wtasciwa w horyzoncie roku
budzetowego, szczegolnie gdy czas realizacji przedsigwzig¢ nie jest z nim zbiezny.

Podsumowanie i wnioski

Dokumentacja publikowana przez MRiRW jako pochodna zapiséw o kontroli zarzadczej nie
zawsze daje mozliwosc¢ rzetelnej oceny systemu zarzadzania. Pomimo wydania przez ministra rol-
nictwa o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za rok 2014, Ze ,,kontrola zarzadcza funkcjonuje
w wystarczajacym stopniu”, nie udato si¢ osiagnac¢ wszystkich priorytetowych celéw zawartych
w planie dziatalnosci. Wyniki dokonanej analizy wykazaty np. rozbieznosci danych dla celu pt.
»Iworzenie konkurencyjnego, nowoczesnego i dynamicznego sektora rolnego” w zakresie nazw
miernikow, a takze jego warto$ci oczekiwanej i rzeczywistej. Wynika¢ to moglo z tego, ze spra-
wozdawczo$¢ w sztywnym interwale roku budzetowego i $cisle okreslonych terminach nie daje
szansy na rzetelne oszacowanie wielkos$ci uwzglgdnianych w planach dziatalno$ci.

Mozna stwierdzié, ze stosowane instrumenty kontroli zarzadczej w niewystarczajacym stopniu
przyczyniaja si¢ do realizacji tzw. rozliczalnosci publicznej (ang. accountability), ktora lezy u
podstaw idei kontroli zarzadczej [Giebel 2012].
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Summary

The paper shows functioning of management control in the Ministry of Agriculture and Rural Development
and its objectives, tasks and measures as the main element of the management control system. Based on the
current regulations, there were used analysis of documents and the comparative method. Apart from that in
the paper one can find an example of developing management control proposed by the Ministry of Agriculture
and Rural Development who is responsible for its elements, implementation and improvement. The paper
shows description of some instrument like monitoring and an internal audit that can identify control problems.
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